Universidad de Chile
Facultad de Ciencias Sociales

Departamento de Sociologia

Estado, Medio Ambiente
y Sociedad

Una aproximacion sociojuridica a la formacion y el funcionamiento

de los Tribunales Ambientales en Chile entre 2012 y 2019.

Memoria para optar al titulo de sociologa.

Estudiante: Nuvia Rosas Zambrano

Profesor guia: Fernando Campos Medina

Santiago, Chile
Junio 2021



Indice

L. RESUMEN ...coiiiiininrensnnsnisssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssasssssssssssssssssssssassssssss 4
II. AGRADECIMIENTOS ....ccoviinnienuinsensnssaisssssnssssssssssssssssssssssssassssssssssassssssssssassssssss 6
III.  PROBLEMATIZACION .....ooriuriueenseensesnssessssessssesssssssssssssesssssssssssssssssssess 8
IV. PREGUNTA Y OBJETIVOS DE INVESTIGACION .......cccererercrcrensenees 22
V. MARCO TEORICO ...ucumrumernnscnnascsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssses 23
1. LA DIMENSION INSTITUCIONAL DEL ESTADO......ccceriiniiriiniieieeienecieeee e 24
1.1  El Estado como asociacion de dominacion politica ....................cc.cc........ 24

1.2 Los Estados en LatinOAMEriCA.................cc.ccceeeeeeieaiiaiieeiaeieeieeieeeeans 25

1.3 El Estado como campo administrativo ..................cccccoeveeecianceeicnenneeenn. 27

1.4 Elcampo JUridiCo ............ccccoovoiiiiiiiiiiiiiiieeeie e 28

2. LA JURIDIFICACION DE LOS FENOMENOS SOCIALES.....c.c.ccrtrieriienieeieniienieeeesieenneennes 30
2.1 Cinco dimensiones para comprender los procesos de juridificacion ............... 31

2.2 L VISION SOCIOIOZICA. ..ot 33

2.3 Lacrisis del derecho racional y los problemas derivados de la juridificacion

35

A MOAO A STNIESIS ...t 37

3. INSTITUCIONES JURiDICAS, CAMBIO INSTITUCIONAL Y CONFIGURACION DE ACTORES
..................................................................................................................................... 38

4. OPERACIONALIZACION CONCEPTUAL ...c..ervttriietieieniienieeeesitenteetesisenieeeesieenaeenees 40
VI. ANTECEDENTES EMPIRICOS ......ovuevrerrrrrernernessesssssessessessessessessessessssessessens 42
1. FORMACION DE LA INSTITUCIONALIDAD AMBIENTAL EN CHILE.......cccccoverieniienennne. 43
1.1 Ley Sobre Bases Generales del Medio Ambiente o LBGMA (1994-2010) ....... 43

1.2 Las criticas al modelo de la LBGMA..............ccccccooocveviiaiieiiiiiiaiieieeeen 49



2. INTERPRETACION SOCIOLOGICA DE LA FORMACION DE LA INSTITUCIONALIDAD
AMBIENTAL CHILENA ..oeituuiiiitieeeeiiieeeettieeeettteeeettansestsnesssssnesssssnesssssnnsssssmnnsesssnnnns 57
VI. MARCO METODOLOGICO.cieiereeeeeeeeesesasssssssssassssssssssssssssssssssassssssssns 64
1.  ENFOQUE Y TIPODE ESTUDIO .......ccoiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee 64
2. UNIDAD DE ANALISIS Y UNIDAD DE OBSERVACION .....ucieetttieeeeeeeeeeeeeeeeeeaaeeeeeeeees 66
3.  TECNICAS DE PRODUCCION DE INFORMACION ......ccoiiiiiiiiiiiiiiiiieiiee 68
4. TECNICAS DE ANALISIS....etttttttiteeeeeeeeee e 71
VIII. RESULTADOS ... eeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeesesessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssne 75

CAPITULO 1: TRIBUNALES AMBIENTALES COMO DISCURSO:
RECONSTRUCCION Y CARACTERISTICAS DEL ESPACIO SOCIO-
JURIDICO. caeeeeerererererereresesesesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssses 76

L INEPOAUCCION ... e 76
2. Primera caracteristica: El espacio juridico de los TAs como contrapeso
IASHIEUCIONGAL. ... e 78
3. Segunda caracteristica: el espacio juridico de los TAs y el procedimiento de
FECIAMACION. ...ttt ettt 81
4. Tercera caracteristica: configuracion de las capacidades y caracteristicas de los

actores segun las reglas de la legitimacion activa ...................cccocceeeveceeecnannane. 89

CAPITULO 2: LOS TRIBUNALES AMBIENTALES ANALIZADOS DESDE SU
FUNCIONAMIENTO. ACTORES Y DINAMICAS DE UTILIZACION DEL

ESPACIO SOCIOJURIDICO ...ouuuirmmnnisnnnnsssssnssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssassssses 93
2.1 ;En qué regiones se ingresan mayor cantidad de reclamaciones? ................. 95
2.2 ;Qué sectores economicos presentan mayor cantidad de reclamaciones? ...... 96

2.3 ;Qué actores se constituyen como usuarios de los TA’s como reclamantes y
FECIAMAAOS? ...ttt 98
2.4 ;Contra qué instituciones se reclama con mayor frecuencia? ......................... 99

2,5 ;Como se articulan las reclamaciones segun tipo de reclamante para el caso del

SEA Y LA SMA? ...t 100
2.6  ;Qué reclama cada tipo de actor y contra quién? .................cc.ccoeeueeuee.. 102
2.7 COMO fallan 108 TA'S?......cccooveiiiiiiieieeeeeee et 115



2.8  /Cudles son los resultados del recurso de casacion en la Corte Suprema?

123

CAPITULO 3: LOS TRIBUNALES AMBIENTALES Y SU RELACION CON LA

CONFLICTIVIDAD SOCIOAMBIENTAL ....covevinensunsuisicecsessessessassasssssssssessessess 127
Lo INEPOAUCCION ... 127
2. Conflictividad socioambiental en Chile..................cccccoeviivoiiiiianiinieieen, 129
3. La hipotesis de la judicializacion de los proyectos de inversion...................... 134
4. Resultados del capitutlo ................c.ccoooviioiiiiiiiiieiiieeeee e 136
IX.  DISCUSION.cuiiisinncssssnssssssnsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssassssssssssssssssssssasssss 150
X. CONCLUSIONES ....ucoviiinrunsnnsnississicsissesssssssssssssssssssssissssssssssssssssssssssssssssssossses 158
XL ANEXOS ciiiiicininensnnssnssissnssissssssssssssssssssssssssssstssssssssssssssssssssssssssssssessnes 162
XII. REFERENCIAS ...ucoiiiiiiiitinninissicississssssssssssssssssisssssssssssssssssssssssssssssssossnes 171



1. Resumen

Esta investigacion analiza, desde una perspectiva sociojuridica, la formacion y el
funcionamiento de los Tribunales Ambientales chilenos (TA’s) durante el periodo 2012-
2019, teniendo como referente tedrico el concepto de juridificacion. El objetivo general
es caracterizar los principales efectos que este proceso ha tenido en: 1) la construccion de
un espacio juridico, cuya configuracion responde a las principales tensiones que enfrenta
la institucionalidad ambiental chilena en el marco del proceso de juridificacion de la
cuestion socioambiental y a las limitaciones que imponen las reglas de la legitimacion
activa de los TA’s; 2) los efectos del funcionamiento de los TA’s especialmente en lo
referente al uso que le dan los usuarios; 3) los efectos del funcionamiento de esta
institucion en relacion con la conflictividad socioambiental, especialmente en lo referente
a la judicializacién de los proyectos de inversion. La metodologia utilizada es: 1)
Cuantitativa, a través de un andlisis de frecuencias mediante estadisticos descriptivos del
total de reclamaciones ingresadas a los TA’s para el periodo 2013-2019 y de los conflictos
socioambientales registrados por el “Mapa de Conflictos Socioambientales en Chile” del
INDH; 2) Cualitativa, mediante un analisis documental de fuentes secundarias para el
periodo 2012-2019. Los principales resultados muestran que: 1) el espacio conformado
por los TA’s segiin lo establecido por la ley 20.600 restringe el acceso a la justicia
ambiental mediante las reglas de la legitimacion activa 2) Contrario a lo sostenido por la
tesis de la judicializacidon de proyectos, son los titulares de los proyectos quienes mas
hacen uso de los TA’s 3) el problema no parece ser como fallan los TA’s, sino las
dificultades de acceso a la justicia ambiental en esta instancia, debido a las limitaciones
impuestas por las caracteristicas de dicho espacio 4) diversos conflictos socioambientales
forman parte de las reclamaciones ingresadas a los TA’s, sin embargo, la judicializaciéon
de estos proyectos no son iniciados frecuentemente por las comunidades, sino por los
titulares de proyectos con el objeto de revertir actos administrativos que imponen

restricciones a su actividad empresarial.

Palabras clave: institucionalidad ambiental, tribunales ambientales, conflicto

socioambiental, judicializacion, juridificacion, sociologia juridica.



Abstract:

This research analyzes, from a socio-legal perspective, the formation and operation of the
Chilean Environmental Courts (TA’s) during the period 2012-2019, taking as a
theoretical reference the concept of juridification. The general objective is to characterize
the main effects that this process has had on: 1) the construction of a legal space, whose
configuration responds to the main tensions faced by the Chilean environmental
institutions in the framework of the legalization process of the socio-environmental issue
and the limitations imposed by the rules of active legitimation; 2) the effects of the
functioning of the ATs, especially with regard to the use that users give them and how,
through this, differentiated capacities are distributed, in practice; 3) the effects of the
operation of this institution in relation to socio-environmental conflict, especially in
relation to the thesis of the judicialization of investment projects. The methodology used
is: 1) Quantitative, through an analysis of descriptive statistical frequencies of the total of
claims entered to the TA's for the period 2013-2019 and of the socio-environmental
conflicts registered by the NHRI's “Socio-environmental Conflicts Map in Chile” ; 2)
Qualitative, through a documentary analysis of secondary sources, such as: laws, the
history of the law of various regulations, claims and documents of business associations.
The main results show that 1) the space conformed by TAs through law 20,600 restricts
access to environmental justice, through the rules of active legitimation 2) Contrary to
what is sustained by the thesis of the judicialization of projects, they are the holders of
the projects who make the most use of TA's 3) the problem does not seem to be how TA's
fail, but rather the difficulties of access to environmental justice in this instance, due to
the limitations imposed by the characteristics of said space 4) various conflicts Socio-
environmental are part of the claims entered in the TAs, however, the judicialization of
projects (associated with these conflicts) are not frequently initiated by the communities,
but by the project owners in order to reverse administrative acts that impose restrictions

on their business activity.

Keywords: environmental institutionality, environmental courts, socio-environmental

conflict, judicialization, ecological modernization, legal sociology.
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m. Problematizacion

Recientemente, el SARS-CoV-2 (COVID-19) nos ha mostrado de forma dramatica
nuestra fragilidad frente a peligros que, en cuestion de meses, escalan a nivel global
(Arias, 2020). Precisamente, la novedad se debe, en parte, a que esta clase de fenomenos
han dejado la escala local o regional como su campo de influencia para alcanzar un
impacto a nivel mundial (Evans y Reid, 2016; Augé¢, 2014). Pese a sus especificidades, el
caso del COVID-19, perfectamente se puede comprender desde la optica de la relacion

entre naturaleza y sociedad (Harvey, 2020).

En esta linea, como sefald recientemente David Harvey (2020): “si quisiera ponerme
metaforico en esto, yo concluiria que el COVID-19 constituye una venganza de la
naturaleza por mds de cuarenta anios de grosero y abusivo maltrato a manos de un
violento y desregulado extractivismo neoliberal” (p. 86). Siguiendo a Harvey (2020): “no
es que el COVID-19 sea un desastre verdaderamente ambiental, sino que las
circunstancias en que una mutacion como esta se convierte en una amenaza para la vida

dependen de acciones humanas” (p. 87).

La reflexion de Harvey (2020) ilustra el problema mdas global a tratar en esta
investigacion: normalmente lo que concebimos como “dado” —desvinculado del quehacer
individual y colectivo de los seres humanos— es, en realidad, un efecto mediato o
inmediato de nuestro accionar. En este sentido, el caso del COVID-19 o fendmenos como
el cambio climatico se encuentran estrechamente vinculados con nuestro campo de
accion: la contaminacion, la degradacion y la destruccion de ecosistemas. Pero no son
solo consecuencia directa de acciones individuales, sino también del funcionamiento de
cientos de instituciones juridicas; cuya articulacién conjunta, paraddjicamente, no evita
que suceda lo anterior, sino que “lo hace posible” (Azuela, 2006, Bourdieu, 2005;

Blichner y Molander, 2005; Campos-Medina, 2018).

Como veremos, cuando se crea una institucion juridica, se hace con el objetivo de dar
solucion a un determinado problema social o a un conjunto de estos (Kraft y Furlong,
2018). Sin embargo, el proceso mismo de creacion conlleva una transferencia de

significados desde la esfera de la sociedad (en la cual existe el problema) hacia el ambito
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del derecho (Azuela, 2006; Bourdieu, 2005). Una vez que el derecho toma aquello que es
percibido como un problema, no selecciona la variedad de significados existentes!, sino
solo un tipo especifico y delimitado de los mismos (Campos-Medina, 2018; Campos-

Medina y Larenas, 2012).

Con todo, este proceso es necesario para que exista intermediacion entre las instituciones
sociales, los individuos y la sociedad. Principalmente porque la simplificacion permite
que las instituciones sean capaces de procesar, de forma estandarizada, las demandas de
actores con diferentes intereses. (Atria, 2000). Sin embargo, la transferencia de un
problema al ambito del derecho, trae aparejadas una serie de consecuencias, que reflejan
una tension en cuanto a los intereses existentes en la sociedad (Esping-Andersen, 1993;
Pearson, 1993). Donde, el precio que se paga por el desplazamiento hacia el campo legal,
es que las soluciones entregadas por el derecho para problemas que se originaron fuera

de ¢él, son o pueden ser, inapropiadas (Atria, 2000).

Al mismo tiempo, una norma también establece explicitamente quiénes y bajo qué
condiciones pueden acceder al repertorio de soluciones que entrega (Azuela, 2006,
Bourdieu, 2005; Blichner y Molander, 2005; Pearson, 1993). En consecuencia, en la
medida que reconoce a ciertos actores —quienes pueden ejercer acciones restringidas de
acuerdo con lo definido por la norma— genera un nuevo entramado de relaciones de
fuerza, dotando a cada actor con capacidades y poderes diferenciados (Bourdieu, 2005;
Azuela, 2006; Pearson, 1993). Por lo que, en ultima instancia, una norma da cuenta sobre

la distribucién del poder en la sociedad (Bourdieu, 2005).

En consecuencia, es de suma relevancia comprender cuales son los efectos de la
formacion y funcionamiento de una institucion juridica; pues, como sefialamos, estas
instituciones tienen un rol importante en aquellas cuestiones que “percibimos como
dadas”. Como veremos en esta investigacion, la formacion de instituciones juridicas

ambientales en nuestro pais, tiene una relacion importante con cuestiones como la

' Por ejemplo, lo que se entiende por “contaminacién” no tiene el mismo significado para una comunidad que aquello
.] p 9

que entiende un cientifico o el titular de un proyecto.



degradacion ambiental y el aumento de conflictividad socioambiental, por lo que no son

neutras en ese sentido (Campos-Medina y Larenas, 2012).

En efecto, buena parte de los motivos detras de la emergencia de conflictos
socioambientales en Chile, se asocian a los impactos negativos derivados de la actividad
extractiva de proyectos de inversion (COES, 2016; CNID, 2017). Sin embargo, para que
las empresas puedan, de hecho, generar efectos negativos en el medioambiente y en la
salud de las personas, requieren necesariamente de algun tipo de aparataje institucional

para llevar adelante su actividad (Comision, 2019; Azuela, 2006).

Buena parte de la actividad extractiva en Chile comienza a partir de la década de 1970.
Aquello, con motivo de la promulgacion del Decreto Ley 600 (Estatuto de Inversion
Extranjera) de 1974, el cual tenia como proposito generar un proceso de atraccion de
capitales a sectores especificos de la economia (INAP, 2016). Sin duda, este hito
institucional se encuentra arraigado en la historia sociopolitica del pais, en la medida que
fue una estrategia motivada por el cambio en el modelo de desarrollo y su consecuente

giro neoliberal (INAP, 2016; CNID, 2017).

El “Informe Pais: Estado del medioambiente en Chile 1999-2015” sefiala la importancia
que tuvo este giro en la politica econdmica a raiz del golpe militar de 1973, en tanto
implicd el paso de un Estado de compromiso a un Estado subsidiario (INAP, 2016). Esta
transformacion supuso la separacion explicita de la economia respecto a lo social y lo
politico; asi como la reafirmacion del mercado como el mejor mecanismo de asignacion

de recursos, como modelo de toda relacion social o politica (Garreton, 2012).

Como consecuencia de este proceso, la instalacion creciente de proyectos de inversion en
Chile, supuso un aumento de las macropresiones ambientales y generd consecuencias
negativas tanto en las condiciones de vida de importantes sectores de la poblacion, como
en la degradacion del medioambiente (INAP, 2016; Canessa y Garcia, 2016; Folchi,
2010). De ahi la relacion entre instituciones, actividad extractiva mediante proyectos de
inversion, impacto ambiental y conflictos socioambientales (CNID, 2017; Arnold, 2003;

Buttel, 1996).

10



Ahora bien, el Decreto Ley 600 no fue el tnico hito institucional que se orientd en esa
direccion. Como veremos, otro hito importante en esta materia, fue la inclusion en la
actual Constitucion Politica de la Republica, del: “Derecho a un medioambiente libre de
contaminacion” en su articulo 19 N°8 (Boettiger, 2010). Aunque este articulo buscaba
proteger el derecho a vivir en un medioambiente libre de contaminacién, no lo hizo con
la fuerza necesaria para garantizar su proteccion efectiva, como consecuencia de la

adopcion de un nuevo modelo de desarrollo (Guiloff, 2011).

La necesidad de dar garantia y aplicabilidad a este articulo (BCN, 1994); las primeras
evidencias del impacto en la salud derivado de la actividad empresarial desarrollada en
décadas previas (Folchi, 2010); junto con la necesidad de entregar una respuesta
institucional a los sectores que exportan a paises de la OCDE (OCDE, 2005) y la
influencia ejercida por el contexto internacional —especialmente en lo relativo a la
incorporacion del principio de sustentabilidad (Declaracion de Rio, 1992)— entregaron las
condiciones para que se creara una institucionalidad ambiental en Chile. Lo anterior, en

medio de la transicidn hacia la democracia.

En este contexto, el 14 de septiembre de 1992 ingresé al Senado, a través de mensaje del
ejecutivo, el proyecto de ley Sobre Bases Generales del Medio Ambiente (LBGMA). Esta
ley “marco” es muy importante pues sentd las bases para lo que serd el contenido
ideoldgico del rol del Estado en materia medioambiental (Campos-Medina y Larenas,
2012). En este sentido, aunque han existido modificaciones posteriores (como la ley
20.417) no se puede afirmar que se ha producido un cambio significativo, pues a su base,
sigue operando el paradigma del desarrollo econdomico (Carrasco y Maillet, 2020;

Gudynas, 2011).

En efecto, la LBGMA defini6 la trayectoria de la formacion de una institucionalidad
ambiental “moderna y realista” cuyo objetivo principal fue conciliar el crecimiento
econdmico con la proteccion del Medio Ambiente, teniendo como pilar la sustentabilidad
(BCN, 1994). Aquello reflejard, como veremos, una tensién permanente en nuestras
instituciones ambientales: la falsa creencia de que es posible dar solucion a los problemas
ambientales mediante instituciones capitalistas que no cuestionan su forma de produccion

y consumo, transforméandose en promotoras y reguladoras activas de la degradacion del
11



medioambiente (Campos-Medina y Larenas, 2012). Si conectamos este punto, con lo
planteado en un inicio, vemos que “efectos” como los conflictos socioambientales, no son

ajenos a la transformaciones institucionales experimentadas en nuestro pais.

Con el paso del tiempo esta ley fue profundamente cuestionada, entre otras razones,
debido a que su modelo era percibido como altamente ineficiente desde el punto de vista
del disefio e implementacion de una politica publica ambiental y de la operacion de sus
instrumentos de gestion (Cordero, 2010). Sumado a ello, acontecimientos como el caso
de los cisnes del Rio Cruces en 2005; la evaluacion ambiental efectuada por la OCDE el
mismo afio, y que el pais se encontrara en plena campana presidencial, llevaron a la

necesidad de generar una reforma a la institucionalidad ambiental vigente (Cordero, 2010;

Guiloft, 2010).

Aquello se concreto a través de la promulgacion de la ley 20.417 el afio 2010, que crea el
Ministerio del Medio Ambiente (MMA), el Servicio de Evaluaciéon Ambiental (SEA) y
la Superintendencia del Medio Ambiente (SMA); resultando un modelo hibrido (ni
coordinador ni concentrador) pues considerd la creacion de un Ministerio y un Consejo
de Ministros para la sustentabilidad (BCN, 2010; Cordero, 2010). Al respecto, cabe
senalar que este proyecto fue ingresado durante el gobierno de Michelle Bachelet, pero

entrd en vigencia durante el primero gobierno de Sebastian Pifera.

Asi, el MMA quedo a cargo de la definicion de politicas y disefio de regulacion; mientras
que el SEA, qued6 a cargo de la administracion del Sistema de Evaluacion de Impacto
Ambiental (SEIA) y la informacion de lineas de base. Finalmente, la SMA qued¢ a cargo
de la fiscalizacion y sancion sobre los instrumentos de gestion ambiental vigentes en el
pais (Ley 19.300): Resoluciones de Calificacion Ambiental (RCA emitidas por el SEIA),
Normas de Emision, Normas de Calidad y Planes de Prevencion y/o de Descontaminacion

Ambiental, entre otros?.

2 Informacion obtenida a partir de lo sefialado en el sitio web de la SMA. Disponible en:

https://portal.sma.gob.cl/index.php/que-es-la-sma/
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Fue durante la tramitacion de la ley 20.417 donde se lleg6 a un acuerdo entre el gobierno
de Michelle Bachelet y algunos actores politicos como Pablo Longueira, Andrés
Allamand y Soledad Alvear. Este acuerdo, plante6 la necesidad de que el ejecutivo
ingresara un nuevo proyecto de ley para crear Tribunales Ambientales especializados.
Como veremos, la principal motivacion tras la creacion de estos tribunales fue limitar las
amplias facultades de la SMA, en materias de sancion y fiscalizacion, donde el Estado

actuaba como juez y parte en lo relativo a materia ambiental (BCN, 2010).

Este acuerdo se concreta con el ingreso al congreso del proyecto de ley 20.600,
promulgado en 2012. A partir de ahi, se crean los Tribunales Ambientales en nuestro pais,
distribuidos en tres sedes cuya jurisdiccion corresponde a las tres macro zonas
geograficas: zona norte (Primer Tribunal Ambiental), zona central (Segundo Tribunal
Ambiental) y zona sur (Tercer Tribunal Ambiental). Estos tribunales fueron pensados
como “tribunales especiales” —entre otras razones— porque sus ministros responden a una
composicion mixta, es decir, estan conformados por abogados y profesionales de las

ciencias naturales especializados en materia técnico-ambiental.

De esta forma, los Tribunales Ambientales se posicionan como una de las instituciones
mas importantes para acceder a la justicia ambiental en Chile (Espacio Publico, 2017). Es
a través de la justicia ambiental® que el Estado se encarga de proporcionar a los individuos
y organizaciones de la sociedad civil, herramientas para proteger sus derechos de acceso
a la informacioén y participacion (Espacio Publico, 2017). Con ello, les es posible
cuestionar las decisiones que, desde su perspectiva, no han considerado debidamente sus
intereses conforme a lo estipulado en la ley. Al mismo tiempo, asegura que existan
instancias judiciales y administrativas pertinentes para proteger los derechos ambientales

mediante un proceso judicial independiente y expedito (CEPAL, 2013).

3 Uno de los referentes mds importantes para hablar de justicia ambiental es el Principio 10 de la Declaracion de Rio
de 1992, el cual busca que los ciudadanos puedan acceder a la informacion ambiental, para que posteriormente, y de
manera informada, ejerzan su derecho de participacion. Lo anterior, ya sea por la via de intervenir en el procedimiento
administrativo destinado a la toma de decisiones ambientales, o por la via del ejercicio de acciones destinadas a la

revision judicial de las mismas (Espacio Publico, 2017).
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Como vemos, durante las Gltimas décadas se ha observado una ampliacion de la capacidad
del Estado en materia medioambiental, sin embargo, este crecimiento contrasta con el
aumento de conflictos socioambientales en Chile. En este sentido, el Centro de Estudios
de Conflicto y Cohesiéon Social (2016) observa cémo “la confrontacion entre
comunidades y empresas que promueven grandes proyectos de explotacion o extraccion
de recursos naturales se ha agudizado en la Gltima década y ocupa un espacio cada vez

mayor en la prensa” (COES, 2016 p. 46).

Por su parte, el Instituto Nacional de Derechos Humanos, a través las publicaciones
periddicas basadas en su “Mapa de conflictos socioambientales” ha detectado un aumento
de esta clase de conflictos, que para el afio 2015 cifraba en 102 (INDH, 2016); mientras
que para el 2018, en 116 (INDH, 2018). A ello, se agrega la existencia de “zonas de
sacrificio”, lo que indicaria que ‘“algo no estd funcionando” pues existen zonas
sobreexigidas en términos ambientales y no hay instrumentos que permitan considerar la
concentracion de proyectos en los territorios, ni observar sus consecuencias acumulativas

(Infante, 2016).

En efecto, entre los principales motivos de controversia socioambiental encontramos:
demandas por el derecho a la participacion ciudadana, los impactos ambientales y su
relacion con la salud, las condiciones laborales presentes en la industria extractiva, la
afectacion de flora y fauna nativa, demandas por un ordenamiento territorial consistente,
el reconocimiento de derechos ancestrales, entre otros (COES, 2016; CNID,2017). De
esta forma, podemos notar como la “cuestion socioambiental” incorpora diversas aristas,

pero que es, ante todo, un problema politico.

Asimismo, gran parte de los conflictos judicializados entran en procesos judiciales una
vez que la autoridad ambiental entrega condiciones favorables para su realizacion, lo que
mostraria que la ciudadania no legitima las decisiones emanadas del proceso de
evaluacion ambiental (CNID, 2017); aunque en otros casos las acciones no se restringen
solo al proceso de evaluacion, sino ademas a la trayectoria de la empresa como es el caso

de Alto Maipo o Pascua Lama (CNID, 2017).

14



Desde la otra vereda, encontramos la visiéon de los gremios empresariales, quienes
destacan los altos costos asociados a la paralizacion de proyectos de inversion, que
obedecen en muchos casos a causas “externas” (CNID, 2017). Estas causas tienen
relacion con la judicializacion de los proyectos (con costos cercanos a los US$24.376
millones), con problemas asociados a la regulacion ambiental (US$16.625 millones), asi
como con problemas derivados de la incerteza juridica (US$8.750 millones); donde para
el afio 2017, cerca del 54,1% de proyectos estaba influenciado por algun tipo de

controversia (CNID, 2017).

Una de las ideas mas polémicas en esta materia es la tesis sobre “la judicializacion de
proyectos de inversion” sostenida por gremios empresariales como la Sociedad de
Fomento Fabril (SOFOFA) o la Confederacion de la Produccion y del Comercio (CPC).
Esta tesis afirma que la judicializacion de proyectos es producto de la accion de las
comunidades y grupos de la sociedad civil, quienes en oposicion a dichos proyectos,
acuden a instancias judiciales para evitar que estos se implementen (SOFOFA, 2015;
SOFOFA 2017; CPC, 2019). Para estos gremios, aquello tiene graves consecuencias en
materia de disminucion en la inversion asi como la paralizacion de la misma, afectando

la economia y productividad nacional (SOFOFA, 2015; SOFOFA 2017; CPC, 2019).

De esta forma, vemos como los Tribunales Ambientales (TA’s) se presentan como una
instancia valiosa para comprender los efectos de las instituciones juridicas
socioambientales en la configuracion de una nueva realidad social. Precisamente, porque
los TA’s forman parte de la institucionalidad ambiental, por lo que encuentran en su
disefio las mismas contradicciones de la LBGMA. El “acuerdo” a través del cual nace
esta institucion, como veremos, es una muestra de ello. También, porque son una de las

instancias mas importantes para acceder a la justicia ambiental en Chile.

Finalmente, porque buena parte de lo que los TA’s hacen en la practica, es impugnar actos
administrativos derivados de instituciones como el SEA y la SMA. Esto significa que si
un proyecto fue rechazado por el SEA (a través del SEIA) o fue sancionado por la SMA,
es a través de los Tribunales Ambientales que se puede impugnar el acto administrativo
en cuestion. Como veremos, existen una serie de proyectos que han sido rechazados por

el SEIA con una Resolucion de Calificacion Ambiental (RCA) desfavorable, pero que
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obtienen su aprobacion en la instancia de los TA’s, dando buenas razones para agudizar

conflictos socioambientales preexistentes, o para generar nuevos conflictos.

De esta forma, existen buenos antecedentes para afirmar que el caso de los Tribunales
Ambientales parece ser uno de los mds interesantes para estudiar los efectos de la
institucionalidad ambiental en Chile, especialmente en lo relativo al acceso a la justicia

ambiental, su distribucion y la emergencia de conflictos socioambientales.

Teniendo en cuenta lo planteado hasta aqui, la presente investigacion busca responder a
la pregunta sobre ;Cudles son las consecuencias de la formacion y el funcionamiento de
los Tribunales Ambientales chilenos en la realidad social entre 2012 y 2019?
Consideramos la “formacion” (2012) y el “funcionamiento” (2013-2019) como dos
momentos analiticamente diferentes, aunque temporalmente también lo son. Esta
distincion obedece a que por “formacion” entenderemos el proceso a través del cual una
norma es creada, donde su cuerpo normativo cristaliza presupuestos ideologicos,
significados restringidos, asi como una distribucion del poder y capacidades diferenciadas

entre los actores que define como “usuarios” (Bourdieu, 2005; Azuela, 2006).

En cambio, cuando hablamos de “funcionamiento”, atenderemos a las consecuencias
practicas del primer momento (la formacion). Una vez que la institucién comienza a
interactuar con los diversos actores, genera incentivos, restricciones y limitaciones que
producen comportamientos diferenciados por parte de dichos actores, orientando sus
estrategias y expectativas en relacion con la misma (Pearson, 1993; Campbell, 2012;
Bourdieu 2005). Aquello, permite observa cdmo en la practica se distribuye el poder
desigualmente, en este caso, en lo referente a la justicia ambiental (Azuela, 2006; Rabi,

2021).

Para alcanzar este objetivo (teniendo como referencia lo planteado al inicio de este
apartado) acudiremos al concepto de “juridificacion”. Consideramos que este concepto
presenta importantes rendimientos en cuanto al estudio de los efectos sociales de las
instituciones juridicas. Sin embargo, el estudio de la juridificaciéon presenta una
dispersion importante en cuanto a que existen multiples maneras de comprenderla

(Blichner y Molander, 2005). Por ello, utilizaremos algunas de las dimensiones definidas
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por Blichner y Molander (2005, 2008), articulandolas con teorias provenientes de
disciplinas como la sociologia del Estado y del Derecho: las teorias de Pierre Bourdieu
(1993, 2002, 2005, 2014), Gunter Teubner (2005) y Antonio Azuela (2006); y de la
ciencia politica: Skocpol (1992), Pierson (1993), Esping-Andersen (1993), entre otros.

Como proponemos en nuestro marco teorico, el estudio de los procesos de juridificacion,

requieren comprender:

e [a expansion y diferenciacion del Derecho, proceso a través del cual las formas
juridicas abarcan nuevos ambitos de la sociedad que antes no se encontraban
regulados por este (Blichner y Molander, 2005) como es el caso del derecho
ambiental y la formacién de una institucionalidad ambiental en Chile (Carrasco y
Maillet, 2020).

e La construccion de definiciones practicas sobre realidades complejas o abstractas. Es
decir, el derecho, en tanto discurso, simplifica la diversidad de significados que
existen en la sociedad y los transforma en un nuevo tipo de discurso donde no todos
los significados son legitimos e igualmente disputables* (Campos-Medina, 2018;
Atria, 2000). En otras palabras, un espacio legal se estructura mediante la
promulgacion y entrada en vigencia de definiciones juridicas que hacen operativos
nociones abstractas como pueden ser: los impactos ambientales, la contaminacion, el
riesgo, etc. (Campos-Medina y Larenas, 2012; Campos-Medina, 2018).

e [a formacion de un espacio legal, mediante la creacion de un sistema de reglas que

opera como un campo social diferenciado, lo cual determina la creacion de relaciones

4 No se debe deducir de esta afirmacion que la simplificacién a la que hacemos referencia omite las multiples
interpretaciones a las que es posible someter un texto juridico. Simplemente nos estamos refiriendo a la simplificacion
que, como seflala Atria (2000), ocurre cuando un fendmeno social es desplazado hacia el campo legal, donde las
soluciones entregadas por el derecho para problemas originados fuera de él, son o pueden, ser inapropiadas. En
especifico, para el caso ambiental, autores como Campos-Medina y Larenas (2012) muestran como el proceso de
modernizacion ecoldgica implica una transformacion discursiva en la politica publica para dar cuenta de problemas
ambientales. Asi, la crisis ecoldgica es delimitada y definida discursivamente bajo cierto paradigma (que busca conciliar
el desarrollo con la proteccion del medioambiente) y de forma simplificada (énfasis en el caracter estructural de los

problemas medioambientales).
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de fuerza entre diferentes actores legitimados en dicho espacio, que cuentan con

poderes diferenciados de acuerdo a lo establecido en la norma y de acuerdo al

funcionamiento practico de la institucion (Bourdieu, 2005; Bourdieu, 2014, Azuela,

2006).

e [a resolucidon de conflictos con referencia al Derecho en ambitos donde

anteriormente no existia regulacion especifica. Es decir, se conforma un

razonamiento legal altamente especializado y estandarizado que involucra al poder

judicial (Blichner y Molander, 2005) como ocurrié con la creacion de tribunales

ambientales en Chile.

A partir de lo anterior, nuestro objeto de estudio se articula a partir de tres dimensiones

del proceso de juridificacion, esto es, tres aproximaciones distintas para dar cuenta de los

efectos de la formacion y funcionamiento de una institucion juridica:

1.

Juridificacion como discurso. En esta dimension caracterizamos el proceso de
formacién de los Tribunales Ambientales (cuya ley se promulga en 2012)
atendiendo a las motivaciones del legislador y a las restricciones que impone
mediante las reglas de la legitimacion activa.

Juridificacion como configuradora de practicas sociales. En esta dimension
nos centramos en el funcionamiento practico de los TA’s en el periodo 2013-2019.
Alli, analizaremos el uso que hacen los actores en la instancia de los TA. Lo
anterior, nos permitird comprender qué tipo de actores se desarrollan en la préctica
y cuales son sus principales estrategias. Al mismo tiempo, a través de esta
dimension, daremos cuenta de quiénes se ven beneficiados y quiénes se ven
perjudicados en esta instancia. Cabe sefalar, que para este apartado, consideramos
solamente el recurso de reclamacion como unidad de analisis (62% de todas las
causas ingresadas).

Juridificacion como nueva forma de expresion de conflictos. En esta
dimension analizaremos la relacion entre el proceso de formacion y
funcionamiento de los TA’s, con la emergencia de conflictos socioambientales.
Nos interesa mostrar como las restricciones impuestas por esta institucion, pueden
explicar parcialmente la emergencia de conflictividad socioambiental, en la

medida que, al ser una instancia que restringe un acceso equitativo a la justicia
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ambiental, obliga a los actores a buscar otras estrategias con el objetivo de evitar

la instalacion de un proyecto de inversion.

Retomando la idea planteada inicialmente, el caso del COVID-19 nos ilustrar la relacion
entre el funcionamiento de las instituciones y sus efectos indeseados. Por supuesto, no se
intenta afirmar aqui que las instituciones juridicas socioambientales sean la principal
causa de la conflictividad socioambiental o de la degradacion ambiental, sino que
intentamos poner de relieve que tienen un grado de responsabilidad en su ocurrencia, y

aquello debe ser estudiado para producir mejores respuestas estatales en el futuro.

De esta forma, la presente investigacion se estructura de la siguiente manera: terminada
la problematizacion, daremos paso a la pregunta de investigacion, objetivo general y
objetivos especificos. Enseguida, se presentarda nuestro marco tedrico, donde
expondremos las principales teorias, que nos ayudan a articular socioldgicamente el
concepto de juridificacion, con el objetivo de responder a la pregunta planteada. En tercer
lugar, presentaremos los antecedentes de investigacion, a través de los cuales
reconstruiremos el contexto sociopolitico en el que nace la institucionalidad ambiental en

Chile, asi como su trayectoria y principales caracteristicas.

En esta seccion también presentaremos una interpretacion sociologica de la formacion de
dicha institucionalidad, con el objetivo de comprender, desde esta disciplina, su
formacioén, trayectoria y funcionamiento. Cabe sefalar, que otra parte de nuestros
antecedentes se presentaran en el Capitulo 3, debido a que nos parecié mas provechoso
posicionarlos en conjunto con los resultados del mismo. A continuacion de dicha seccion,
presentaremos nuestro marco metodoldgico, donde expondremos el enfoque y tipo de
estudio, las técnicas de produccion de informacion, asi como las técnicas de analisis

empleadas.

Terminadas las secciones precedentes, daremos paso a nuestros resultados, los cuales se
distribuyen en tres capitulos. Cada uno se corresponde con una de las tres dimensiones de
juridificacion. Asi, el capitulo 1 se titula “Los Tribunales Ambientales como discurso:
Reconstruccion y caracteristicas del espacio sociojuridico” en el cual analizamos la

formacion del espacio juridico a partir de la ley 20.600. El segundo capitulo se titula “Los
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Tribunales Ambientales analizados desde su funcionamiento. Actores y dindmicas de
utilizacion del espacio sociojuridico”. En este capitulo analizamos las principales
practicas y efectos en los usuarios de esta institucion. Finalmente, el tercer capitulo se
titula “Los Tribunales Ambientales y su relacion con la conflictividad socioambiental”,
donde analizamos si efectivamente se puede establecer una relacion entre los TA’s y la

emergencia de conflictividad socioambiental.

En primer lugar, conviene sefialar que para la produccion de los resultados realizamos
una revision de la legislacion vigente asociada, mediante un enfoque metodoldgico
cualitativo. En segundo lugar, realizamos una sistematizacion de las reclamaciones
ingresadas a los tres TA’s durante 2013 y 2019, documentos disponibles en los sistemas
de consulta de causas en linea de cada tribunal. El analisis de estos datos, se realizo a
través de un enfoque metodologico cuantitativo, mediante estadisticos descriptivos.
Finalmente, utilizamos los datos disponibles en el “Mapa de conflictos socioambientales
en Chile” del INDH, disponible en linea y permanentemente actualizados. El andlisis de

estos datos también se realizd través de un enfoque metodologico cuantitativo.

Terminados nuestros resultados, se da paso a la seccion de discusion, para posteriormente,
finalizar esta investigacion con nuestras conclusiones. En ambas secciones, daremos

cuenta de los principales hallazgos de esta investigacion, los cuales se resumen en:

1. El espacio conformado por los TA’s mediante la ley 20.600 restringe el acceso a
la justicia ambiental, mediante las reglas de la legitimacion activa.

2. Contrario a lo sostenido por la tesis de la judicializacién de proyectos, son los
titulares de los proyectos quienes mas hacen uso de los TA’s.

3. El problema no parece ser como fallan los TA’s, sino las dificultades de acceso a
la justicia ambiental, debido a las limitaciones impuestas por las caracteristicas de
dicho espacio.

4. Diversos conflictos socioambientales forman parte de las reclamaciones
ingresadas a los TA’s, sin embargo, la judicializacién de proyectos (asociada a
estos conflictos) no son iniciados frecuentemente por las comunidades, sino por
los titulares de proyectos con el objeto de revertir actos administrativos que

imponen restricciones a su actividad empresarial.
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Por ultimo, el lector encontrard una seccion de anexos, donde se presentan imagenes y
tablas que contienen algunos de los resultados de la sistematizacion de informacion, cuya

consulta puede ser de utilidad.

21



IV. Preguntay objetivos de investigacion

Pregunta de investigacion:

(Cuales son las consecuencias de la formacion y el funcionamiento de los Tribunales

Ambientales chilenos en la realidad social entre 2012 y 2019?

Objetivo general: Caracterizar las principales consecuencias de la formacion y el
funcionamiento de los Tribunales Ambientales chilenos en la realidad social entre 2012

y 2019.

Objetivos especificos:
1. Caracterizar los efectos de la construccion del espacio sociojuridico de los
Tribunales Ambientales en Chile a partir de la promulgacion de la ley 20.600 en
2012.
2. Caracterizar los tipos de actores y las dinamicas utilizadas por éstos en los
Tribunales Ambientales en Chile entre 2013 y 2019.
3. Identificar los efectos del funcionamiento de los Tribunales Ambientales en

relacion con la conflictividad socioambiental en Chile entre 2013 y 2019.
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V. Marco teodrico

En este apartado presentamos tres secciones con el objetivo de explicar, desde una
perspectiva sociojuridica, el funcionamiento de las instituciones juridicas y los efectos
que estos pueden tener en la realidad social. Asi, la primera seccién es una breve nota
acerca de la dimension institucional del Estado. La importancia de esta nota, se debe a
que consideramos que no es posible comprender el sentido y la eficacia del derecho de
forma separada al Estado, pues este tltimo es condicion de existencia del derecho racional

formal.

La segunda seccién explica como ha ocurrido el proceso de juridificacion, esto es, como
el derecho ha colonizado progresivamente diferentes &mbitos de la realidad social, entre
ellos, el socioambiental. Esta seccién es relevante pues nos ayudard a entender, en
conjunto con nuestros antecedentes, como la formacion de la institucionalidad ambiental
en Chile —y en especifico, los Tribunales Ambientales— se pueden explicar a partir del

proceso de juridificacion.

Finalmente, la tercera seccion, busca mostrar las consecuencias de la formacion y
funcionamiento de las instituciones juridicas, desde una perspectiva de politica publica.
Esta seccion nos ayudard a comprender cémo los Tribunales Ambientales afectan las
caracteristicas de los actores en disputa, asi como las estrategias que estos utilizan a la

hora de alcanzar sus objetivos.
Pese a que se presentan como secciones separadas, como veremos al finalizar este

apartado, las tres perspectivas se articulan para estudiar diferentes dimensiones de los

efectos de la formacion y el funcionamiento de los TA’s.
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1. La dimension institucional del Estado

1.1 El Estado como asociacion de dominacion politica

Para Max Weber (2002) El Estado se funda en el derecho racional y en la burocracia
profesional. El derecho racional permitié que el capitalismo contara con la estabilidad y
la certeza necesaria para sus negocios, dado que supuso el despojo de los elementos
magico religiosos (propios del derecho material) transitando hacia un derecho formal,
esto es, hacia “un derecho con el que se pueda contar lo mismo que con una maquina”
(Weber 2002, p. 1050). Asi, la alianza entre el Estado y la jurisprudencia formal

favorecieron notablemente al capitalismo.

Weber (1969) desarrolla una definicion de Estado a partir del concepto de “asociacion
politica”, el cual entiende como una “relacion de dominacion de hombres sobre hombres
que se sostiene por medio de la violencia legitima” (p. 84). De esta forma, el Estado
moderno es entendido por el autor como “aquella comunidad humana que en el interior
de un determinado territorio —el concepto de territorio es esencial a la definicion-
reclama para si (con éxito) el monopolio de la coaccion fisica legitima” (Weber, 1969
p. 83; Weber, 2002 p. 1056). Tanto la asociacion politica, como en particular el Estado,
no se pueden definir por el contenido de lo que hacen, sino a partir de su medio

especifico: la coaccion fisica.

En relacion al Estado, Weber (2002) describe la presencia de un tipo especifico de
dominacion: “la dominacion legal con administracion burocratica”. El fundamento de la
legitimidad de esta clase de dominacion es de caracter racional y descansa en la creencia
de la legalidad de ordenaciones estatuidas y de los derechos de mando que entregan esas
ordenaciones para ejercer autoridad. Mientras que la validez de esta, proviene de una
serie de ideas entrelazadas entre si: un Derecho de caracter racional que pretende ser
respetado por los miembros de la asociacion; el cual descansa en reglas abstractas
estatuidas intencionalmente, donde corresponde a la judicatura su aplicacion en casos

concretos.

24



Alli, la administracion supone el cuidado racional de los intereses previstos por las
ordenaciones de la asociacion dentro de los limites de las normas juridicas; cuya
obediencia es hacia un orden impersonal representado en el Derecho, dentro de una

competencia limitada, racional y objetiva (Weber, 2002).

Por lo tanto, cuando estamos en presencia de esta clase de dominacion, la obediencia se
orienta hacia una regla estatuida, a la cual también estaria sujeto aquel que ordena, dentro
de un marco de competencia concreta cuya delimitacion y especializacion se fundan en
la utilidad objetiva y en las exigencias profesionales puestas a la actividad del
funcionario (Weber, 2002). Estas caracteristicas son especialmente relevantes en los
conflictos socioambientales institucionalizados y judicializados, donde los criterios de
decision residen en cuestiones eminentemente juridicas y técnicas; y pertenecen al

conjunto de la administracion burocratica del Estado.

1.2 Los Estados en Latinoamérica

Para el caso latinoamericano, si bien se observan similitudes con el desarrollo de los
Estados modernos occidentales, su formacion presenta particularidades. En primer lugar,
la posicion que ocupa América Latina, respecto a los paises occidentales, en tanto
productor de materias primas, no puede aislarse del desarrollo del capitalismo, la
cobertura mundial que éste ha alcanzado y las l6gicas impuestas por el mismo. Las que,
expandidas por todo el mundo han formado una economia-mundo capitalista y un
sistema-mundo capitalista, implantando una division internacional del trabajo y una

separacion mundial entre paises centrales y periféricos (Wallerstein, 2004).

Como pudieron constatar los primeros estudios de la CEPAL (con base en el enfoque
histérico-estructuralista, el modelo analitico centro-periferia y la identificacion del
deterioro de los términos de intercambio) la “periferia” consistia en un patrén especifico
de insercion en la economia mundial (Bielschowsky, 1998). En este sentido, la
particularidad del Estado en los paises latinoamericanos se vincula con el modo en que

el capitalismo se establecid en cada pais, como formacién econdomica y social (Faletto,

1989).
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La conformacion de estos Estados implicé una contradiccion: coexistia en ellos un
Estado moderno con un ordenamiento constitucional, juridico e institucional, junto con
un modo de relacion social de caracter tradicional. Dicha contradiccidn derivaria en una
doble realidad: por una parte, la necesidad de vinculacidon con el moderno capitalismo
internacional; mientras que, por otra, la necesidad de asegurar un dominio interno, cuya

base de relaciones sociales no era capitalista en sentido estricto (Faletto, 1989).

La dualidad generada permiti¢ el desarrollo de alianzas entre estratos sociales con
intereses diferenciados, para los cuales el problema de la accidon politica no solo
implicaba controlar el aparato estatal, sino ademas la posibilidad de definir en el Estado
y mediante ¢l un modo de relacion (Faletto, 1989). Asi, el cardcter dependiente de la
insercion de los Estados latinoamericanos en el mercado internacional se tradujo en
retraso, por lo que fueron los propios Estados los encargados de fijar objetivos nacionales

con la finalidad de alcanzar el desarrollo.

De esta forma, el Estado en América Latina cumple una funcién primordial en el
relacionamiento con el centro econdmico, estableciendo, mediante legislacion, el modo
de operacion de los grupos productores extranjeros incorporados en la produccion local,
actuando como mediador (Faletto, 1989). Sin embargo, aunque el Estado deba cumplir
tareas importantes, la particular relacién entre lo politico y econdmico, le entrega
condiciones de debilidad y un poder relativamente escaso, por lo que no se traduce en

un Estado fuerte.

Lo resultante, es una logica econdmica impuesta por el poder en el mercado
internacional, la cual puede concordar con la ldgica politica de los Estados
latinoamericanos, en algunos casos, pero con frecuencia también puede contraponerse a
ella. En este sentido, se observa que, en aquellos paises en los que se impone la logica
del mercado internacional, la tendencia es hacia un debilitamiento del Estado-nacion,
aun cuando se produzca un fortalecimiento del aparato Estatal, pues dicho aparato

asegura la forma de dependencia. (Faletto, 1989).

De esta forma, podemos comprender al Estado moderno como una realidad historica que

se desarrolla intrinsecamente de la mano del capitalismo moderno, pero que para el caso
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de América Latina presenta particularidades asociadas a la posicion de periferia y a la
debilidad que presentan sus Estados producto de esa insercion y de la forma en como el
capitalismo se asento6 en cada pais. Con todo, sus caracteristicas nos remiten a cuestiones
institucionales expresadas en la estructura legal y burocratica, las cuales se encuentran

condicionadas por esta forma de insercion.

1.3 El Estado como campo administrativo

De forma complementaria a lo anterior, para autores como Pierre Bourdieu (2014) el
Estado es un principio de produccion y representacion del mundo social, el cual solo
puede ser definido como un principio oculto que se puede advertir en las manifestaciones
del orden publico en sentido fisico y simbolico. Para explicar lo anterior, el autor recoge
la distincion entre “integracion logica” e “integracion moral” del mundo social
desarrollada por Durkheim. La integracién logica refiere a que, una determinada
percepcion y construccion de la realidad es posible en la medida que existe un acuerdo
entre sujetos con las mismas categorias de pensamiento; mientras que la integracion
moral consiste en el acuerdo de dichos agentes respecto a un determinado niimero de

valores (Bourdieu, 2014).

A partir de esta distincion, Bourdieu (2014) afirma que el Estado seria la base de ambos
tipos de integracion pues representa el consenso fundamental sobre el sentido del
mundo social. Esto tiene como consecuencia que el Estado es fundamento de todo
consenso, pero también de todo disenso, es decir, es también la condicion del conflicto
sobre el mundo social y de sus posibles formas de expresion. Por otro lado, en relacién
a la definicion weberiana del Estado, Bourdieu (2014) sefiala que lo que se suele
entender por Estado seria el “campo administrativo” el cual se define “por la posesion
del monopolio de la violencia fisica y simbdlica legitima (...) en la medida que el
monopolio de la violencia simbolica es la condicion de la posesion del ejercicio del

monopolio de la propia violencia fisica” (p. 7).

Esto tiene como consecuencia que la categorizacion o produccion de identidades sociales
legitimas —una de las funciones mas generales del Estado— comprendidas como:
“principios de division universalmente reconocidos en los limites de una sociedad, sobre

lo que no hay discusién” (Bourdieu, 2014 p. 15) sea posible a partir de la existencia de
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dicho consentimiento. De esta forma, el Estado aparece como una ilusion bien fundada
que existe esencialmente porque creemos que existe, colectivamente validada por el
consenso, donde es este ultimo el que permite fundamentar los efectos que le dan

existencia (Bourdieu, 2014).

Estas acciones y la autoridad simbodlica que las reviste, remiten a una especie de
comunidad ilusoria de consenso ultimo, en la cual los agentes participan consciente o
inconscientemente (Bourdieu, 2014). A partir de alli, podemos comprender cémo un
juicio, un reglamento o un mandato, en tanto actos de categorizacion, tiene efectos en el
mundo: porque estan dotados de toda la fuerza del orden social, del consentimiento que

nace a partir de la participacion en esa comunidad ilusoria.

1.4 El campo juridico

Cuando Bourdieu (1993) analiza la génesis y estructura del campo burocratico®, muestra
codmo la concentracion de capital juridico, va de la mano con un proceso de
diferenciacion que culmina en la construccion de un campo juridico autébnomo. En este
sentido, el autor sefala que el hecho de que el cuerpo judicial se organice y jerarquice,
sumado a las progresivas conquistas de los juristas, permite la construccion de

estructuras juridico-administrativas que son constitutivas del Estado (Bourdieu, 1993).

La estructuracion de este campo se encuentra doblemente determinada, primero, por las

relaciones de fuerza que se dan en €l (punto de vista externo) y, segundo, por la loégica de

3 Para el socidlogo Pierre Bourdieu, la sociedad moderna, en tanto sociedad diferenciada, no es una totalidad, sino un
conjunto de campos con reglas relativamente autdnomas que pueden ser llevadas a una légica unica (Martuccelli, 2013).
Un campo es un microcosmos estructurado por relaciones objetivas entre posiciones y oposiciones, donde las
relaciones constituyen el principio de las tomas de posicion en su interior (Bourdieu, 2002). El posicionamiento de los
agentes remite a una teoria de la dominacion social basada en la conversion de diferentes formas de capital (econdémico,
cultural, social y simbolico) y la posibilidad de conflicto entre quienes los ostentan (Martuccelli, 2013). Las oposiciones
estarian ligadas a formas de capital especificas y a intereses diferentes, una competencia que enfrenta a los agentes, que
orienta las alianzas que establecen, lo que producen o defienden (Bourdieu, 2002). Estos intereses orientan a los agentes
en funcidn de la posicion que ocupan en la estructura social del campo. Lo anterior quiere decir que las estrategias de
agentes e instituciones comprendidas en la lucha, dependen de esta posicion y de la distribucion del capital especifico
(Bourdieu, 2002). Para explicar lo anterior, Bourdieu introduce la nocién de habitus, esto es, un sistema de
disposiciones durables y trasladables, estructuras estructuradas predispuestas a funcionar como estructuras

estructurantes (Bourdieu, 2002).
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las acciones juridicas (punto de vista interno) (Hart, 1961; Bourdieu, 2005). En este
campo operan reglas de conducta que determinan ;qué es lo que estd permitido hacer? y
,qué no lo estd? Asi, las reglas, tienen un doble finalidad: ellas son necesarias para la
administracion de la justicia al mismo tiempo que contribuyen a que el espacio legal

tienda a permanecer estable en cuanto a la distribucion del poder en ¢l (Bourdieu, 2005).

De esta forma, para comprender la dimension simbdlica del efecto del Estado hay que
comprender el funcionamiento del microcosmos burocratico, analizando su génesis y
estructura, asi como la forma de producir un discurso performativo sobre el Estado
(Bourdieu, 1993). Por este motivo, hay que abocarse particularmente a la estructura del
campo juridico para identificar los intereses genéricos de este cuerpo con competencia
juridica y los intereses que se imponen a cada uno de ellos (Bourdieu, 1993). En este
sentido, la visidon socioldgica no puede ignorar la distancia existente entre la norma
oficial y la realidad practica con todos los incumplimientos que presenta (Bourdieu,

1993).

A partir de lo planteado hasta aqui, podemos ver que el estudio de los efectos de los
TA’s, debe ser abordado a partir de la interrelacion entre las caracteristicas de su
estructura juridica, y la manera en que, en la practica, esta estructura interactia con la
realidad social (tanto al momento de su génesis, como una vez que la institucion empieza
a operar). Como hemos visto, las caracteristicas del derecho a partir del cual se
constituyeron instituciones como los TA’s, no se pueden separar de las caracteristicas
de los Estados modernos; en el sentido que aquello condiciona el tipo de derecho

existente y remite su administracion a cuerpos burocraticos altamente especializados.

Al mismo tiempo su configuracion produce efectos en la medida que el Estado
representa una forma de consenso (respecto a los dos tipos de integracion relativas a
categorias y valores) que permite construir los modos de expresion del desacuerdo en la
sociedad. En este sentido, al estudiarla, también estudiamos la manera en cémo los
actores procesan institucionalmente sus conflictos. Por ello, las caracteristicas de la
conflictividad socioambiental no se pueden separar de las instituciones juridicas que

condicionan su expresion.

Como veremos mas adelante, otra de las caracteristicas del derecho (que lo posicionan

como un objeto de estudio privilegiado para la sociologia) es la manera en como
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construye determinados tipos de actor. En este sentido, los actores existentes en la
disputa de lo socioambiental, no pueden ser comprendidos de manera separada a la
existencia de una normativa ambiental. Es esta normativa la que recoge y cristaliza
determinados significados, mecanismos de solucion de controversias, y orienta la
creacion de sus estrategias. Como resultado, las instituciones distribuyen el poder de

manera diferenciada entre los distintos actores.

2. La juridificacion de los fendmenos sociales

Analizar las instituciones juridicas desde una perspectiva socioldgica, requiere
preguntarse por las posibilidades y condiciones en que un texto legal es producido por
una determinada sociedad, y como este, una vez que entra en vigencia, comienza a
transformar dicha realidad. Lo interesante de esta interrelacion entre derecho y sociedad,
es que durante el proceso de formacion de instituciones juridicas existen explicitamente
presupuestos que buscan dar solucién a un determinado problema social (o a un conjunto
de estos) pero donde este problema es categorizado de forma especifica a través de

enunciados juridicos.

Sin embargo, una vez que la institucion comienza a operar en la realidad social, adquiere
independencia tanto de los intereses como de los objetivos que motivaron su origen. Asi,
la institucion puede dar solucion al problema que motivd su origen (por supuesto, en
distintos grados), pero puede ocurrir también que profundice dicho problema o que genere

nuevos desafios que no son posibles de anticipar al momento de su formacion.

Notar la ocurrencia de este fendmeno y estudiarlo desde una perspectiva socioldgica, nos
permitirda comprender de mejor manera cual ha sido el rendimiento efectivo del
funcionamiento de una institucion juridica en términos de sus efectos. Como hemos
senalado, la motivacion tras su formacion es dar solucion a un problema social. Este
problema manifiesta una serie de intereses y visiones en conflicto, donde quién gana y
quién pierde no queda solo determinado por la cristalizacién de la solucion ganadora en

un texto legal; sino que debe verse también en su operacion.
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Precisamente, es en el funcionamiento de una institucion donde intervienen una serie de
variables como las preferencias normativas de jueces y funcionarios, asi como la relacién
con el conjunto de otras instituciones. De esta forma, la relacion entre las condiciones de
produccion de una norma, la norma en si misma y los efectos de su puesta en marcha en

la realidad social, son posibles de explicar a través del proceso de juridificacion.

Centrarse en la formacion y en el funcionamiento de los TAs, nos permite observar como
la propia sociedad se transforma en la medida en que juridifica sus expectativas. En este
sentido, no importa qué tan autonomo pueda ser el derecho —especialmente visto desde
su punto de vista interno (Hart, 1961)— pues este siempre es un fenomeno social (Azuela,

2006; Bourdieu, 2005).

2.1 Cinco dimensiones para comprender los procesos de juridificacion

Blichner y Molander (2005, 2008) intentan sistematizar el concepto de juridificacion,
debido a la dispersion existente en la discusion tanto en la literatura del derecho como en
la sociologia juridica. El gran problema identificado por estos autores es: ;a qué nos
referimos exactamente cuando hablamos de juridificacion? Y ;, como podemos plantear
una definicién que nos permita medirla en tanto fenémeno social?. Para ello, proponen
cinco dimensiones que se nutren de la discusion contemporanea sobre juridificacion
(Jurgen Habermas, Gunter Teubner, Ingeborg Mauss, Alec Stone Sweet, entre otros) la

que detallamos continuacién (Blichner y Molander, 2005, 2008):

1) Juridificacion como el establecimiento de una norma que aifiade
competencias al sistema legal, ya sea por no estar regulada la situacion real
o por ampliar su regulacion: describe un proceso en el que se establecen o
modifican normas constitutivas de un orden politico con el fin de aumentar las
competencias del sistema juridico (por ej. cambios en la constitucion de un pais).
i1) Juridificacion como expansion y diferenciacion del Derecho: proceso a través
del cual una actividad queda sujeta a una regulacion legal o a una mas detallada.
Se distingue entre expansion horizontal (cuando una ley se divide en dos o mas
leyes) y expansion vertical (cuando se especifica una ley para diferenciar entre un

nimero creciente de casos). En este sentido, la expansion del derecho confiere
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mas poder discrecional al sistema legal y administrativo. Ejemplos de expansion
de la ley pueden ser casos en que esta se aplica a nuevas areas como: el derecho
ambiental, derecho de familia, derecho del consumidor, etc.

ii1) Juridificaciéon como resolucion de conflictos con referencia al Derecho: esta
dimension da cuenta de como los conflictos en una sociedad se resuelven cada
vez mas por referencia al derecho. Alli, es posible distinguir entre: i) resolucion
judicial de conflictos ii) resolucion de conflictos legales y iii) resolucion de
conflictos legos. Donde i) implica una forma altamente especializada y
estandarizada de razonamiento legal que involucra al poder judicial.

iv) Juridificacién como el incremento del poder de los tribunales o instancias de
solucion de controversias: refiere al aumento del poder judicial, donde el juez
pasa a ejercer un rol como emisor de normas. En esta dimension, cuanta mas
indeterminacion exista, mas poder discrecional adquiere el sistema legal.

v) Juridificacién como marco juridico: refiere a una tendencia social creciente
donde los individuos se entienden a si mismos y a los demas, a la luz de un orden
juridico comtn. En sociedades donde el Estado de Derecho es fuerte, los
individuos tenderan cada vez mads a verse a si mismos como pertenecientes a una

comunidad de sujetos legales con iguales derechos y deberes.

Estas cinco dimensiones han sido utilizadas para estudiar la juridificacién de diferentes
fendmenos sociales (Martin y Healey, 2020; Maffeo, 2020; Merlinsky, 2017; Cazares,
2012, entre otros) donde destaca el estudio de la cuestion ambiental a partir de este

concepto (Martin y Healey, 2020).

Para el caso chileno, como veremos, algunos de los fendmenos que justifican la existencia
de un proceso de juridificacion de la cuestion ambiental, son: 1) la formacion de un
espacio de discusion ecoldgica a nivel internacional y nacional 2) la transformacion de
esa discusion en expectativas politicas por parte de diversos actores y el desarrollo de

conflictos en torno a algo como el “medioambiente™® 3) el surgimiento de una politica

¢ La discusion ecoldgica en el escenario politica a nivel mundial comienza en la década de 1960 con el trabajo de Rachel
Carson “Primavera silenciosa”, primer diagndstico sobre el medioambiente y el inicio de este debate (Alonso y
Antonovica, 2011). Para el caso chileno, Ulianova y Estenssoro (2012) recrean el surgimiento de un ambientalismo

chileno, donde destaca el rol de las ONG y otras organizaciones internacionales, desde la década de 1970 hasta el afio
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medioambiental con caracter internacional’ 4) la creacion de una politica medioambiental
a nivel nacional, como ocurrié en Chile con la creacion de la Constitucion Politica de
1980, especialmente en su articulo 19 N° §; la creacion de la Ley sobre Bases Generales
del Medio Ambiente (ley 19.300) en 1994; la ley 20.417 que crea el Ministerio del Medio
Ambiente (MMA), el Servicio de Evaluaciéon Ambiental (SEA) y la Superintendencia del
Medio Ambiente (SMA) en 2010; vy, la ley 20.600 que crea los Tribunales Ambientales
en 2012; entre otras. En el apartado de antecedentes profundizaremos mas sobre la

formacion de la institucionalidad ambiental en Chile.

2.2 La vision sociologica

En una linea similar, autores como Antonio Azuela (2006), comprenden la juridificacion
como el proceso social a través del cual las expectativas normativas que se forman en una
determinada esfera social se convierten en enunciados juridicos y pasan, paulatinamente,
a ser incorporados en el horizonte cultural de los actores (similar a las dimensiones b., c.

y e. de Blichner y Molander (2005)).

Para ser incorporados en ese horizonte se deben haber desarrollado previamente procesos
de seleccion en el campo ambiental que condujeron a una agenda reconocible por parte
de los actores que participan en ella. Esto quiere decir que previo al desarrollo de procesos
de juridificacidn, a nivel social se tiene que contar con ideas (aunque dispersas) sobre
medioambiente, cambio climatico, contaminacion, impacto ambiental, recursos naturales,
conflictos ambientales, etc.; asi como visiones normativas sobre la relacion entre medio

ambiente y sociedad.

2000. Posteriormente se ve un cambio en la accion colectiva asociada a la cuestion ambiental, pues son las comunidades
las que poco a poco se comienzan a involucrar de forma més activa.

7 Hitos vinculados fueron la Conferencia de Estocolmo convocada por la ONU en 1972, que motivé la Declaracion
sobre el Medio Humano y significo el nacimiento de la politica medioambiental con caracter internacional (Vanhulst,
2011). Un afio después se conformo el primer programa de accion en politica de medioambiente por la Comunidad
Econdmica Europea (Alonso y Antonovica, 2011). Posteriormente, se sumaron las conferencias de Nairobi en 1982,
Rio de Janeiro en 1992, Johannesburgo en 2002, la Cumbre de la tierra (Rio+20) en 2012, entre otras (Alonso y
Antonovica, 2011). La historia de la ley de la LBGMA sefiala de forma explicita como estos hitos internacionales

marcaron un precedente para que Chile se abriera a legislar y crear las bases para una institucionalidad ambiental.
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En consecuencia, el derecho ambiental se puede entender como la recreacion de un
conjunto de expectativas generadas en el campo ambiental —esto significa fuera del
derecho— que son seleccionadas, procesadas y simplificadas en la forma de enunciados
juridicos, vale decir, que ahora son comprendidas y disputadas en el campo del derecho
(Azuela, 2006). De esta forma, el discurso juridico se presenta como una nueva manera

de representar el conflicto social.

A este respecto, conviene mencionar, que Azuela (2006) recupera el concepto de
“traduccién” de Bruno Latour, para comprender la forma en que un conflicto social es
redefinido cuando entra al mundo del derecho. Por ejemplo, para el caso de los TA’s,
sucederia que, cuando un conflicto se judicializa, aparecen relaciones de poder que son
propias del campo del derecho. Este acontecimiento puede afectar el resultado del
conflicto, pero no es completamente absorbido por lo juridico, sino que es redefinido
(traducido); pues puede conservar las caracteristicas y representaciones propias del

campo de origen (en este caso, el campo ambiental).

Asi, si centramos nuestra atencion en los tipos de actores que se forman a partir de este
proceso, vemos que el discurso juridico socioambiental produce y reproduce sujetos
sociales, donde las capacidades de cada actor estdn determinadas por las condiciones
producidas y reproducidas por las instituciones juridicas (Azuela, 2006; Bourdieu, 1993).
En efecto, la entrada en operacion de una institucion juridica (lo que en espafiol se
entiende como “promulgacion” y en inglés se identifica como “enactment”) supone un
proceso de juridificacion de una esfera de la vida social, lo que involucra limitar un
espacio exclusivo de competencia regulatoria, asi como una serie de definiciones que
permitiran la operacion legal-ilegal en este campo. Donde, para el ambito socio-
ambiental, se ha observado una transferencia creciente de cuestiones al campo del
derecho, por lo que la capacidad de este ultimo para condicionar la disputa de lo socio-

ambiental es cada vez mayor (Azuela, 2006).

En consecuencia, es mediante la reformulacion del conflicto en el ambito del derecho,
donde podemos notar como surge una nueva forma de conflictividad, la que se encuentra
condicionada por las categorizaciones entregadas por el propio sistema juridico.

Entonces, el derecho —en tanto discurso— modifica y reconstruye relaciones sociales, por
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lo que no es meramente constatativo, descriptivo o valorativo, sino que es también “un
discurso operativo, un discurso-acciéon que produce consecuencias concretas en la
distribucion del poder® (Pezzano et al. 2019 p. 197). De esta forma, el derecho, en tanto
practica social, se posiciona como un objeto privilegiado del estudio sociologico, ya que

ha aumentado su incidencia en los procesos de transformacion socioambiental.

Para observar lo anterior, es necesario poner atencion a formas de juridificaciéon como la
legislacion, el procesamiento de casos individuales y la difusidon de categorias juridicas
entre los actores del &mbito socioambiental (Azuela, 2006). Asimismo, es necesario mirar
al derecho “desde afuera” examinando los usos sociales y politicos que los actores le han
dado a dicho cuerpo legal (Azuela, 2006). Es por ello, que, en este proceso, el derecho
como discurso construye, cambia y constituye relaciones sociales, marcando el limite de
lo permitido y lo prohibido; al tiempo que se encuentra condicionado por las estructuras

sociales vigentes (Pezzano et al. 2019).

2.3 La crisis del derecho racional y los problemas derivados de la juridificacion

Ahora bien, el proceso de juridificacion no esta exento de tensiones, pues, como sefiala
Atria (2000), el precio que se paga por el desplazamiento hacia el campo legal, es que las
soluciones entregadas por el derecho para problemas que se originaron fuera de ¢l son, o
pueden ser, inapropiadas. Esto, debido a que los casos pueden estar constituidos sobre
situaciones que el derecho omite o bien que la ley ordena no considerar. De igual manera
puede ocurrir lo contrario, que la ley demanda considerar situaciones que no se
encuentran contenidas en los casos, lo que significa que la realidad social empieza a ser

moldeada seglin las demandas del derecho (Atria, 2000).

8 Adicionalmente, la manera en que ciertas reglas imponen formas de reparacion respecto de acciones, al mismo tiempo
que castigan otras, define formas de saber, dominios de objeto y en tltima instancia, tipos de subjetividad (Foucault,
1973). Desde esta perspectiva, el derecho actiia como generador de modos de objetivacion social al mismo tiempo que
construye sujetos divididos y enfrentados entre si. Estos enfrentamientos son los efectos del poder, en la medida que
éste no opera directamente sobre los otros, sino que actia limitando sus acciones y estructurando el campo de accion

de lo posible (Foucault, 1988).
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Por otro lado, para autores como Teubner (2005), el proceso de juridificacion se
caracteriza por la rematerializacion del derecho formal. Por “rematerializacion del
derecho” se entiende un proceso en el que el sistema legal se especializa de forma
creciente en su funcion de crear expectativas mediante la regulacion de los conflictos. A
medida que el derecho abarca mas esferas de la vida social, mas desarrolla y refina normas
o procedimientos que pueden usarse para el control del comportamiento en vistas de un
resultado futuro (Teubner, 2005). Este fendmeno es consecuencia de la expansion de los
aparatos estatales, y de la formalizacion del derecho. Paraddjicamente, la “crisis del
derecho moderno” se relaciona con la insuficiencia del modelo de racionalidad, descrito
por Weber (2002), dominante hasta hace algunas décadas. Por su propia naturaleza, la
formalizacion produjo el fendmeno de rematerializacion en la busqueda por abarcar cada

vez mas esferas sociales (Teuber, 2005).

Asi, la “crisis del derecho moderno” explica la incapacidad actual de este, para regular
sistemas que son cada vez mdas auténomos. En sociedades con altos grados de
diferenciacion funcional se observa una indiferencia entre estos sistemas sociales. Es
decir, si los mecanismos de resolucion de problemas se ocupan de asuntos cada vez mas
especificos y se carece de un enfoque integrador, se diluye la posibilidad de coordinar
acciones conjuntas. En estos casos se presentaria lo que Teubner (2005) denomina
“mutua indiferencia”, donde el derecho oscilaria permanentemente entre posiciones de
autonomia y de heteronomia, como consecuencia de su dependencia e independencia

simultanea con relacion a los otros discursos de la sociedad.

Para entender lo anterior, podemos pensar en una situacion en la que grupos
ambientalistas presionan al gobierno para la aprobaciéon de una ley que regule el
tratamiento de desechos toxicos producidos por hospitales. Dicha medida, seria
adecuada desde un punto de vista medioambiental (técnico y de seguridad), pero desde
un punto de vista econdémico podria resultar muy costoso. Asimismo, podria pasar que
las empresas privadas, encargadas del tratamiento de estos desechos, consideren que es
poco rentable el negocio y deciden aumentar sus precios, ante lo cual los hospitales

serian incapaces de pagarlo.
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Frente a esta situacion es altamente probable que haya un incumplimiento de la norma y
todo siga funcionando como antes, o bien, se produciria un aumento del gasto en
hospitales para dar cumplimiento a la norma, provocando en los casos mas graves el

cierre de estas instituciones.

A modo de sintesis

Como vemos, la juridificacion, en tanto aparataje conceptual, nos permite comprender
los efectos del derecho y de las instituciones juridicas en la sociedad. Primero, porque
da cuenta de un proceso histérico del derecho, esto es, 1) la existencia de un derecho
material, ii) producto de la formacién de los Estados y del desarrollo del capitalismo, el
paso hacia un derecho racional formal iii) producto de esto ultimo, se produce una
expansion del mismo hacia otras esferas de la sociedad, que exigen soluciones cada vez
mas especializadas iv) se da inicio a una crisis del derecho racional formal, el cual se
rematerializa y es incapaz de generar soluciones integrativas en un mundo cada vez mas

complejo y globalizado.

Lo anterior, nos permite comprender como se transforma la sociedad en la medida que
se juridifica. Esta transformacion se puede observar, al menos, a partir de cuatro
preguntas: 1) ;qué ocurre con el espacio social juridificado? (esto es, ;qué vision se
impuso?, ;qué ideas la explican desde el nivel social?) ii) ;como aquello condiciona la
transformacion de los actores con nuevas capacidades (grados de poder) y estrategias
(cursos de accidn)? iii) jcudles son las reinterpretaciones y acomodaciones que hacen
los actores en funcion de este nuevo espacio social? iv) ;de qué manera se configura el

conflicto a partir de la juridificacién de una nueva esfera?.

Como hemos sefalado, la manera de responder a estas preguntas, es a través de la
revision del espacio juridico construido por una norma; asi como la revision de los usos
que los actores dan en la practica a las soluciones ofrecidas por esta, y de las limitaciones

existentes, en funcion de la distribucion del poder.
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3. Instituciones juridicas, cambio institucional y configuracion de actores

Con el objetivo de profundizar en el proceso de interaccion entre instituciones juridicas,
cambio institucional y actores sociales; en este apartado revisaremos de manera breve,
algunos enfoques utilizados para el andlisis de las Politicas Publicas (en adelante “PP”)

desde la Ciencia Politica.

Respecto al cambio institucional y su relacion con los grupos de interés, autores como
Skocpol (1992) muestran que la manera en como se ha explicado este proceso, en la
investigacion de PP, puede seguir mas de un camino. En primer lugar, se ha argumentado
que las PP producen una suerte de “botin” ” que provee a los sujetos —que entran en
contacto con ella—una motivacion para movilizarse en miras de la mantencion, expansion,
reforma o eliminacion de dicha PP. En segundo lugar, una PP puede crear un nicho que
puede ser aprovechado por un “emprendedor politico” para superar las dificultades de la
accion colectiva y afianzarse como un actor relevante. Finalmente, una PP puede
fortalecer a un grupo de interés en desmedro de otros, otorgdndoles un acceso mas sencillo

hacia los encargados de la toma de decisiones.

Desde perspectivas mas vinculadas a las teorias de la accion racional, es posible afirmar
que las instituciones formales distribuyen recursos (tanto materiales como simbolicos),
creando incentivos que contribuyen a definir las alternativas disponibles para los actores;
lo cual influye inevitablemente en la accion politica (Pearson, 1993). Sin embargo, es
relevante considerar que para autores como Skocpol (1992) la actividad de los grupos de
interés suele ser posterior a la adopcion de una PP, en lugar de precederla en el tiempo.
Al mismo tiempo, la PP puede inhibir la formacion de grupos de interés a través del

mismo esquema de distribucion de recursos y creacion de incentivos (Skocpol, 1992).

Por su parte, Esping-Andersen (1993) ha mostrado que las PP pueden influir de forma
importante en las personas. Este autor, argumenta que los Estados de Bienestar
estructuran la experiencia cotidiana de practicamente todos los ciudadanos/as. En efecto,
la distribucion de recursos y la creacion de incentivos por parte de estos Estados se puede
rastrear a lo largo de la vida de una persona. De acuerdo con el autor, las PP crean
incentivos para que la gente actiie de tal manera que la PP quede mas o menos fija

(Esping-Andersen, 1993)
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Desde el enfoque de North (1990) las PP obligan a los individuos a tomar decisiones que
no son facilmente reversibles. Esto, a su vez, condiciona el desarrollo de futuras PP, pues
ciertas reformas aparecen como impracticables. Esta es también la razén por la que la
ciencia politica tard6 en prestarle atencion a este fenomeno, ya que, en lugar de presenciar

un conflicto politico, el observador se enfrenta a la ausencia de decision.

Sin embargo, los individuos, al tomar una decisién, lo hacen en un escenario de
complejidad e incertidumbre. Una teoria exclusivamente centrada en la distribucion de
recursos y la creacion de incentivos (que se decanta generalmente en un analisis de costos
y beneficios) no logra hacer justicia a la psicologia humana (Pearson, 1993). Por otra
parte, la informacion y el conocimiento son recursos escasos distribuidos desigualmente.
De esta forma, y con el objetivo de solventar estas deficiencias, enfoques como el “policy
feedback” muestran coémo las PP se pueden comprender como el desarrollo de procesos

de aprendizaje politico.

Un aspecto importante para la corriente del “policy feedback™ es el rol de aquellos actores
cercanos al proceso de elaboracion de PP. En otras palabras, la politica es decision, pero
también conocimiento. Los actores politicos relevantes se dan cuenta de que existen
problemas como resultado de sus experiencias en iniciativas pasadas, por lo que el
desarrollo de un programa puede basarse en estas percepciones. Dado el escenario de
complejidad e incertidumbre en el que los actores relevantes toman las decisiones, es
usual que los cambios que proponen estén basados en las iniciativas pasadas y que, de

este modo, se favorezcan cambios marginales e incrementales.

En este sentido, para Pearson (1993), la mejor manera de entender el impacto de las PP
es comparandolas con una “caja de herramientas”, desde la cual los actores extraen los
simbolos y los argumentos que emplean para desarrollar interpretaciones que le otorguen
sentido al mundo que los rodea. Con todo, se debe tener presente el papel de los sesgos
cognitivos en el proceso de aprendizaje. Estos hacen que los individuos acomoden la
informacion nueva en lo que ya conocen, lo que muchas veces implica un grado de

distorsion de la misma (Pearson, 1993).

39



Para Pearson (1993) el impacto de una PP también se puede observar en los efectos que
provoca en sus usuarios. En efecto, las personas comtinmente se esfuerzan por interpretar
el entorno que las rodea y las consecuencias de sus propias acciones, por lo que, las PP
permiten a los usuarios formarse identidades, objetivos y estrategias. Por otra parte, un
programa puede buscar la atencion de la gente o por el contrario no contemplarla (como
ocurre con muchas exenciones tributarias, conocidas inicamente por los expertos). Todo
esto es importante para la percepcion que se tenga de los intereses en juego, del trabajo
realizado por los representantes, de los potenciales aliados y del tipo de estrategia que
asuman. La asimetria que crea la informacion o la falta de ella, crea asi, un espacio para

la manipulacion estratégica en el disefio de las PP.

A partir de lo expuesto en esta seccion, vemos que los TA’s, en tanto Politica Publica,
puede afectar la manera en que los actores acceden a la disputa de lo socioambiental,
sobre todo si consideramos lo excesivamente técnico que es este ambito. Asimismo,
vemos que las PP estan sujetas a una serie de restricciones que implican la ocurrencia de

cambios incrementales con mayor probabilidad, antes que transformaciones drasticas.

Como veremos, la formacion de la institucionalidad ambiental, si bien ha presentado
cambios a lo largo del tiempo, su enfoque basal (esto es, compatibilizar desarrollo
econémico y cuidado del medioambiente) sigue siendo el mismo, donde los TA’s no son
la excepcion. También, podemos observar la importancia del rol de aquellas personas que
tienen un rol importante en la formulacion de una PP, pues dependiendo de los incentivos
con los que cuenten, se orientaran a generar pequefios cambios; y también, dependiendo
del tipo de politica, pueden provocar en su disefio la exclusion de ciertos actores, ya sea
de manera explicita o por la dificultad de acceso tanto a la informacion como a la

comprension del proceso.

4. Operacionalizacidon conceptual

A partir de lo expuesto en el marco teoérico, y segiin nuestros objetivos de investigacion,
en la Tabla 1, se muestra la primera parte de la operacionalizacion del concepto de

juridificacion.
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Objetivo general

Tabla 1: Operacionalizacion del concepto de Juridificacion.

Objetivo especifico

Juridificacion

Efectos

Caracterizar las
principales

consecuencias de
la formacion y el
funcionamiento de
los Tribunales
Ambientales

chilenos en la
realidad

entre 2012y 2019

social

1. Caracterizar los
efectos de la
construccion del

espacio sociojuridico

de los Tribunales

Ambientales en Chile
a partir de la

promulgacion de la

Como discurso

[Azuela (2006), Bourdieu
(1993, 2005),
Blichner y Molander
(2005), Skocpol (1992)]

Cuerpo normativo responde a la
historia del campo; donde se
cristalizan los intereses de los
actores que formaron parte de su

formulacion.

Define virtualmente actores a

través del establecimiento de

quienes pueden acceder y bajo qué

ley 20.600 en 2012. condiciones.

2. Caracterizar los tipos Los actores reaccionan a los
de actores y las | Como configuradora | incentivos institucionales
dindmicas utilizadas | de practicas sociales. | utilizando a los TA’s para alcanzar
por ¢éstos en los sus objetivos. Se presentan en la

) [Azuela (2006) Bourdieu ) )
Tribunales (1993, 2005) practica grupos excluidos o sub-
. . Pierson (1993), .
Ambientales en Chile Skocpol (1992), representados como consecuencia
entre 2013 y 2019. Esping-Andersen (1993), | de las limitaciones establecidas por
North (1990)]

la normativa.

3. Identificar los efectos

del funcionamiento de los

Tribunales Ambientales
en relacion con la
conflictividad

socioambiental en Chile

entre 2013 y 2019.

Como nueva forma

de expresion de

conflictos

[Azuela (2006) Bourdieu
(1993, 2005)
Blichner y Molander
(2005), Pezzano, (2019)]

Debido a la incorporacion de
nuevas esferas de lo social en el
campo del derecho, se regulan los
conflictos existentes en el campo
de origen (campo ambiental) a
través de las reglas establecidas
por el derecho (campo juridico).
Aquello implica una
transformacion del conflicto, pues

adquiere nuevas caracteristicas.

Fuente: elaboracion propia a partir de lo expuesto en el marco teérico.
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VI. Antecedentes empiricos

La presente seccion se articula en dos grandes apartados y su objetivo principal, es
entregar al lector las herramientas necesarias para comprender los resultados de esta
investigacion. Primero, porque para comprender los resultados (outputs) de los TA’s, se
requiere comprender, a su vez, el contexto general en el que se forma la institucionalidad
ambiental nacional. Esto, pues cada institucion representa una solucion particular que se
articula en una estrategia global con la cual el Estado da respuesta a la problematica

socioambiental.

Segundo, y teniendo en cuenta lo anterior, el lector debe contar con informacién sobre
las funciones que cumplen otras instituciones ambientales en dicha estrategia estatal.
Como veremos, gran parte de lo que los TA’s hacen en la practica es procesar
reclamaciones que se relacionan con los outputs de instituciones como el Servicio de
Evaluacion Ambiental, la Superintendencia del Medio Ambiente y otras instituciones con

competencia ambiental.

Asi, en el primer apartado, entregamos antecedentes que permitirdn al lector
comprender:

1) El proceso de formacion de la Ley Sobre Bases Generales del Medio Ambiente o “Ley
marco” y sus principales caracteristicas.

2) Las criticas a este modelo y el contexto en el cual se visualiza la necesidad de
transformar parcialmente esta institucionalidad.

3) El proceso de formacion de la nueva institucionalidad a partir de 2010, con la cual se
crean el Ministerio del Medio Ambiente, la Superintendencia del Medio Ambiente y el

Servicio de Evaluacion Ambiental.

En el segundo apartado, en cambio, haremos una interpretacion socioldgica de la
trayectoria antes descrita. Asi, a través de perspectivas como la “modernizacion
ecologica” (Campos-Medina, 2018) y la “juridificacion”, entregaremos las claves para
comprender socioldégicamente el proceso de formacion de la institucionalidad ambiental

nacional.
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1. Formacion de la institucionalidad Ambiental en Chile

1.1 Ley Sobre Bases Generales del Medio Ambiente 0 LBGMA (1994-2010)

Durante el siglo XX y especialmente desde la década de 1960, la preocupacion por la
contaminacion y el uso indiscriminado de recursos naturales fue aumentando
paulatinamente en Chile (Camus y Hajek, 1998). El pais ratificé diferentes acuerdos
internacionales de contenido ambiental (Aliste y Urquiza, 2010) a la vez que la busqueda
del desarrollo econdmico incentivo la creacidon de organismos estatales encargados de la
planificacion del fomento econdmico del pais y de corporaciones privadas destinadas al

estudio, reconocimiento y evaluacion de los recursos naturales (Camus y Hajek, 1998).

Posteriormente, los procesos de liberalizaciéon comercial llevados a cabo durante la
dictadura, provocaron un aumento de la inversion extranjera en el pais, promovida a
través del Decreto Ley 600 (Estatuto de Inversion Extranjera) de 1974, el cual tenia como
fin generar un proceso de atraccion de capitales a sectores especificos de la economia
(INAP, 2016). En estas condiciones, la intensificaciéon de exportaciones de recursos
naturales —principalmente la linea base (compuesta por mineria, pesca y recursos
forestales) — como motor de insercidn en la economia internacional, fue provocando un

acrecentamiento de las macro presiones ambientales (INAP, 2016).

A pesar de las iniciativas mencionadas, es solo durante la década de 1980 que ocurre el
primer hito normativo claro en el derecho ambiental chileno, dado que se incluye en la
nueva Constitucion Politica de la Republica (1980) el “Derecho a un medioambiente libre
de contaminacion” en el articulo 19 N°8 (Boettiger, 2010) °- Este articulo indica que es
deber del Estado velar por que el derecho a un medioambiente libre de contaminacién no

se vea afectado.

% Articulo 19 n° 8: “El derecho a vivir en un medio ambiente libre de contaminacién. 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” (Constitucion Politica
de la Republica de Chile, 1980).
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La proteccion de este derecho en la Constitucion fue una cuestion de importancia
decisiva, pues buena parte de la discusion posterior gird en torno a su interpretacion, en
el sentido de los limites —que éste puede imponer o no— a otros derechos constitucionales
como el derecho de propiedad o a la libre actividad econdmica (Katz y Del Favero, 1993).
Si bien es cierto que el articulo 19 N°8 busca proteger el derecho a vivir en un
medioambiente libre de contaminacion, no lo hace con la fuerza necesaria para garantizar
su proteccion efectiva, como consecuencia de la adopcion de un sistema econdémico
neoliberal, especialmente en lo relativo a la intervencion gubernamental sobre la

economia (Guiloff, 2011)!°,

Si atendemos al contexto en el que esta ley se forma y entra en vigencia, vemos que la
década de 1990 coincidié con la vuelta a la democracia y con el fin de la guerra ftia,
momento en que el sistema democratico emergente comenz0 a articularse en medio de la
construccion de una nueva agenda global y la reconstruccion del sistema de actores
internacionales (Estenssoro y Ulianova, 2012). Asi, se comenz6 a hacer cada vez mas
evidente el grado de globalizacion econdémica y de las comunicaciones, sumado a la
redefinicion de la localizacion geopolitica mundial de los Estados. Durante esta década,
en Chile se avanzo en “procesos de apertura comercial, firma de tratados de libre
comercio con paises “desarrollados”, liberalizacion financiera, monetaria y comercial de
las economias, politicas de privatizacién productiva” entre otras (Boccardo y Ruiz, 2014

p. 767).

En paralelo, se fue conformando un movimiento ambientalista y las politicas
transnacionales de cooperaciéon para el desarrollo, se asociaron definitivamente al
concepto de lo “sustentable” (Moraga, 2010; Estenssoro y Ulianova, 2012; Cordero et al.,
2017). La Convencién de Rio de 1992 —que Chile ratifico—, implico que el medioambiente

se presentase como un eje orientador del desarrollo.

10 Guiloff (2011) considera que el cardcter neoliberal de la constitucion se expresa respecto a la proteccion del
medioambiente mediante el establecimiento de dos instituciones: las reservas legales y el sometimiento del
establecimiento de restricciones a los derechos de contenido econdmico a estandares de especificidad. Asi, para
satisfacer el inciso 2 no solo se debe ponderar el peso de un derecho respecto a otro (cudl pesa mas seglin el caso), sino
que ademas debe haber un acuerdo sobre como especificar bien la restricciéon que se establecerd al derecho que se

encuentra en colision.
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Asi, la proteccion ambiental se plante6 como un elemento del desarrollo y no
necesariamente como un obstaculo al mismo, propiciando un proceso de modernizacion
ambiental en el pais (Folchi, 2010; MMA, 2016). Por tanto, la democratizacion, el retorno
de las compaiias trasnacionales, la internacionalizacion de la economia y la relevancia
que adquiri6 el medioambiente como eje de la politica internacional; facilitaron un buen

escenario para legislar en torno a una ley sectorial en Chile.

En este contexto, el 14 de septiembre de 1992 ingresé al Senado, a través de mensaje del
ejecutivo, el proyecto de ley Sobre Bases Generales del Medio Ambiente (LBGMA). La
cual fue promulgada y publicada como Ley 19.300 en marzo de 1994. La LBGMA, fue
conocida como “Ley Marco”, debido a que explicitamente se sefialo en su formulacion
que su propdsito era servir como “base” o “marco” para la regulacion ambiental general,
teniendo, no obstante, un caracter de ley ordinaria o comun (BCN, 1994; Boettiger, 2010).
La legislacion pretendia inaugurar ast, el primer cuerpo normativo que recogiera de forma
integrada y global los principales temas ambientales, otorgando fundamento a los cuerpos

legales posteriores.

De esta forma, la formacion de la LBGMA en nuestro pais, estuvo motivada por:

a) La influencia del contexto internacional, especialmente en lo relativo a la
incorporacion institucional del principio de sustentabilidad y aquellos derivados
de la Declaracion de Rio (1992), asi como de otros tratados internacionales
ratificados por Chile.

b) Lanecesidad de una respuesta empresarial en los sectores que exportan a paises de
la OCDE (OCDE, 2005).

c) Las primeras evidencias del impacto en la salud producto de la actividad
economica desarrollada en las décadas previas (Folchi, 2010; OCDE, 2005).

d) La transicion a la democracia experimentada por el pais y las consecuencias de la
adopcion de un modelo de orientacion neoliberal en dictadura (especialmente en
relacion con la regulacion de la actividad empresarial y la orientacion de la accion
estatal) (Folchi, 2010; Canessa y Garcia, 2016).

e) La necesidad de dar garantia y aplicabilidad al Articulo 19 N°8 de la Constitucién
Politica de la Reptiblica (BCN, 1994).
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f) Las dificultades presentadas por la reglamentacion ambiental variada, dispersa y

por la falta de fiscalizacion efectiva (Cordero, 2010).

Durante la discusion parlamentaria, el debate gir6 en torno a tres posturas. La primera, de
caracter mas ambientalista, consideraba que el proyecto de ley no manifestaba una real
preocupacion por el medioambiente, y que en ella primaba un criterio demasiado
economicista'!. Otras posturas sostenidas por el gremio empresarial se inclinaban hacia
la necesidad de “equilibrio” entre derechos constitucionales y de la construccion de un
marco normativo que impidiera la vulneracion del derecho de propiedad o el derecho a
desarrollar una actividad econémica libremente (Katz y Del Favero, 1993). También, en
relacion con la “objetividad” de los estandares de calidad ambiental para que “no sigan
dependiendo de meras decisiones administrativas”. Finalmente, una tercera postura,
sostenida por parte del oficialismo, se inclinaba por la necesidad de que el Desarrollo
debia incorporar a la sustentabilidad como uno de sus pilares, dado que no eran objetivos

incompatibles, sino que complementarios (BCN, 1994).

En efecto, en el mensaje que acompaiio el ingreso de este proyecto, el entonces presidente,
Patricio Aylwin sefiald que: “la proteccion ambiental no puede plantearse como un
dilema frente a la busqueda del desarrollo” (BCN, 1994). Si bien en esa oportunidad,
Aylwin reconocid la dificultad que enfrentaban los paises “subdesarrollados” para
conciliar el crecimiento y la preservacion de la naturaleza, lo calific6 como un dilema

mas aparente que real (BCN, 1994).

La solucion a este dilema, tanto para el poder ejecutivo como para muchos actores del
establishment nacional y mundial, estaba en los arreglos institucionales, a través de los
cuales era posible construir crecimiento, desarrollo y equidad; y al mismo tiempo,
proteger el patrimonio ambiental de una nacion. Esto, pues mediante “mecanismos

adecuados”, era posible dar solucién al dilema que opone fines aparentemente

1 Ejemplo de ello es la percepcion de que “la legislacion solo otorga seguridad a los empresarios y el cuidado al
medioambiente aparece solo como requisito formal (...) para la concesion de créditos internacionales” (Camus y Hajek,

1998 p. 38).
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irreconciliables, es decir, a través de la formacion de una institucionalidad ambiental

“moderna y realista” (BCN, 1994).

De esta forma, la LBGMA buscé enfrentar los desafios antes descritos, a través de un
modelo coordinador mediante la CONAMA!? y un o6rgano de direccion superior, el
“Consejo de Ministros” (Cordero, 2010). En materia de politica y regulacion el objetivo
fue desarrollar una politica ambiental nacional, definiendo los principios rectores y los
objetivos basicos que el pais se proponia alcanzar en materia ambiental, de tal manera

que fueran compatibles con el crecimiento econémico.

Una de las funciones mas importantes de la CONAMA era la administracion del Sistema
de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA), el cual se transformd en el principal
instrumento de gestion ambiental del pais. El SEIA se inspir6 en los principios de
prevencion, gradualidad y participacion. Respecto al primer principio, el SEIA buscaba
que la evaluacion de impacto ambiental se desarrollara previamente a la puesta en
marcha de los proyectos, con la finalidad de evitar impactos adversos o para generar

medidas con el fin de mitigarlos.

Respecto al segundo principio, éste se aprecia en el hecho que no todos los proyectos

deben someterse a ¢él, sino solo aquellos que son susceptibles de causar impacto

113

ambiental'”. Finalmente, lo “participativo” se observa en que la participacion ciudadana

12 Respecto a la gestion ambiental, la Ley dot6 al Estado de instrumentos de gestion ambiental como el Sistema de
Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA), normas de calidad y de emision, planes de prevencion, areas protegidas y
educacion ambiental. Respecto a la fiscalizacion, las competencias sectoriales se mantuvieron intactas, quedando a
cargo de los ministerios, organismos y funcionarios publicos pertinentes. Finalmente, la Ley cred una institucionalidad
ambiental a través de la CONAMA, dotandola de una estructura administrativa para coordinar y ejecutar las politicas
ambientales del pais, velar por su aplicacion y por el acatamiento de la normativa juridica ambiental (BCN, 1994).

13 El Derecho Ambiental se construye sobre la base de principios juridicos que nacen en el &mbito internacional. La
preocupacion por el desarrollo sustentable exigia que el derecho ambiental se anticipara a los desastres con el fin de
evitarlos (Moraga, 2010). Por ello, los principios preventivo y precautorio impregnaron al derecho ambiental
internacional con una Optica de largo plazo, que busca proteger los intereses de las generaciones futuras (Moraga,
2010). El principio preventivo consiste en evitar que se produzcan los problemas ambientales y no intentar superarlos
una vez producidos (BCN, 1994). Sin embargo, a medida que crecia la preocupacion sobre el medioambiente, toma
fuerza el principio precautorio, que va mas alla del principio preventivo, pues llama a tomar medidas anticipadas no
solo cuando los riesgos son conocidos, sino ademés cuando no existen certezas de los mismos (Moraga, 2010). No

obstante, la ley 19.300 consagraba el principio preventivo, pero no el precautorio (Moraga, 2010). Sumado a ello,
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adquiere un estatus legal (MMA, 2016). Al respecto, cabe sefalar que se trat6 del primer
proceso administrativo que expresamente incluyd la participacion ciudadana entre sus

procedimientos.

Asi, de acuerdo con este marco normativo, deben someterse al proceso de evaluacion
ambiental del SEIA todos los proyectos de inversion o actividades que sean susceptibles
de causar impacto ambiental en cualquiera de sus fases de desarrollo. Donde, el impacto
ambiental queda sujeto al listado taxativo del articulo 10 de la ley 19.300. En
consecuencia, es la propia ley la que define “impacto ambiental” a través de una tipologia

de proyectos para los cuales es obligatorio ingresar al SEIA!,

Una vez que el proyecto termina el proceso de evaluacion ambiental, las autorizaciones
y permisos son entregados mediante una “Resolucion de Calificacion Ambiental” (RCA),
actividad exclusiva del SEIA. En la RCA se sefiala si el proyecto cumple con la normativa
ambiental vigente, asi como las medidas de mitigacion, compensacion, y reparacion que
obligan al titular a hacerse cargo de todos los impactos significativos identificados por el

roponente (para mayor informacion, revisar “Anexo 17).
y )

Dado que el reglamento del SEIA entrd en vigencia recién en 1997'° —tres afios después
de la entrada en vigencia de la LBGMA—, el Estado inicié un proceso de evaluacion
ambiental de proyectos mediante un instructivo presidencial (MINSEGPRES (R) N° 888)

de caracter voluntario para los titulares, que ingresaban con el objetivo de conseguir

existen otros dos principios que permiten postergar o hacer menos estrictas las medidas: los principios de gradualidad
—donde las medidas mas estrictas quedan postergadas hasta alcanzar mayores grados de desarrollo, y el principio de
flexibilidad —que establece limitaciones ad hoc a las medidas para hacerlas menos restrictivas (Godoy, 2014).

14 Una vez que se ha identificado que el proyecto propuesto corresponde a alguno de los tipos del listado de tipologias
con impacto ambiental, se debia identificar el nivel de impacto ambiental del mismo para determinar el modo de ingreso
al SEIA. Dependiendo del tipo de impacto que el proyecto pueda generar, este puede seguir dos vias alternativas de
ingreso: por medio de un Estudio de Impacto Ambiental (EIA), para aquellos proyectos en que se estima un impacto
significativo o, por medio de una Declaracion de Impacto Ambiental (DIA), para aquellos que no tienen impacto
significativo.

15 A través del DS 95, que luego es reemplazado por el DS 40 el afio 2013.
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financiamiento, o bien, porque algunas instituciones estatales comenzaron a solicitar la

evaluacion ambiental para otorgar permisos!®.

Como sefialan Carrasco y Maillet (2020), salvo pequenas modificaciones, el sistema antes
descrito (originado a partir de la entrada en vigencia de la LBGMA en 1994) se mantuvo
sin mayores modificaciones hasta los primeros afios de la década del 2000. Fue alrededor
del afio 2004, cuando este modelo comenz6 a ser profundamente cuestionado por razones
técnicas, juridicas, politicas, sociales, etc. Las principales criticas, se presentan en el

apartado a continuacion.

1.2 Las criticas al modelo de la LBGMA

Pese a los avances observados en materia de legislacion ambiental, desde sus inicios la
LBGMA recibid una serie de criticas. Algunas de estas se centraron en las multiples
funciones que debia asumir la CONAMA, la que, bajo un esquema de coordinacion,
contaba con recursos limitados en una Administraciéon Publica verticalizada (Boettiger,
2010). Asimismo, este modelo era percibido como altamente ineficiente desde el punto
de vista del disefio e implementacion de una politica publica ambiental y de la operacion

de sus instrumentos de gestion (Cordero, 2010).

El hecho de que la CONAMA concentrara todas las funciones de la regulacion ambiental
—planificacidén, implementacion, evaluacion y fiscalizacion—y al mismo tiempo, estuviera
disefiada como un organismo de caricter transversal, se transformd en su principal
debilidad (Boettiger, 2010; Cordero, 2010). Lo anterior, significaba que, aunque
diferentes organismos del Estado estuvieran sujetos a la coordinacion de la CONAMA,
tenian sus propias atribuciones respecto a la gestion de recursos naturales y a la normativa

ambiental.

Como consecuencia de esto, cada uno (seglin correspondiera a su sector) tenia facultades
regulatorias, normativas y fiscalizadoras (Guiloff, 2010). Aquello evidencio6 una serie de

deficiencias desde la légica de los incentivos institucionales, como las duplicidades o

16 Durante el periodo de evaluacién voluntaria se registraron 132 proyectos ingresados: 128 proyectos a través de EIA

y cuatro mediante DIA, tendencia que una vez que se establecié como un paso obligatorio, se invertiria (MMA, 2016).
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contradicciones entre normativas sectoriales, pues cada organismo mantenia una
determinada vision sobre el recurso natural desde el punto de vista de su sector (BCN,

2010) .

Por otro lado, el hecho de que el 6rgano directivo fuese una comision, suponia una
superposicion de los distintos instrumentos de gestion ambiental (SEIA, normas y planes)
sobre los cuales opera un coordinador (CONAMA) ante las diversas competencias
sectoriales!®. Sin embargo, cuando esos instrumentos no existian —situacion que era
frecuente— la coordinacion se volvia altamente defectuosa. Lo anterior, se traducia en una
serie de problemas y costos para la generacién de acuerdos, a la vez que, entregaba la

posibilidad de poderes de veto implicitos (Cordero, 2010).

De esta forma, las principales criticas a esta normativa se pueden resumir en: (Boettiger,

2010; Cordero, 2010; Guiloft, 2010):

a) Falta de elaboracion de politicas y normas, dado que las funciones de proponer y
hacer cumplir la politica ambiental del gobierno de turno, se realizaron de forma
precaria.

b) Falta de coordinacion y autoridad en un sistema administrativo centralizado y
vertical, donde los servicios con competencia ambiental se resistieron a
colaborar.

¢) Vision sectorial de politica y normativa ambiental, pues no se logrd integrar
plenamente la variable ambiental en normas y politicas, cuyos organismos
siguieron dictando politicas en su sector sin intervencion de la autoridad
ambiental en muchos de ellos.

d) Superposicion de competencias ambientales, debido a la mantencién de
competencias por sector sin reglas claras de delimitacion.

e) “Seizacion” de la gestion ambiental, dado que la CONAMA se vio mas como

administradora y coordinadora del SEIA; a la vez que la falta de politicas y

17" A modo de ejemplo, al analizar la distribucion de funciones regulatorias, normativas y fiscalizadoras para cada
componente ambiental (agua, aire, suelo, entre otros), se observa que en cada una de ellas tenian injerencia dos o mas
servicios publicos o ministerios sectoriales (BCN, 2010).

18 Respecto a este punto es importante considerar que la CONAMA estaba encargada de coordinar 13 ministerios.
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normas provoco que el SEIA tuviera que resolver problemas o definiciones que
excedian a sus procedimientos de evaluacion especificos.

f) Politizacion de las decisiones técnicas del SEIA: la composicion de las
COREMAs (representacion regional de la CONAMA) generaba que las
decisiones eran tomadas por autoridades de caracter mas politico que técnico, lo
que aumentaba la discrecionalidad de la autoridad y la falta de certeza juridica.
Ademas, la conformacion de érganos calificadores de proyectos incentivaba el
lobby para lograr decisiones favorables en vez de mejorar la propuesta de
proteccion ambiental en sentido técnico.

g) Fiscalizacion inorganica y dispersa, debido a las falencias de la logica de
coordinacion respecto al cumplimiento de normas ambientales y la aplicacion de
sanciones correspondientes. La duplicidad de competencias, falta de certeza
sobre criterios de autoridad y la discrecionalidad en la determinacion de
sanciones, fueron algunos de estos aspectos.

h) Deficiente rendicion de cuentas institucionales, debido a que ésta se encontraba
subordinada a instructivos y consideraciones politicas con una baja asignacion de

prioridad y recursos.

1.3 La formacion de una nueva institucionalidad ambiental (2010 hasta el presente)

En términos de implementacion, varios autores (Cordero, 2010; Guiloff, 2010; CNID,
2017) han sostenido que el limitado marco institucional existente era en si mismo un
factor detonante de conflictividad debido a los restringidos y tardios espacios para la
ciudadania y a la ausencia de mecanismos para el ordenamiento territorial.
Especificamente, en lo respectivo a Participacion Ciudadana, si bien lo establecido por la
LBGMA fue considerado un avance, éste no fue suficiente para evitar la emergencia de
conflictos socioambientales asociados a proyectos de inversion (CNID, 2017, Rabi y

Valenzuela, 2020).

Entre los conflictos socioambientales mas iconicos del periodo, encontramos los casos de
Ralco (1997), Pascua Lama (2004) y Rio Cruces-Celulosa Arauco (2005). Su emergencia
fue acompanada por el paulatino aumento de la conciencia ciudadana en relacion con los

impactos ambientales causados por los proyectos (Canessa y Garcia, 2016). Asi, la
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ciudadania estableci6 una serie de criticas a los mecanismos de participacion,
denunciando el hecho de que las observaciones ciudadanas carecian en la practica de
influencia sobre las decisiones, criticando, por ejemplo, la falta de representacion de

intereses locales (Canessa y Garcia, 2016).

Sin duda, de estos casos, el que gener6 mayores repercusiones, tanto mediaticas como
politicas, fue el de Rio Cruces y Celulosa Forestal Arauco (Carrasco y Maillet, 2020). En
parte, las razones detras de la importancia historica de este caso, residen en:

a) La magnitud del impacto ambiental, debido a que, desde un principio, Celulosa
Arauco arroj6 continuamente desechos en el humedal del Rio Cruces, provocando
una disminucion dramética de los cisnes de cuello negro: de 8000 ejemplares a
comienzos de 2004, pasaron a menos de 400 en mayo del mismo afo (Carrasco y
Maillet, 2020).

b) La aprobacion de este proyecto presentd problemas desde un comienzo, pues este
fue rechazado por el SEIA en una primera oportunidad. Sin embargo, el presidente
de ese entonces, Eduardo Frei, ejercio presiones e intervino directamente para que
la CONAMA diera las autorizaciones necesarias para que el proyecto comenzara

sus operaciones (Carrasco y Maillet, 2020).

Como resultado de esta intervencion y del impacto ambiental de las operaciones de
Celulosa Arauco en los humedales del Rio Cruces, la comunidad se comenzo a organizar,
y el caso alcanzd una importante repercusion mediatica a nivel nacional e internacional
(Carrasco y Maillet, 2020; Hervé, Guilloff y Pérez, 2010). Si bien la empresa fue
fuertemente cuestionada, la principal critica se concentrd en las falencias de la
institucionalidad ambiental, por haber aprobado un proyecto que claramente no cumplia
con los estdndares necesarios, incurriendo en errores técnicos y legales (Carrasco y

Maillet, 2020; Hervé, Guilloff'y Pérez, 2010).

Junto a lo anterior, los resultados de la evaluacion efectuada por la OCDE en 2005 y que
el pais se encontrara en plena campafia presidencial, incidieron en la necesidad de generar
una reforma a la institucionalidad ambiental (Cordero, 2010; Guiloft, 2010). Respecto al
informe de la OCDE, si bien este reconocia los avances en la ejecucion de politicas

ambientales, sefalaba la necesidad de fortalecer y expandir considerablemente las
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instituciones existentes (OCDE, 2005; Sepulveda y Rojas, 2010). El énfasis en el
fortalecimiento institucional evidencid la necesidad de crear un Ministerio de Medio
Ambiente que superara los problemas observados en la CONAMA. El informe también
proponia la necesidad de una agencia a cargo del cumplimiento y la fiscalizacion, asi

como una mejora en los instrumentos y areas de la gestion ambiental'® (Cordero, 2010).

Debido a todas estas falencias, fue durante el primer gobierno de Michelle Bachelet
(2006-2010) donde se iniciaron una serie de reformas a la institucionalidad ambiental,
cuyo resultado principal es la ley 20.417 (Carrasco y Maillet, 2020; Hervé, Guilloff y
Pérez, 2010). El programa de gobierno de Bachelet propuso una reforma a la
institucionalidad ambiental en dos etapas: a) La creacion del cargo de ministro presidente
de la CONAMA (Ley N° 20.173), adquiriendo asi un caracter y jerarquia ministerial y;
b) El redisefio de la institucionalidad ambiental a cargo dicho ministro (Ley N° 20.417).
Con esto, la experiencia de la CONAMA se da por cerrada y se crea un nuevo marco

institucional para la gestion ambiental del pais.

El marco institucional ambiental propuesto por la ley 20.417 generaba tres nuevos
organismos, directamente subordinados al Poder Ejecutivo: I) el Ministerio del Medio
Ambiente; II) la Superintendencia del Medio Ambiente; y III) el Servicio de Evaluacion
Ambiental (SEA). Estas tres entidades reemplazaron y continuaron la labor de la
CONAMA, desconcentrando y distinguiendo las competencias de: planificacion,
evaluacion de proyectos y fiscalizacion ambiental, respectivamente. Cabe sefialar que la
propuesta del gobierno de Bachelet, fue publicada en 2010, por lo que entr6 en vigencia

durante el gobierno de Sebastian Pifiera.
A continuacion, explicaremos las principales caracteristicas de estos nuevos organismos:

El Ministerio del Medio Ambiente (MMA) es, en Chile, la méxima autoridad del sector
ambiental y corresponde a la entidad institucional que se encarga de la labor de planificar
la politica ambiental a nivel nacional. En consecuencia, es el drgano estatal responsable

de la gestion, proteccion y aplicaciéon de politicas en materia de medio ambiente,

19 En este sentido, plante6 la conveniencia y necesidad de que nuestro pais incorporara un procedimiento de Evaluacién
Ambiental Estratégica en el proceso de generacion de planes, normas y programas publicos, principalmente en las

politicas energéticas (Hiibner, 2016).
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separandose asi, las labores de fomento productivo sectorial respecto a las de proteccion
ambiental. De igual forma, es la entidad encargada de “la proteccion y conservacion de
la diversidad bioldgica y de los recursos naturales renovables e hidricos, promoviendo el

desarrollo sustentable, la integridad de la politica ambiental y su regulacion normativa”?°,

La Superintendencia del Medio Ambiente (SMA), operativa desde 2012, es el 6rgano
encargado de la fiscalizacion del cumplimiento de las Resoluciones de Calificacion
Ambiental (RCA), de las medidas e instrumentos que establezcan los Planes de
Prevencion y Descontaminacion, de las normas de calidad y emision, y de los planes de
manejo®!. En caso de que esta institucion detecte el incumplimiento de la normativa

vigente, tiene potestad para sancionar dicha infraccion®?.

En materia de evaluacion ambiental de proyectos, el 6rgano responsable es el Servicio
de Evaluacion Ambiental (SEA). Su principal funcion es la administracion y
tecnificacion del SEIA; mediante la uniformacion de criterios, requisitos, condiciones,
antecedentes, certificados, tramites, exigencias técnicas y procedimientos de caracter
ambiental; que establezcan los ministerios y otros organismos estatales competentes. La
gestion de este servicio se funda en: i) la normatividad ambiental vigente en la Ley
19.300, ii) su modificacion bajo la Ley 20.417, y iii) en el Decreto Supremo N°40
promulgado el afio 2013 (que es el nuevo Reglamento del SEIA).

Las reformas al proceso de participacion ciudadana, afiadieron algunos de los siguientes
aspectos que son relevantes de mencionar para los propositos de esta investigacion (BCN,
2010; Costa y Belemmi, 2017):
e [a posibilidad de reclamar en contra de las Resoluciones de Calificacion
Ambiental (RCA) cuando las observaciones ciudadanas “no hubiesen sido

debidamente consideradas”.

20 Articulo 69 de la Ley N° 19.300. Ver también: http://portal. mma.gob.cl/estructura/
21 Tal y como lo establece el articulo 64 de la Ley N°19.300. Ver también: https://portal.sma.gob.cl/index.php/que-es-

la-sma/
22 Articulo 2 de la ley 20.417. Disponible en:
https://www.leychile.cl/Navegar?idNorma=1010459&idParte=8848126&a_int =True
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e Agrega la indicacion de que el proceso de evaluacion ambiental deberd incorporar
los lincamientos sefialados en el Convenio 169 de la OIT, relacionadas a la
consulta indigena.

e [a ampliacion sobre quiénes pueden participar, extendiendo la legitimidad a

cualquier persona natural o juridica.

Dada la introduccion de estas y otras modificaciones a la LGBMA, es posible sintetizar
el actual proceso de participacion ciudadana en el marco del SEIA en cuatro mecanismos

de participacion garantizados por el Estado (Lara y Letelier, 2017):

a) Acceso a la informacion;
b) Derecho al ingreso de observaciones;
c) Consulta indigena; y

d) Derecho al ingreso de reclamaciones

Los tres primeros mecanismos mencionados operan durante la ejecucion del proceso de
evaluacion en el SEIA, mientras que el ultimo (el ingreso de reclamaciones) es posterior

a la emision de la RCA.
Origen de los Tribunales Ambientales

Fue durante la tramitacion de la Ley 20.417 que se suscribi6 un acuerdo entre los diversos
sectores politicos para complementar la nueva institucionalidad con tribunales
ambientales (Boettiger, 2010). Asi, es a través de la ley 20.600 que se concreta la
formacion de los TA’s (promulgada el afio 2012) mediante la creacion de tres tribunales
cuya competencia obedece a las macro zonas norte, centro y sur. Estos tribunales abarcan
buena parte de lo contencioso-administrativo definido por la LBGMA, es decir, se
encargan de procesar recursos en contra de actos administrativos de otras instituciones
como son el Servicio de Evaluacion Ambiental (SEA) y la Superintendencia del Medio
Ambiente (SMA). En el capitulo 1, vamos a profundizar en su formacion y caracteristicas,

donde presentaremos la primera parte de nuestros resultados.

Por ultimo, cabe sefialar que ademas de estas instituciones ambientales, durante el periodo
antes sefialado se crearon (Carrasco y Maillet, 2020): el Ministerio de Energia, en 2009,

a través de la ley 20.402; la Agencia de Sustentabilidad y Cambio Climatico como un
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comité de la Corporacion de Fomento de la Produccion (CORFO), en 2016; una division
del cambio climatico dentro del Ministerio del Medio Ambiente, en 2017. Asimismo, se
promulgo la Ley de Reciclaje, el impuesto a las emisiones de carbono y una nueva politica
forestal. También, se establecieron nuevas areas protegidas, acuerdos de produccion

limpia, y se ratifico el Acuerdo de Paris (Carrasco y Maillet, 2020)

Otros dos importantes proyectos de ley presentados durante el gobierno de Michelle
Bachelet (2014-2017), que todavia no terminan su tramitacion en el congreso, fueron: la
ley que crea el Servicio de Biodiversidad y Areas Protegidas (ingresado en junio de 2014),
el proyecto que crea el Servicio Nacional Forestal (ingresado en marzo de 2017) y la ley
de Proteccion de los Glaciares (2014). Como sefialan Carrasco y Maillet (2020), a la fecha
se esperaria que estos proyectos hubiesen sido aprobados y promulgados, sin embargo,
debido a diferentes motivos y coyunturas, todavia descansan en el congreso. A modo de
sintesis, en el esquema a continuacion, podemos observar el recorrido de la formacion de

la institucionalidad ambiental a través de sus principales hitos:

Imagen 1: Principales hitos del derecho ambiental en Chile (1980-2020)

2012 2015
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Fuente: Rabi y Valenzuela (2020). Proyecto Ford: “Evaluation of participatory schemes in extractive

industries: a comparative analysis between Chile and Peru”.

Sin embargo, antes de pasar al Capitulo 1, donde entraremos de lleno en el analisis de los
Tribunales Ambientales, consideramos relevante concluir nuestros antecedentes con una

interpretacion sociologica de las formaciones antes descritas.
56



2. Interpretacion sociologica de la formacion de la institucionalidad ambiental

chilena

Como sefialan Carrasco y Maillet (2020), el desarrollo de la institucionalidad ambiental
ha estado tensionado por diversos factores. Por un lado, se observa el impacto de las
decisiones politicas de cada gobierno; por otro, vemos que las experiencias empresariales
y los maultiples proyectos de impacto ambiental, también han incidido en sus
caracteristicas. Otro elemento importante a considerar, es la ocurrencia de conflictos
socioambientales y la repercusion que estos han alcanzado, tanto a nivel nacional como
internacional, los cuales también explican los diferentes caminos y soluciones que ha
tomado nuestra institucionalidad. En este sentido, las dinamicas existentes en el sector,
con sus distintas tensiones y conflictos, dan cuenta de que la institucionalidad ambiental
no puede ser comprendida solamente en términos lineales, sino que responde a una

configuracion mucho mas compleja (Carrasco y Maillet, 2020).

A este respecto, Campos-Medina (2018), propone una interpretacion de la formacion de
la institucionalidad ambiental chilena desde la perspectiva de la modernizacion ecologica.
Por modernizacion ecoldgica, Campos-Medina y Larenas (2012) —basandose en los
planteamientos de Hajer (1995) — dan cuenta de una transformacion que sufre la politica
publica, donde esta ultima es delimitada y definida discursivamente. Esta transformacion
se caracteriza por un énfasis en el caracter estructural de los problemas medioambientales,
donde se considera que las instituciones deberian ser capaces de internalizar el cuidado
de la naturaleza y de superar la crisis ecoldgica. Como hemos sefialado, a la base de la
LBGMA se encontraba, precisamente, la busqueda de conciliar el crecimiento economico
y la proteccion ambiental, a través de una institucionalidad moderna y realista, que tiene

como pilar la sustentabilidad.

La posibilidad de conciliar estos fines, “aparentemente irreconciliables” (haciendo
referencia al mensaje presidencial de la LBGMA de Aylwin) requiere hacer previsible y
calculable tanto la degradacion ambiental, como la extraccién de recursos (Campos-
Medina y Larenas, 2012). Por ello, los denominadores comunes de este proceso han sido
disciplinas de las ciencias naturales y la economia, ya que mediante estas “se hace

posible” calcular los costos y beneficios de la contaminacion y explotacion de recursos
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naturales; al tiempo que predecir posibles impactos futuros para la toma de decisiones en
el presente (Campos-Medina y Larenas, 2012). Sin embargo, los autores sostienen que
esta es una falsa creencia, pues la soluciéon de problemas medioambientales mediante
instituciones capitalistas no cuestiona su forma de producciéon y consumo, responsables

precisamente, de la degradacion medioambiental (Campos-Medina y Larenas, 2012).

Si conectamos lo expuesto con lo desarrollado en nuestro marco tedrico, vemos que la
modernizacion ecoldgica es compatible con los rasgos observados en el proceso de
juridificacion. En efecto, la dimension discursiva del derecho, a la que referia Azuela
(2006) y Blichner y Molander (2005, 2008) nos permite observar como las formas
juridicas reducen la complejidad de la realidad social mediante enunciados que adquieren
sentido dentro del sistema juridico. A través del proceso de juridificacion, las
instituciones comienzan a generar soluciones estandarizadas para casos particulares, pero

cuyo costo, sin embargo, es la excesiva simplificacion de dichos problemas (Atria, 2000).

De esta forma, es posible afirmar que el proceso de juridificacion de la cuestion
ambiental, desde la perspectiva de la modernizacién ecoldgica, requiere de dos

movimientos:

1) Definir cual es el problema ambiental. En esta etapa adquieren relevancia nociones
que condensan lo referente a la crisis ecoldgica, tales como: impacto ambiental,
contaminacion, dafio, ruido, desechos, entre otras. Esta condensacion ocurre mediante la
generacion de “nociones emblemas” y “lineas narrativas”, entendidas como la “parte
activa” del discurso, pues permiten generar representaciones sociales compartidas sobre

los problemas ambientales (Campos-Medina y Larenas, 2012).

En efecto, desde el planteamiento de Azuela (2006), vemos que es necesaria la existencia,
a nivel social, de un conjunto de conceptos con significados que varian segin la
interpretacion de cada actor. Estos significados decantan y se transforman en un repertorio
de referencias compartidas que el derecho toma paulatinamente mediante el proceso de
juridificacion. Asi, se construye institucionalmente una agenda politica reconocible y
comprensible por los distintos actores; que al mismo tiempo, es reinterpretada por estos,

orientando sus cursos de accidn, estrategias y expectativas (Pierson, 1993).
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2) Excluir todo lo que, segin la definicion anterior, no pertenece a lo propio del
problema medioambiental. Para Campos-Medina y Larenas (2012), este movimiento se
puede entender como la “parte pasiva” de la definicion discursiva, ya que impide el acceso
de representaciones divergentes a las hegemonicas, no por medio de la exclusion, sino
por una representacion selectiva. Como sefialamos, la LBGMA se basa en una
comprension reducida de los problemas ambientales. Esta reduccion, es una consecuencia
de la simplificacion que ocurre en el curso de la juridificacion. Lo anterior, es posible de
comprender a partir de la articulacion conjunta de lo que aqui llamaré niveles “macro” y
“micro” discursivos (atendiendo a algunos de los elementos mencionados por Campos-

Medina y Larenas, 2012).

En el nivel macro, la ecuacion ocurre cuando se seleccionan discursos sobre la relacion
entre los seres humanos y la naturaleza, entendiendo a esta ultima como explotable y
apropiable a través de la extraccion de sus recursos. Y al mismo tiempo, que las
externalidades negativas derivadas de esta comprension, pueden ser reparadas mediante
la accion de instituciones juridicas estatales. Decimos que es a un nivel macro, pues las
nociones emblema y las lineas narrativas se presentan, en este caso, mediante la
construccion de un discurso amplio sobre lo que los seres humanos pueden y deben hacer

en relacion con la naturaleza.

En un nivel micro, este proceso se observa en la exclusion de nociones concretas sobre
impacto, contaminacion dafio, etc. que se cristalizan en los cuerpos legales emanados de
instituciones ambientales; y que se articulan con las nociones macro antes descritas. En
este sentido, la forma en como los habitantes de un territorio entienden la contaminacion
o el impacto ambiental, difiere de como lo entienden cientificos, empresarios, politicos o
actores internacionales. Asi, la seleccion de visiones responde a la logica problema-
solucion, la cual asume (a modo de ejemplo) que “el impacto ambiental” es medible y
cuantificable. Por lo cual, las estrategias de mitigacion o compensacion (las soluciones)

se orientan a subsanar los problemas teniendo como base dicha perspectiva.

De esta forma, y retomando el argumento de Campos-Medina (2018), las
transformaciones de la institucionalidad ambiental chilena pueden ser entendidas como

dos macroprocesos diferenciados, esto es, como dos olas de modernizacion ecoldgica. La
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primera ola comprende el periodo desde la creacion de la LBGMA (ley 19.300) en 1994,
hasta la transformacion de la institucionalidad ambiental en 2010. Esta primera ola, se
caracterizo por establecer restricciones ecologicas reducidas, de tal manera que no fueran
un obstaculo al desarrollo econdémico; permitiendo, a su vez, la legitimaciéon de

instrumentos de produccion extractivo-industrial.

En cambio, la segunda ola, comprende el proceso que va desde 2010, con la creacion del
Ministerio del Medio Ambiente, la Superintendencia del Medio Ambiente, el Servicio de
Evaluacion Ambiental y los Tribunales Ambientales; hasta nuestros dias. Esta segunda
ola se caracteriza por una reduccion de los problemas ambientales a una escala local,
donde la institucionalidad opera sobre casos y lugares especificos, y no con una
perspectiva integrativa (Campos-Medina, 2018). Si conectamos este proceso con lo
desarrollado en nuestro marco teérico, vemos que la juridificacion se asocia —desde la
perspectiva de Teuber (2005) — a la rematerializacion del derecho. Como hemos visto,
precisamente la rematerializacion implica que el derecho va creando normas e
instrumentos cada vez mas especificos y pierde la capacidad de entregar soluciones

integrativas que permitan una solucion satisfactoria a los problemas ambientales.

Con todo, es conveniente seialar que ambos niveles se deben comprender a la luz de los
discursos predominantes en la época. Como hemos visto, es desde la década de 1960 que
se comienza a articular politicamente la idea de “medioambiente”; pero es desde fines de
la década de 1970 que en Chile comienza un retorno explicito hacia un modelo de
desarrollo econdmico basado en la explotacion de recursos naturales y la liberalizacion
de la economia. Por ello, es comprensible que tanto a nivel internacional como nacional
—en un contexto de auge neoliberal y de la articulacion politica de lo ecologico— existiese
esta contradiccion, cuya solucién se buscod en arreglos institucionales excesivamente

técnicos.

Al respecto, Olivares (2010) sefiala que regiones como Latinoamérica, se han
caracterizado por incorporar la legislacion promovida por paises y entidades que
participan activamente en la promocion de una ética ambiental (como Dinamarca, Suecia,
Canadd, Alemania, Naciones Unidas, etc.) de forma voluntaria o por compromisos

internacionales. Sin embargo, su incorporacién obedece a un flujo vertical, donde los
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Estados latinoamericanos son receptores de propuestas generadas fuera de su realidad
(Olivares, 2010). En consecuencia, se ha producido una falta de correspondencia entre
los principales problemas ambientales percibidos por estos paises (como el caso chileno)
y la solucidn legislativa e institucional dada por el poder politico mediante la integracién

de “soluciones ajenas” a dicha realidad (Olivares, 2010).

Esta falta de conexion entre la percepcion del problema ambiental a nivel social (por parte
de los distintos actores) y la elaboracion politica de un sistema de proteccion ambiental
inspirado en instituciones fordneas, trae como resultado una falta de legitimacion de la
legislacion ambiental (Olivares, 2010). Como sefialan Diaz y Morales (2010), las politicas
implementadas en los paises del centro (surgidas de acuerdos internacionales) implicaron
una exigibilidad creciente tanto en la calidad de los productos como en la aplicacion de
criterios de protecciéon medioambiental. Producto de lo anterior, ha existido una necesidad
protocolar por parte de los Estados “periféricos” de cumplir con las exigencias que se les

imponen desde el “centro” (Diaz y Morales, 2010).

Lo anterior, se ha traducido en una desventaja originada en el plano econémico que se
proyecta en el desfase entre el discurso y las medidas adoptadas para enfrentar la cuestion
ambiental (Diaz y Morales, 2010). De esta forma, vemos coémo la institucionalidad
ambiental chilena se ve tensionada en lo que respecta a intereses y obligaciones tanto
nacionales como internacionales. A nivel internacional estan los compromisos adquiridos
por el pais en acuerdos multilaterales que apuntan a la bisqueda de una adecuada
insercion internacional (Godoy, 2014). A nivel nacional, apuntan fundamentalmente a
resolver o manejar problemas derivados, en su mayoria, del modelo de desarrollo

existente en el pais (Godoy, 2014).

De esta forma, aunque el Estado como actor politico-econdmico, haya retomado
centralidad en los ultimos afios, los flujos econdmicos y politicos desterritorializados han
definido, muchas veces al margen, aspectos de la administracion y gestion de sus recursos
(Garcia Linera, 2010). En consecuencia, los recursos con los que puede contar el Estado
para redefinir las politicas sociales dependen de forma importante de la fluctuacion de los

commodities que los paises de la region exportan (Garcia Linera, 2010). En efecto, tal
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como sefialaba Faletto (1989), aunque hayamos presenciado una expansion del aparato

estatal, esto no significa que sean Estados fuertes.

Asi, a pesar de que la institucionalidad ambiental se presente como una instancia valiosa
para encontrar soluciones que promuevan la participacion efectiva de los actores y la
representacion de sus intereses, la distancia entre discurso y practica abre una incognita
sobre la relacion entre desarrollo y sustentabilidad (Aliste y Rabi, 2012). El caso del Rio
Cruces, con el consecuente impacto ambiental provocado por Celulosa Arauco en los
cisnes de cuello negro, junto con la intervencion del entonces presidente Eduardo Frei,

son una muestra de aquello.

En consecuencia, vemos como la institucionalidad ambiental chilena ha estado sometida,
desde sus origenes, a esta tension; la que podemos resumir en:

a) La necesidad de cumplir con las exigencias internacionales en lo relativo a la
sustentabilidad.

b) Lanecesidad de dotar a los actores extractivo-empresariales de un marco juridico
que sea compatible con las exigencias internacionales.

c) El desarrollo de una institucionalidad ambiental moderna que otorga la capacidad
de dar cumplimiento a dichos compromisos.

d) Un desarrollo discursivo institucional que ha reducido lo socioambiental a
cuestiones eminentemente técnicas, sin capacidad de articular una vision
integrativa en la busqueda de soluciones.

e) La falsa creencia de que es posible compatibilizar el crecimiento econdmico y la
proteccion del medio ambiente.

f) Elsurgimiento de una serie de contradicciones entre las soluciones institucionales

y la realidad social sobre la cual intervienen.

Como veremos en el capitulo 1, tanto el origen como las caracteristicas de los Tribunales
Ambientales, son inseparables de este proceso. Primero, son porque constitutivas de la
historia de la institucionalidad ambiental antes descrita, de la cual los TA’s forman parte.
Si conectamos lo anterior, con nuestro marco tedrico, vemos que efectivamente se han
desarrollado soluciones incrementales, antes que drasticas, para abordar la cuestion

socioambiental desde el Estado. Segundo, porque la formacion de los TA’s precisamente
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es una solucidn institucional a cuya base se encuentra la misma tension a la que hicimos
referencia. Finalmente, porque en términos formales y operativos, los TA’s se encargan

de procesar cuestiones relativas a los outputs de otras instituciones ambientales.
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VII. Marco metodoldgico

A partir de lo expuesto en nuestra problematizaciéon, marco tedrico y antecedentes, en
este apartado presentaremos las principales consideraciones metodologicas que

orientaron el desarrollo de esta investigacion.

1. Enfoque y tipo de estudio

La presente investigacion se abordard mediante un enfoque metodologico mixto. Asi,
para el primer objetivo especifico, utilizamos un enfoque cualitativo de forma
complementaria al cuantitativo. Como sefiala Taylor y Bogdan (2000), la metodologia
cualitativa refiere en su mas amplio sentido a la investigacion que produce datos
descriptivos: las propias palabras de las personas (habladas o escritas) y la conducta
observable. Alli, las personas, escenarios o grupos no son reducidos a variables, sino que
son considerados como un todo (Taylor y Bogdan 2000) Este tipo de enfoque aborda
problemas relacionados con los sentidos subjetivos de la realidad que ayudan a

comprender las acciones de los sujetos®® (Martinic, 1992).

De esta forma, la utilizacion de este enfoque se justifica porque la primera dimension de
nuestro objeto de estudio busca “caracterizar los efectos de la construccion del espacio
sociojuridico de los Tribunales Ambientales en Chile”. Para ello, accedimos a fuentes
secundarias como son la ley 19.300, la ley 20.417, la ley 20.600 y la historia de cada una
de esas leyes. Lo que nos interes6 en este caso es interpretar como el discurso expresado
por cada actor sostiene una vision subjetiva de la realidad, en lo referente a la cuestion
socioambiental. Esta vision, es decodificable de acuerdo al contexto en que fue emitido
tal enunciado, esto es, como un interés por parte del actor que representa los intereses
politicos del grupo del cual forma parte (razon por la cual hemos reconstruido la historia

de la institucionalidad ambiental en nuestros antecedentes y en parte del Capitulo 1).

23 En este sentido, el investigador se mueve en el orden de los significados y sus reglas de significacion, puesto que se
trata de observar “objetos” con la finalidad de “traducirlos”, es decir, se busca acceder al “esquema observador”
(Canales, 2006). Asi, lo que se busca con este enfoque son claves de interpretacion que son activadas mediante las

significaciones expresadas en acciones, palabras, documentos o textos que permiten su comprension (Canales, 2006).
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En relacion con el segundo y tercer objetivo especifico, estos fueron abordados mediante
un enfoque cuantitativo?*. Aquello se justifica en la medida que trabajamos con grandes
volumenes de datos, los cuales fueron transformados en numeros para facilitar su andlisis.
En este sentido, la estructura de las reclamaciones y sentencias, asi como la informacién
necesaria para el analisis propuesto en esta investigacion; son concordantes con la
utilizacion de esta metodologia. Lo anterior, debido a que no analizamos discursos, sino
datos cuya categorizacion fue previamente definida de acuerdo con lo establecido en la

ley 20.600 (por ejemplo, las causales de ingreso).

El enfoque cuantitativo también se utilizd para el andlisis de los conflictos
socioambientales. Si bien para el caso de este objeto de investigacion es discutible la
utilizacion de esta metodologia, nuestro estudio se basa en los datos disponibles en el
“Mapa de Conflictos Socioambientales en Chile” elaborado por el Instituto Nacional de
Derechos Humanos (INDH). Este mapa, ya realiza un ejercicio de cuantificacion de la
realidad, en la medida que presenta una frecuencia de conflictos socioambientales
identificados en Chile, para el cual establece variables informativas como son: “nombre
de conflicto”, “RCA favorable”, “region”, “fecha”, “actores estratégicos asociados”,
“actores territoriales asociados”, entre otros. Debido a ello, la utilizacion de un enfoque

cuantitativo es coherente con las fuentes de datos sefialadas y con el objeto de estudio.

24 Como sefiala Astin (2006), lo cuantitativo como metodologia de investigacion requiere de la utilizacion de niimeros
para el estudio de la realidad social y natural. Aquello, segtn el autor, implica, en primer lugar, que esta metodologia
asume que los fendmenos sociales pueden ser medidos a través de asignaciones numéricas. En segundo lugar, implica
que los procedimientos de produccion de informacioén asociados a esta metodologia requieren procedimientos de
codificacion que permitan traducir cualquier tipo de lenguaje a nimeros. Finalmente, se requiere un procedimiento de
andlisis de informacion que permita manipular, sintetizar y describir grandes volumenes de niimeros con relativa

facilidad.
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2. Unidad de analisis y unidad de observacion

La unidad de andlisis de esta investigacion corresponde a los Tribunales Ambientales

chilenos, la cual puede ser desagregada en tres unidades de andlisis que se corresponden

con cada objetivo especifico de investigacion, a saber: formacion, funcionamiento y

relacion con los conflictos socioambientales (ver Tabla 2). En relacion con las fuentes de

datos, estas corresponden a: la legislacion vigente asociada a los TA’s; las reclamaciones

y sentencias de los TA’s entre 2013 y 2019; y los conflictos socioambientales registrados

en Chile segtin el Mapa del INDH (Ver Tabla 2).

Dimension

Unidad de analisis

Tabla 2: Unidad de analisis y unidad de observacion segun dimension

Fuentes

Dimension 1:
Juridificacion

como discurso.

Formacion de los

TA’s.

La legislacion asociada a la formacion de la institucionalidad

ambiental, donde consideramos la ley 19.300, la ley 20.417 y la

ley 20.600; asi como la historia de cada ley publicada por la

Biblioteca del Congreso Nacional.

Dimension 2:
Juridificacion
como
configuradora
de  practicas

sociales.

Funcionamiento de los
TA’s, tipos de actores
y dindmicas utilizadas

(proceso y resultados)

Reclamaciones ingresadas a los tres Tribunales Ambientales
entre 2013 y 2019. Estas son, en total para el periodo, 366
reclamaciones.

Asimismo, consideramos las sentencias publicadas por cada
TA para el mismo periodo.

Finalmente, se considero el resultado del recurso de casacion
ingresado a la Corte Suprema en el marco de un recurso de
reclamacién en los TA’s (2013-2019). Ver Tabla 3 y Tabla
4.

Dimension 3:

Juridificacion
como  nueva
forma de

expresion  de

conflictos.

Funcionamiento de los
TA’s en relacion con
los conflictos

socioambientales

Recursos de reclamacion y sentencias asociadas, de los TA’s
entre 2013 y 2019.

La totalidad de conflictos registrados en el “Mapa de
Conflictos Socioambientales en Chile” elaborado por el
INDH. Estos corresponden a 129 casos, distribuidos en todas
las regiones de Chile, como se muestra en la Tabla 5.

Prensa nacional.

Fuente: Elaboracion propia.
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Tabla 3: Cantidad de causas ingresadas a los TA’s entre 2013 y 2019
Causas Totales ingresadas (2013-2019)

Tipo de Primer Segundo Tercer

recurso Tribunal Tribunal Tribunal
Reclamaciones 33 226 107 366
Demandas 4 49 59 112
Solicitudes 9 69 27 105
Consultas 1 6 1 8
Total 47 350 194 591

Fuente: Elaboracion propia a partir de la sistematizacion de causas de los Tribunales Ambientales y las cuentas

publicas publicadas por cada tribunal entre 2013 y 2019.

Tabla 4: Cantidad de recursos de casacion ingresados a la Corte Suprema en el

marco de un recurso de reclamacion en los TA’s entre 2013 y 2019

Recurso de casacion-Corte Suprema (2013-2019)

Total: 104

Fuente: Elaboracion propia a partir de la sistematizacion de recursos (sentencias) de casacion en la Corte Suprema

entre 2013 y 2019.

Tabla 5: Cantidad de conflictos registrados por el “Mapa de Conflictos

Socioambientales en Chile” del INDH, segun region.

Region Cantidad de conflictos socioambientales ‘
Arica y Parinacota 6
Tarapaca 8
Antofagasta 9
Atacama 11
Coquimbo 8
Valparaiso 21
Metropolitana de Santiago 7
Libertador General Bernardo O'Higgins 2
Maule 4
Nuble 3
Biobio 7
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La Araucania 9
Los Rios 16
Los Lagos 12
Aysén 3
Magallanes y la Antértica Chilena 2
Interregional 1
Total 129

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos del INDH.

3. Técnicas de produccion de informacion

Para el caso de la unidad de andlisis asociada a nuestra segunda dimension (el

funcionamiento de los TA’s) nuestra técnica de produccion de informacion consider6 la

sistematizacion de las sentencias y reclamaciones ingresadas a los tres tribunales

ambientales durante 2013 y 2019. Estas fueron obtenidas en el sistema de consulta de

causas de cada tribunal. Lo anterior, fue “medido” a través de variables y categorias que

permiten su representacion numérica mediante estadisticos descriptivos, como

frecuencias y porcentajes; como se muestran en la Tabla 6, a continuacion:

Tabla 6: Variables y categorias asociadas al funcionamiento de los TA’s 2013-2019

Variable Categorias

1. Tribunal al que fue ingresada la

reclamacion.

Categorias: “Primer Tribunal Ambiental”, “Segundo

Tribunal Ambiental” y “Tercer Tribunal Ambiental”

2. Rol

Rol asociado a cada reclamacion.

3. Fecha de ingreso de la reclamacion.

Periodo 2013-2019,
DD/MM/AAAA.

codificadas en la forma

4. Region que forma parte de Ila

jurisdiccion del tribunal ambiental

competente.

Considera las regiones desde la I a la XVI, asi como

la categoria “dos o mas regiones”.

5. Sector economico. Para esta variable, se
considero lo establecido en el recurso de
reclamacion. Sin embargo, esta informacion

no siempre esta indicada de forma explicita,

En este caso, las categorias definidas son: “Energia”,
“Mineria”, “Inmobiliario/construccion”,
“industrial”, “Saneamiento”, “Piscicultura”, “Obras

Publicas”, “Agropecuario”, “Aguas”, “Transporte”,
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por lo que muchas veces el sector econdmico
fue deducido de acuerdo a las caracteristicas

del proyecto asociado.

“Comercio”, “Forestal”, “Agroindustrial”,
“Acuicultura”,  “Turismo” 'y  “Planificacion
territorial”.

6. Proyecto asociado. Esta variable se
construy6d a partir de lo indicado en cada
reclamacion. Gran parte de las reclamaciones
cuentan con algun proyecto de inversion
asociado, respecto al cual recae el
incumplimiento o el acto de ilegalidad que se
reclama. Sin embargo, en algunos casos no
existen proyectos asociados, sino que lo que
se reclama es en relacion a ruidos o
contaminacion por parte de empresas que no

son titulares de proyectos.

Nombre del proyecto asociado.

7. Reclamante y tipo de reclamante. Esta
variable considera al actor que interpone la

reclamacion.

Dada la variedad de reclamantes, estos fueron

recodificados en las categorias: “Comunidad

indigena”, “Corporacion/ONG”, “Organizacién

social”, “organizacion gremial”, “persona natural”,
b b

“representante de eleccion popular”, “municipio”,

“titular de proyecto” y “otra empresa reclamante”.

Reclamado y tipo de reclamado: esta
variable refiere al actor contra quien se

interpone la reclamacion.

Al igual que en el caso anterior, debido a la variedad
de
recodificados en: “SMA”, “SEA”, “MMA” y “otros
de

organismos  reclamados; estos  fueron

organismos competencia ambiental”.

Adicionalmente, se incluyd la categoria de
“Presidente de la Republica”, sin embargo presenta

una frecuencia mas bien marginal.

Causal de ingreso. Estas causales estan

definidas en el articulo 17 de la ley 20.600.

Considera las 9 causales establecidas por el articulo
17 de la ley 20.600, exceptuando la causal 2, que
refiere a otro tipo de recurso (demanda por dafio

ambiental).
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Resultados que no son sentencias del

Tribunal Ambiental. Refiere a casos en los

que el recurso no fue admitido a tramite.

Considera las categorias:  “inadmisibilidad”,

“desistimiento” e “incompetencia”.

Sentencia del Tribunal Ambiental.

Considera las categorias de: “acoge”, “acoge

parcialmente”, “rechaza” y ‘“se tiene por no

presentada”.

Interposicion de recurso de casacion
(forma o fondo) y su resultado en la Corte
Suprema. Si bien el recurso de casacion no
forma parte de nuestro objeto de estudio, se
tomo la decision de incluirlo para identificar
si los reclamantes que acuden a la instancia
superior jerarquica (Corte Suprema), logran

revocar el resultado de los TA’s.

En este caso se consideraron las categorias “Si” y
“No”; asi como el resultado del recurso de casacion,
el cual considera las categorias: “Acoge” y
“Rechaza”. Se excluyeron otros posibles resultados,
debido a que el recurso de casacion es procesado por
la Corte Suprema, lo cual excede a nuestro objeto de

estudio.

Fuente: elaboracion propia a partir de la informacion disponible en el sistema de consulta de causas de cada Tribunal

Ambiental.

Para el caso de nuestra tercera unidad de analisis, esto es, conflictos socioambientales en

Chile, utilizamos el registro disponible en linea (https://mapaconflictos.indh.cl/#) en el

“Mapa de Conflictos Socioambientales en Chile” elaborado por el INDH. La técnica de

produccion de informacion utilizada aqui es la sistematizacion de estos conflictos de

acuerdo con las variables que se muestran en la Tabla 7:

Tabla 7: Variables y categorias construidas a partir del Mapa de Conflictos

Socioambientales elaborado por el INDH

Variable Categorias

Conflicto socioambiental

Nombre del conflicto

Region Considera las regiones desde la I a la XVI.
RCA favorable Si/No
Conflicto judicializado Si/No

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos del INDH.
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4. Técnicas de analisis

Finalmente, en lo referente a las técnicas de andlisis, para el caso de nuestra primera
dimension, en la cual reconstruimos el espacio sociojuridico de los Tribunales
Ambientales, se realizé un andlisis documental de las leyes antes mencionadas, asi como
de otras fuentes secundarias tales como antecedentes que describen el proceso. En
relacioén con nuestra segunda y tercera dimension nuestra técnica de andlisis considera la
elaboracion e interpretacion de estadisticos descriptivos como frecuencias y porcentajes

a través de graficos obtenidos mediante el programa Excel (Office 365 de Microsoft).
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e Tabla 8: Operacionalizacion

Objetivo

Objetivos especificos

Dimension de

Subdimension

Fuentes de datos

general

Caracterizar las
principales
consecuencias
de la formacion
y el
funcionamiento
de los
Tribunales
Ambientales
chilenos en la
realidad social
2012 y

entre

2019.

1. Caracterizar los efectos de
la construccién del espacio
sociojuridico de los
Tribunales Ambientales en
Chile a partir de |la
promulgacion de la ley 20.600

en 2012.

juridificacion

1.Juridificacion

como discurso.

1.1 El espacio juridico de los TA’s

como contrapeso institucional 'y
tribunales contenciosos-
administrativos.

Historia de la ley 19.300, Historia de la
Ley 20.417 e Historia de la Ley 20.600.
Investigaciones y publicaciones de

centros de estudios.

1.2 El espacio juridico de los TA’s

segun las reglas de legitimacion activa.

Ley 20.600
Investigaciones y publicaciones de

centros de estudios.

2. Caracterizar los tipos de

actores y las dinamicas
utilizadas por éstos en los
Tribunales Ambientales en

Chile entre 2013 y 2019.

2. Juridificacion
como
configuradora
de practicas

sociales

2.1 Tipos de recursos ingresados y
actores: Actores que se constituyen
como usuarios de los TA como

reclamantes y reclamados.

Reclamaciones ingresadas a los tres
tribunales ambientales entre 2013 y

2019.

2.2 Dinamicas de los actores utilizadas

contra el SEA.

Reclamaciones ingresadas a los tres
tribunales ambientales entre 2013 y

2019.




2.3 Dinamicas de los actores utilizadas

contra la SMA

Reclamaciones ingresadas a los tres

tribunales ambientales entre 2013 y

2019.

2.4 Resultados y sentencias de los TA’s

Sentencias publicadas por los tres
tribunales ambientales entre 2013 vy

2019.

2.5 Resultados del recurso de casacion

en la Corte Suprema

Resultados de Recurso de Casacion en la

Corte Suprema, entre 2013 y 2019.

3. Identificar los efectos del
funcionamiento de los
Tribunales Ambientales en

relacion con la conflictividad

3.Juridificacion
€cOmo nueva
forma de
expresion de

conflictos

3.1 Conflictos socioambientales
asociados a proyectos con

reclamaciones ingresadas en los TA’s.

Sistematizacion de conflictos
socioambientales a partir de los datos
disponibles en el “Mapa de Conflictos
Socioambientales en Chile” elaborado

por el INDH.
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socioambiental en Chile entre

2013 y 2019.

Reclamaciones ingresadas a los tres
tribunales ambientales entre 2013 y

2019.

3.2 Conflictos socioambientales
asociados a proyectos con
reclamaciones ingresadas en los TA’s

con RCA favorable

Sistematizacion de conflictos
socioambientales a partir de los datos
disponibles en el “Mapa de Conflictos
Socioambientales en Chile” elaborado

por el INDH.

3.3 Actores reclamantes asociados a
proyectos con conflictos

socioambientales.

Sistematizacion de conflictos
socioambientales a partir de los datos
disponibles en el “Mapa de Conflictos
Socioambientales en Chile” elaborado
por el INDH.

Reclamaciones ingresadas a los tres
tribunales ambientales entre 2013 y

2019.

Fuente: elaboracion propia.
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VIII. Resultados



Capitulo 1: Tribunales Ambientales como  discurso:
Reconstruccion y caracteristicas del espacio socio-juridico.

1. Introduccion

Como hemos sefialado previamente, el objetivo de esta investigacion es conocer los
efectos del funcionamiento de los Tribunales Ambientales entre los afios 2013 y 2019, a
la luz del proceso de juridificacion de la cuestion socioambiental en Chile. Segun los
planteamientos de Blichner y Molander (2005, 2008), Teubner (2005) y Azuela (2006),
es posible afirmar que la cuestion socioambiental ha sido crecientemente juridificada.
Sostenemos que para el caso chileno, algunos de los hitos institucionales que justifican la

existencia de un proceso de juridificacion, son:

1. La formacion de un espacio de discusidon ecologica a nivel internacional y
nacional.
2. El surgimiento de una politica medioambiental con caracter internacional.
3. Latransformacion de esa discusion en expectativas politicas por parte de diversos
actores y el desarrollo de conflictos en torno a algo como el “medioambiente”.
4. La creacion de una politica medioambiental a nivel nacional, con:
4.1. La creacion de la Constitucion Politica de 1980, especialmente en su
articulo 19, inciso 8.
4.2. La creaciéon de la LBMGA (ley 19.300), la “ley marco” de la
institucionalidad ambiental chilena, de 1994.
4.3. La ley 20.417 que cre6 el Ministerio del Medio Ambiente (MMA), el
Servicio de Evaluacion Ambiental (SEA) y la Superintendencia del Medio
Ambiente (SMA) en 2010.
4.4. La ley 20.600 que crea los Tribunales Ambientales en 2012.
4.5. La creacion otros organismos orientados a la regulacion y proteccion
del medioambiente, posterior a 2012, como sefialamos en nuestros

antecedentes.

Lo anterior, se sostiene en tanto la juridificacién implica, como hemos visto: una

expansion y diferenciacion del derecho, donde este comienza a abarcar nuevas areas
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(Blichner y Molander, 2005; 2008). En efecto, durante el transcurso de la creacion y
funcionamiento de instituciones ambientales, se observa una materializacion del derecho,
pues este se especializa de forma creciente atendiendo cada vez mas casos particulares.
Si antes una norma abstracta se aplicaba a diferentes casos; vemos que la cantidad de
normas disponibles se ha ido ampliando para dar mejores respuestas a la multiplicidad de
situaciones existentes. La creacion de tribunales especializados, como son los TA’s, son

muestra de aquello.

En el marco de este proceso, en este capitulo estudiaremos la formaciéon y las
caracteristicas del texto legal, sin considerar los efectos de su funcionamiento. Esta
decision se fundamenta en que, el derecho, en tanto discurso, configura una parte de la
realidad legal a partir de la reduccion de esta a enunciados juridicos. Por ello, en esta
dimension intentamos responder a preguntas como ¢cudl fue la motivacion del legislador
para la creacion de los TA’s? ;qué tipo de actores define y con qué capacidades?, entre

otras.

Al respecto, es relevante destacar que, en la medida que se juridifica un aspecto de la
sociedad, también se crean nuevas capacidades en los actores, pues estos cuentan ahora
con competencias para “poder hacer” en el campo juridico (Azuela, 2006; Bourdieu,
2005) de ahi la importancia de analizar el concepto de legitimacion activa en la ley
20.600. Este punto es sumamente relevante pues el acceso a la justicia ambiental se
caracteriza por proporcionar a los individuos y organizaciones de la sociedad civil una
herramienta para proteger sus derechos de acceso a la informacion y participacion
(Espacio Publico, 2017). En este sentido, los TA’s deberian asegurar la existencia de
instancias judiciales y administrativas pertinentes para proteger los derechos ambientales

mediante un proceso judicial independiente y expedito (CEPAL, 2013; BCN, 2012).

Finalmente, es importante sefialar que la justicia ambiental no persigue la redistribucién
de impactos ambientales entre los miembros de una sociedad para que “todos reciban la
misma cuota”, sino que pretende lograr igual proteccion frente a riesgos ambientales y la
minimizacion de los mismos (Infante, 2016). Uno de los referentes mas importantes para
hablar de justicia ambiental es el Principio 10 de la Declaracion de Rio de 1992, el cual

busca que los ciudadanos puedan acceder a la informaciéon ambiental, para luego y de
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manera informada, ejerzan su derecho de participacion, ya sea por la via de intervenir en
el procedimiento administrativo destinado a la toma de decisiones ambientales, como por
la via del ejercicio de acciones destinadas a la revision judicial de las mismas (Espacio

Publico, 2017).

2. Primera caracteristica: El espacio juridico de los TAs como contrapeso institucional.

Como sefialamos en nuestros antecedentes, fue durante la tramitacion de la Ley 20.417
donde se suscribi6 un acuerdo entre los diversos sectores politicos para complementar la
institucionalidad ambiental con un tribunal especial (Boettiger, 2010). Lo anterior surgi6
de las objeciones presentadas por diferentes sectores politicos respecto a las amplias
facultades de inspeccion y sancion que el proyecto inicial entregaba a la Superintendencia

del Medio Ambiente (Boettiger, 2010; Cordero 2010).

Para Cordero (2010), la creacioén de la SMA present6 un acuerdo transversal, no obstante,
durante el proceso de discusion en el congreso, se realizaron un conjunto de
observaciones con el fin de adecuar sus objetivos y competencias. Estas observaciones
provinieron principalmente del sector privado empresarial, las que se pueden resumir en
(Cordero, 2010):
b) Las competencias de la SMA iban mas alld de lo estrictamente
fiscalizador.
c) La SMA concentraba demasiado poder y discrecionalidad.
d) Muchas de sus atribuciones suponen que actia como juez y parte.
e) Parecia conveniente ampliar un sistema de garantias al interior del
procedimiento sancionatorio.
f) Muchas de las atribuciones de la SMA esconden potestades

jurisdiccionales.

Debido a estos problemas, se generd un gran consenso entre ciertos actores politicos,
empresariales y algunas ONG, respecto a que seria deseable contar con Tribunales
Ambientales; especialmente porque muchas de las medidas que contemplaba la SMA,
r 113 : LRI r L4 .
perderian el “dramatismo” si se entregaban a un 6rgano de solucidon de controversias y

aplicacion de sanciones, de caracter independiente (Cordero, 2010). Como muestra la
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historia de la ley 20.600 que crea los Tribunales Ambientales, la necesidad de crear estos

tribunales surgi6 a partir de este acuerdo:

“Durante la discusion en el Senado ha existido un amplio acuerdo sobre la
necesidad de fortalecer nuestra institucionalidad ambiental, estableciendo
un acuerdo transversal en mejorar determinados aspectos del proyecto. (...)
Acuerdo al cual han concurrido diversas sensibilidades. Las indicaciones de
la H. Senadora Soledad Alvear, y también la de los HH. Senadores Pablo
Longueira y Andrés Allamand (...) han constituido, entre otros, un aporte
significativo en la linea de producir un debate serio y responsable con el
objeto de avanzar hacia la creacion de un Tribunal Ambiental.

(BCN, 2012, p. 6-7)

Si atendemos a algunas de las razones que justificaron su creacion, en la historia de la ley
20.417 encontramos su apoyo en actores de la derecha y el centro politico, asi como de

gremios empresariales, tal como hemos sefialado, y como demostramos a continuacion:

Senador Andrés Allamand (Renovacion Nacional):

“Debemos establecer contrapesos a las atribuciones de la Superintendencia
v atenuar el modelo de ser juez y parte en el proceso sancionatorio, limitar
sus facultades de medidas provisionales, restablecer la certeza de los
permisos ambientales y, en general, garantizar que exista realmente el debido
proceso a la hora de tomar decisiones. La proposicion de crear tribunales

ambientales resulta extraordinariamente atractiva, sin duda, y el pais

deberia avanzar en esa direccion” (BCN, 2010 p. 908).

Senador Pablo Longueira (Union Democrata Independiente):
“Es indispensable la creacion de un tribunal especializado ya que el
ordenamiento de la nueva institucionalidad que se crea debiera culminar en

un organo que dirimiera las contiendas sobre la materia” (BCN, 2010 p.

708).
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Diputado Alberto Robles (Partido Radical):

“El otro tema que quiero plantear (...) es la capacidad que tendra la
Superintendencia no solo de fiscalizar, sino, ademas, de sancionar. Es decir,
serd juez y parte de sus propias decisiones. (...) ;jpor qué no tener un tribunal
ambiental, que pueda sancionar en forma distinta de como lo hard el
fiscalizador? Esos dos roles deben separarse. Se separaron en el drea
Jjudicial (...) [donde] separamos el rol de quien fiscaliza respecto de quien
juzga. Entonces, ;por qué no hacerlo también respecto del medio ambiente?

JEs un paso muy osado? Creo que no” (BCN, 2010 p. 505).

Consejo Minero:

“La Superintendencia esta concebida para funcionar como juez y parte, con
amplias facultades fiscalizadoras, interpretativas y sancionadoras. Enfocada
mas al rol sancionador que a la busqueda del cumplimiento por los
regulados. Consecuentemente [se deben] redistribuir potestades, y crear un

tribunal ambiental, administrativo, encargado de imponer las sanciones”

(BCN, 2010 p. 137).

Sociedad de Fomento Fabril (SOFOFA):

“Ciertamente, no [parece] conveniente dejar entregado a la discrecionalidad
de la Superintendencia del Medio Ambiente la calificacion y sancion del dario
ambiental, al igual que la obtencion de su reparacion. Estas materias
deberian mantenerse radicadas en el ambito jurisdiccional (...) [pues]
interesa que (...) los temas litigiosos o controversiales no se resuelvan en la
administracion, lo que no significa menoscabar las funciones fiscalizadoras

que competan a la Superintendencia” (BCN, 2010 p. 132).

Confederacion de la Produccion y del Comercio (CPC):

[La Superintendencia] “debiera funcionar como una Fiscalia Ambiental que
denuncie ante los tribunales, eliminandose las atribuciones jurisdiccionales
que le entrega el proyecto de ley (...). Porque esta Superintendencia debe
conocer las mas diversas materias legales y técnicas asociadas a una

multiplicidad de actividades productivas, por lo cual requiere de una
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instancia de revision de sus facultades fiscalizadoras, a priori de su ejecucion
(...). Si bien existe la posibilidad de un recurso de reposicion ante la
Superintendencia, y de reclamacion posterior ante un organo jurisdiccional,
el procedimiento de reclamo no es adecuado ni oportuno, ya que las
instancias de reclamo estan establecidas “a posteriori” de la aplicacion de

la medida” (BCN, 2010 p. 749).

A partir de las citas anteriores, vemos que la formacion de los TA’s ocurre como una
respuesta a la desconfianza que ciertos actores plantearon frente a la ampliacion de
competencias del Estado en materia de fiscalizacion. En este sentido, la creacion de este
nuevo espacio juridico se basa en la posibilidad de que actores no estatales —privados y
sociedad civil sin fines de lucro— pudieran reclamar las decisiones que tomaba la
administracién publica, especialmente, la Superintendencia de Medioambiente (SMA).
Lo anterior supone en la practica crear un oOrgano que actia como un contrapeso

institucional a la actividad de fiscalizacion y sancion de la SMA (Rabi, 2021).

3. Segunda caracteristica: el espacio juridico de los TAs y el procedimiento de
reclamacion.

En junio de 2012 se promulgé la Ley N° 20.600 que creo los Tribunales Ambientales en
Chile. Estos tribunales, han sido considerados como “tribunales administrativos
especiales”, esto es, aquellos tribunales especiales competentes para conocer de las
reclamaciones o impugnaciones a la legalidad de un acto de la Administracion del Estado
en ambitos especificos (Retamal, 2019). La ley 20.600 contempld la creacion de tres
tribunales con jurisdiccion acotada a las zonas norte, centro y sur; distribuidos
geograficamente en las comunas de: Antofagasta (zona norte), Santiago (zona centro) y

Valdivia (zona sur).

El proyecto de ley 20.600 considerd cuatro ideas béasicas que motivaron su creacion: (a)
Disponer de un control jurisdiccional de las decisiones de la autoridad administrativa
ambiental; (b) Que este control esté a cargo de jueces especializados y no generalistas;
(¢) Que el tribunal sea un organismo de integracion mixta; (d) Que dada su
especializacion y cardcter unico. provea de decisiones predecibles, permitiendo certeza
juridica para todos los interesados (BCN, 2012).
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Asi, la Historia de la Ley 20.600 senala que la importancia de la creacion de estos

Tribunales suponia que estaban en juego: (a) la calidad y la proteccion del medio

ambiente; (b) la credibilidad de las regulaciones ambientales; (c) la igualdad ante la ley,

en la medida que deben existir tratos justos e imparciales y, por otra parte, el hecho de

que el incumplimiento es una especie de competencia desleal para el que acata las normas;

(d) la reduccion de costos y la internalizacion adecuada de las responsabilidades (BCN,

2012). Desde otra perspectiva, considera como elementos en juego la certeza juridica para

la inversion; la proteccion del medio ambiente y el acceso a la justicia ambiental (BCN,

2012).

En cuanto a sus principales caracteristicas, se destaca que (Retamal, 2019; Ley 20.600):

Son tribunales permanentes.

Funcionan en sala, integrada por tres ministros titulares: dos abogados y un
licenciado en ciencias.

Sus acuerdos se adoptan por mayoria.

A los titulares se suman dos ministros suplentes: un abogado y un licenciado en
ciencias, que integraran la sala ante la inhabilidad o incapacidad de alguno de
aquellos.

Los tribunales ambientales no forman parte de la estructura organica del poder
judicial, no obstante estan sujetos a la superintendencia directiva, correccional y
econdmica de la Corte Suprema.

Junto con organismos como el Ministerio del Medio Ambiente, el Servicio de
Evaluacion Ambiental y la Superintendencia del Medio Ambiente, los TA’s
conforman la institucionalidad ambiental de Chile, cuya formacién concluy6 con
el funcionamiento del Primer Tribunal Ambiental el 3 de julio de 2017; como

vemos en la imagen 2, a continuacion:
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Imagen 2: Estructura de la institucionalidad ambiental chilena

Corte Suprema

Superintendencia directiva,
correccional y economica

Tribunales

] Ambientales
Consejo de ministros Ministerio del

para la sustentabilidad Medio Ambiente Comité de Ministros

Politica y regulacién

Acceso a la justicia ambiental
Resolucién de controversias

,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,

Servicio de s intend ia del .
Biodiversidad y uperintendencia de Servicio de

Areas Protegidas Medio Ambiente Evaluacion Medioambiental

i Fiscalizacidn, sanciones e
n Tramite el ministrador de

Fuente: sitio web del Segundo Tribunal Ambiental. Disponible en:

https://www.tribunalambiental.cl/institucionalidad-ambiental/

En cuanto a sus competencias, vemos que la Ley 20.600 las especifica en su articulo 17.
Sin embargo, vamos a utilizar la agrupacion propuesta por Bodin (2013), dado que agrupa
los nueve incisos del articulo 17 en tres tipos de competencia, lo que permite un mejor

ordenamiento en cuanto a lo que hacen en la practica los TA’s:

1. Competencia para conocer de reclamaciones sobre los siguientes actos

administrativos:

a. Decretos Supremos que establezcan normas primarias o secundarias de calidad
ambiental y normas de emision; como asimismo los que declaren zonas latentes o
saturadas, o establezcan los planes de prevencion y/o de descontaminacion.

b. Resoluciones de la SMA, dictadas de conformidad con lo dispuesto por el articulo
56 de la Ley Orgéanica de la Superintendencia del Medio Ambiente (LOSMA).

c. Decisiones del Comité de Ministros o del Director Ejecutivo del Servicio de

Evaluacion Ambiental, en conformidad a lo dispuesto en los articulos 20 y 25
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quinquies de la Ley 20.417, esto es, las reclamaciones en relaciéon a las
Declaraciones y Estudios de Impacto Ambiental, como respecto al procedimiento
de revision de las resoluciones de calificacion ambiental.

d. Decisiones del Comité de Ministros o el Director Ejecutivo en relacion a
observaciones ciudadanas formuladas en los procesos de evaluacion ambiental,
de conformidad con lo dispuesto por los articulos 29 y 30, ambos de la Ley 20.417.

e. Actos administrativos para la ejecucion o implementacion de normas de calidad,
de emision y planes de prevencion o descontaminacion

f. Resoluciones que resuelvan procedimientos administrativos de invalidacioén de un

acto administrativo ambiental (Bodin, 2013 p. 303-305; Ley 20.600).

2. Competencia para conocer las demandas de reparacion del dafio al medio

ambiente (Bodin, 2013 p. 303-305; Ley 20.600).

3.Competencia para conocer de autorizaciones de ciertas medidas provisionales
sefialadas en el articulo 48 de la LOSMA, asi como las suspensiones sefialadas en el
articulo 3 de dicha ley, y las resoluciones que apliquen las sanciones establecidas en

el articulo 38, las que se elevaran en consulta (Bodin, 2013 p. 303-305; Ley 20.600).

De esta forma, vemos que la funcion de los TA’s es resolver las controversias
medioambientales de su competencia, tales como las reclamaciones interpuestas en contra
de las normas de calidad ambiental y de emision; en contra la declaracion de zonas
saturadas o latentes; en contra de los planes de prevencion y contaminacion; y en contra
de resoluciones administrativas del SEIA (bajo la administracion del SEA). En
consecuencia, los TA’s cuentan con funciones jurisdiccionales acotadas, por lo general,

a los aspectos procedimentales de la evaluacion ambiental (Jara, 2017).

Como sefiala Sagredo (2014), para aquellos actores que actian como usuarios de los
TA’s, se presentan 3 procedimientos para presentar causas: i) Reclamacion, ii) Demanda
por dafio ambiental y iii) Solicitud, las que se enmarcan en las competencias sefaladas
por el articulo 17° de dicha ley, que presentamos anteriormente. Adicionalmente, de
forma interna, los organismos que son parte de la institucionalidad ambiental pueden

ingresar consultas.
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Para los propositos de nuestra investigacion, nos centraremos en la primera competencia,
esto es, el procesamiento de reclamacion. Dicha decision se fundamenta en que es el
recurso cuantitativamente mas procesado por los TA’s (62%), como vemos en el Grafico
1, lo que nos permite contar con un mayor numero de casos para analizar los efectos del
funcionamiento de estos tribunales. Asimismo, la decision se justifica en que el
procedimiento de reclamacion, debido a sus caracteristicas, se configura como la

especialidad de los TA’s (Rabi, 2021).

Grafico 1: Recursos ingresados a los Tribunales Ambientales

entre 2013 y 2019 (porcentaje)

H Consultas

Solicitudes

m Demandas

W Reclamaciones

Fuente: elaboracion propia a partir de la sistematizacion de las causas ingresadas a los TA’s

entre 2013 y 2019; y la Cuentas Publicas de cada Tribunal Ambiental.

A continuacion, describiremos el procedimiento de reclamacion, para que el lector pueda

comprender en qué consiste este recurso:
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Sobre el procedimiento de reclamacion:

Como se sefiala en el articulo 27 de la ley 20.600, este procedimiento debe presentarse
por escrito, indicando los fundamentos de hecho (;qué sucedié?) y de derecho
(fundamentos legales de la reclamacidn); asi como las peticiones concretas que se

someten a la resolucion del tribunal.

e Ingreso de la reclamacion (se admite o no a tramite)
Cuando se ingresa la reclamacion, el Tribunal Ambiental respectivo examina si ha sido
interpuesta en tiempo y forma. Si no se cumple lo anterior (por ejemplo, el tribunal no es
competente para conocer la reclamaciéon, o no se cumplié con los plazos y formas
estipuladas) este la declarara inadmisible. Frente a una inadmisibilidad, el reclamante
puede impugnar esta resolucion, mediante una apelacion subsidiaria en un plazo de cinco
dias después de notificada. Como sefiala Bodin (2013), debe destacarse que el TA

requiere unanimidad de sus miembros para declarar la inadmisibilidad de la reclamacion.

Si, en cambio, el tribunal declara admisible la reclamacion, este solicitard al 6rgano
publico que emiti6 el acto impugnado (SMA, SEA u otro) una copia del acto
administrativo completo, junto a un informe que detalla los fundamentos y motivos en
que se baso para tomar dicha decision. Este punto se hace con el objetivo de que los TA’s
puedan resolver de mejor forma atendiendo a los antecedentes especificos que proveen
las instituciones asociadas a la reclamacioén. Si el organo en cuestion no envia la
informacion dentro del plazo establecido (10 dias, prorrogables a 15) el tribunal

prescindira de este.

e Vista de la causa y tramitacion
Terminada la etapa anterior, el TA procedera a la vista de la causa, donde se da inicio al
tramite de la reclamacion. Para ello, los TA’s se ajustan, por ley, a las reglas para el
conocimiento y fallo del recurso de apelacion civil, excepto porque no considera prueba
testimonial ni confesional. Para Bodin (2013), lo anterior implica que serd muy dificil
aportar nuevas pruebas en esta etapa, lo que obligard a hacerlo en el procedimiento
administrativo respectivo (ante la SMA, o el SEA, por ej.). En esta etapa, se puede
suspender el proceso, si es que las partes llegan a comun acuerdo, o bien, si se incurre en

lo estipulado por el articulo 165 del Codigo de Procedimiento Civil.
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e Dictacion de la sentencia
Cuando termina la etapa de tramitacion, se da paso a la dictacion de sentencia, el cual
cuenta con un plazo de 30 dias. Si el tribunal acoge la reclamacién, debe declarar que el
acto administrativo impugnado no es conforme a la normativa vigente, anulandolo total
o parcialmente. Para Bodin (2013), una innovacién procesal de la accidon de reclamacion,
son las medidas de “mejor resolver”, esto es: “aquellas medidas probatorias que el juez
puede disponer por propia iniciativa, destinadas a mejorar las condiciones de informacion
requeridas por la sentencia, de cuya génesis logica forman parte” (articulo 159 del Cédigo
de Procedimiento Civil). Para el caso de los TA’s estas implican la agregacion de
cualquier documento, inspecciéon personal del tribunal, informes de peritos y la
presentacion de cualquier otro expediente que tengan relacion con la reclamacion y

permitan dirimir de mejor forma frente a hechos oscuros o dudosos (Jara, 2017).

e El recurso de casacion en la Corte Suprema

Una vez que concluye la tramitacion de la reclamacion, y el tribunal emite una sentencia
definitiva, las partes que resulten inconformes con la resolucion dictada por el TA, pueden
interponer un recurso con el objetivo de revertir dicha resolucion. Para lo anterior,
proceden dos tipos de recursos: el recurso de casacion en la forma y el recurso de casacion
en el fondo, los cuales seran resueltos por una instancia jerarquica superior, en este caso,

la Corte Suprema (Articulo 26 de la ley 20.600).

En cuanto al recurso de casacion en la forma, segtn lo dispuesto por el articulo 768 del
Codigo de Prodecimiento Civil (CPC), se podra interponer este recurso por las causales
de los numeros: 1) si la sentencia fue pronunciada por un tribunal incompetente o
integrado en contravencion a lo dispuesto por la ley; 4) si la sentencia fue dada de alta
otorgando mas de lo pedido por las partes, o extendiéndola a puntos no sometidos a la
decision del tribunal, sin perjuicio de la facultad que este tenga para fallar de oficio en los
casos determinados por la ley; 6) en haber sido dada en contra de otra pasada en autoridad
de cosa juzgada, esto es, si la sentencia del TA contraviene lo fallado por otra autoridad

judicial; y, 7)) si la sentencia contiene decisiones contradictorias.

En cambio, para el recurso de casacion en el fondo, procede cuando el TA se haya
pronunciado con infraccion de ley y esta infraccion influy6d de forma substancial en la
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sentencia (Jara, 2017). En estos casos, los hechos estan claros, pero la aplicacion del

derecho que realizd el respectivo TA, puede ser considerada erronea.

A modo de sintesis, en la imagen a continuacion, podemos observar el flujo asociado al

proceso de reclamacion:

Imagen 3: Procedimiento de reclamacion en los Tribunales Ambientales

Terminada sin

Desistimiento .
sentencia

Suspension del

proceso

Acoge 0 acoge
parcialmente

i Solicitud de copia |
e de acto g  Tramitacion
administrativo

A organismo contra RELVZ
quien se reclama (SMA,

SEAy otro).
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ingresa escrito a

los TA

Fundamentos de hecho y
de derecho; y peticiones
concretas

e
V¥

Recurso de
casacion en la CS

Impugnacién de la

Inadmisible 5
resolucion

P, Plazo de 10 dias,
Inadmisibilidad prorrogable a 15 dias.
Se tiene por no

presentada
Incompetencia

Fuente: elaboracion propia a partir de 1a Ley 20.600.

88



4. Tercera caracteristica: configuracion de las capacidades y caracteristicas de los
actores segun las reglas de la legitimacion activa

A partir de lo planteado previamente, la primera dimension nos permite comprender como
el derecho determina las posibilidades y caracteristicas legitimas del conflicto en un orden
social determinado (Bourdieu, 2005, Bourdieu, 2014, Pezzano et al. 2019); pues en tanto
discurso, distribuye y organiza el poder entre instituciones reguladoras y entre diferentes
actores. Como veremos, la formacion de los TA’s ha permitido la construccion de una
oferta de acceso a la justicia ambiental para diferentes tipos de actores, tales como:
titulares de proyectos, organizaciones sociales, ONG, personas naturales, comunidades
indigenas, municipalidades, otras empresas reclamantes (que no son titulares de
proyectos); etc. Sin embargo, su impacto en la realidad social depende de las reglas de la
legitimacion activa las cuales estan definidas en la ley 20.600, con referencia a lo

estipulado por la LBGMA.

,Qué entendemos por legitimacion activa?

Para Torres e Ibarra (2017) la legitimacion es un asunto de fondo que determina el acceso
de las personas a la justicia especializada, siendo, en consecuencia, un concepto clave
para resolver un asunto controvertido sometido a la decision de un tribunal. Asi,
“legitimacion activa” refiere a la posicion habilitante para formular una pretension en
condiciones tales que pueda ser examinada por un juez. Para ello, es necesario determinar
si el actor estd o no autorizado por una norma de caracter procesal para formular dicha
pretension (Villalobos, 2011). En consecuencia, si existe ausencia de legitimacion activa,
el tribunal podra validamente desestimar la accidon por ese simple hecho (Torres e Ibarra,

2017).

En este sentido, cuando se ingresaron las primeras causas judiciales a los TA, comenzo
una discusion respecto a cuando una persona podria recurrir a estos (Torres e Ibarra,
2017). En esta discusion, surgi6 la interrogante sobre qué hacer con aquellos sujetos que
eran ajenos al procedimiento administrativo sancionador, pero que podrian, dependiendo

de la interpretacion, ser considerados afectados.
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Asi, para Sagredo (2014), la Ley 20.600 implic no solo crear un 6rgano jurisdiccional,
sino también sistematizar diferentes modos de acceder a la justicia ambiental. Para ello
ha innovado en ciertas areas y, en otras, simplemente, se ha limitado a reproducir
procedimientos ya existentes pero otorgando su conocimiento a nuevos jueces, con lo que
seria posible llegar a decisiones mas precisas y que permitan la participacion de una
variedad de actores (Sagredo, 2014). A este respecto, la jurisprudencia muestra que el
Segundo Tribunal Ambiental ha presentado importantes avances en esta linea (Torres e

Ibarra, 2017).

Por su parte, la Corte Suprema ha sefialado que:

“La legitimacion activa constituye un presupuesto de fondo para la procedencia de
la accion y configura una excepcion perentoria de consideracion previa respecto
de todo otro examen relativo a aspectos sustanciales de la controversia, por lo que
si se carece de ella, quien deduce la accion se encuentra desprovisto de interés en
la decision del pleito” (Corte Suprema.Rol N° 23.000-2014. 22 de abril de 2015 p.
11).

Teniendo en cuenta lo anterior, es en el titulo III de la Ley 20.600, en su Articulo 18,
donde se define quiénes podran intervenir como partes en los asuntos de la competencia
de los Tribunales Ambientales, en concordancia con las competencias definidas en su
articulo 17 que describimos previamente. La importancia de este articulo reside en que
define quiénes son los sujetos capaces y legitimos de ejercer acciones y hacer uso de las

herramientas juridicas entregadas por estos tribunales.

En términos concretos, los actores del espacio sociojuridico que quedan definidos por los

TAs e segun la ley 20.600, los vemos en la tabla a continuacion:
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Tabla 9: legitimacion activa Tribunales Ambientales (ley 20.600)

., Quiénes pueden iniciar una reclamacion? Causal asociada .Qué reclaman?

Legitimacion activa TA’s. segiin competencia

(Art. 17, Ley 20.600)

Tipo de recurso asociado

(Art. 17, Ley 20.600)

(Art. 18, Ley 20.600)

Cualquier persona que considere que los decretos

Reclamacion por normas de calidad

mencionados por el articulo 50 no se ajustan a la ley 1 ambiental, de emision; planes de prevencion,

19.300 y le causan perjuicio. descontaminacion (Art. 50 Ley 19.300)

Las personas naturales o juridicas directamente Reclamacion contra resoluciones de la SMA

afectadas por la resolucion de la Superintendencia del 3

Medio Ambiente.

La Superintendencia del Medio Ambiente. Autorizacion de medidas provisionales,

4 suspensiones y sanciones (Ley Organica
SMA)

Cualquier persona que considere que los actos Reclamacion contra actos administrativos de

administrativos que dicten los Ministerios o Servicios ministerios o servicios publicos para la

Publicos para la ejecucion o implementacion de las 7 ejecucion o implementacion de normas de

normas de calidad, emision y planes de prevencion o calidad, emision y planes de prevencion o

descontaminacion, infrinjan la ley, las normas y los descontaminacion.

objetivos de los instrumentos sefialados.

Quién  hubiese  solicitado la  invalidacion Reclamacion contra resolucion que resuelva

administrativa o el directamente afectado por la 8 procedimiento administrativo de invalidacion

resolucion que resuelva el procedimiento de un acto administrativo ambiental.

administrativo de invalidacion.

Las personas naturales y juridicas que presentaron sus 5) Reclamacion contra resolucion del Comité

reclamaciones de conformidad a la ley. de Ministros o Director Ejecutivo del SEA.
S5y6 6) Reclamacion contra determinacion del

Comité de Ministros o Director Ejecutivo del
SEA, que resuelva el recurso administrativo
cuando sus observaciones mno fueron
consideradas en procedimiento de evaluacion

ambiental.

Fuente: elaboracion propia a partir de lo establecido en el articulo 17 y 18 de 1a ley 20.600.
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De esta forma, vemos que la legitimacion activa define las condiciones necesarias para
que una persona sea considerada un actor legitimo ante los Tribunales Ambientales para
ejercer una accion (en este caso, una reclamacion). En este sentido, se puede decir que
define las caracteristicas de un actor virtual en sentido juridico. Aquello, desde la
perspectiva del proceso de juridificacion significa que los actores que operan fuera del
campo del derecho (ONG, activistas, comunidades, empresas, sindicatos, personas
naturales, etc.) son trasladados a este campo bajo la categoria de “actores legitimados™ si
es que cumplen con las caracteristicas que se observan en la primera columna, y reclaman

lo que les esta permitido reclamar (tercera columna).

Lo anterior significa que la ley, a través de estos articulos define un espacio, en el cual
condiciona ciertas causales a actores especificos. Lo que los actores “pueden hacer” en
este campo se encuentra asi restringido a lo definido por el derecho. Al respecto, conviene
sefialar que mientras mas reclamaciones pueda ingresar un actor, aumenta la probabilidad
de obtener un resultado favorable, como veremos mas adelante. De aquello, se puede
deducir que, los actores que cuentan con menores recursos econdémicos (dado que la
interposicion de una reclamacion requiere contratar los servicios de un abogado para
cumplir con los aspectos formales), tienen una menor oportunidad de utilizar estas

instancias.

Por otro lado, en la Tabla 9, vemos que las reglas establecidas por los TA’s delimitan para
el caso de las reclamaciones —por las caracteristicas de este recurso—la capacidad de
interponer una accion cuando se hubiese participado en instancias previas. Esto significa
que el 62% de lo que hacen de hecho estos tribunales, es en referencia a los resultados de
otras instituciones ambientales como el SEA (Comité de Ministros, SEIA, etc.) y la SMA.
En este sentido, se puede ver que la actividad de los TA’s, efectivamente cumple con lo
planteado por los actores interesados en su creacion (en la discusion de la historia de la
ley 20.417) esto es, que sirvieran como un contrapeso a los actos administrativos de otras
instituciones. Lo anterior cuestiona o relativiza el hecho que la ampliacion institucional
observada a partir de la creacion de estos tribunales es una forma efectiva de garantizar

el acceso a la justicia ambiental.
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Si vinculamos lo expuesto con lo desarrollado en nuestro marco tedrico, vemos que
efectivamente se observa como el discurso juridico socioambiental produce y reproduce
determinados sujetos sociales, cuyas capacidades estan determinadas por las condiciones
de las instituciones juridicas ambientales (Azuela, 2006; Bourdieu, 1993). Como vimos,
la entrada en operacion de una institucion juridica supone un proceso de juridificacion de
una esfera de la vida social, lo que involucra limitar un espacio exclusivo de competencia
regulatoria, asi como una serie de definiciones que permitiran la operacion legal-ilegal en

este campo (como cuando se considera inadmisible el recurso de reclamacion).

Al respecto, es interesante que un recurso de reclamacién —ademads de requerir recursos
econdmicos para su presentacion y continuacion en el tiempo (contratar los servicios de
un abogado)— no siempre termina en una sentencia. Muchas veces puede terminar en
inadminisibilidad, en que se tenga por no presentada la reclamacidn, que exista
incompetencia por parte del TA, o que se desista durante el curso de la tramitacion. Casi
todos estos escenarios (como vimos en la imagen 3) refieren a problemas de forma, lo
que da cuenta de la dificultad que puede implicar acceder a una instancia tan técnica; para

la cual se requiere un conocimiento especializado tanto juridico como ambiental.

Capitulo 2: Los Tribunales Ambientales analizados desde su
funcionamiento. Actores y dinamicas de utilizacion del espacio

sociojuridico

Una vez delineadas las principales caracteristicas que establecen las reglas del espacio
juridico creado por los TA’s, en este apartado analizaremos sus efectos en la practica.
Nuestro analisis, como hemos sefialado, se basa en una sistematizacion de las
reclamaciones ingresadas a los TA’s entre los afios 2013 y 2019. La informacién
producida, se construy6 a partir del sistema de consulta de causas que cada tribunal
dispone a través de su sitio web. No obstante, esta fue contrastada con la informacion
disponible en las Cuentas Publicas que anualmente publica cada tribunal. De esta forma,
contamos con la seguridad de que la cantidad de reclamaciones registradas en nuestra

sistematizacion, es consistente con los documentos oficiales publicados por los TA’s.
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Asi, una primera aproximacion a la totalidad de las causas ingresadas, la obtuvimos a

partir de las cuentas publicas, en conjunto con nuestros datos; como vemos en el Grafico

2y

en la Tabla 10, a continuacion:

Grafico 2: Cantidad de recursos ingresados respecto al total (2013-2019)

226

I
me2: HER: HES:

Primer Tribunal Segundo Tribunal 3 Tercer Tribunal

Fuente: elaboracion propia a partir de sistematizacion de causas ingresadas a los Tribunales Ambientales y las

cuentas publicas publicadas anualmente por cada tribunal.

Tabla 10: Cantidad de recursos ingresados respecto al total (2013-2019)

Causas Totales ingresadas (2013-2019)

Primer

Tipo de recurso| Tribunal Segundo Tribunal | Tercer Tribunal | Total

Reclamaciones 33 226 107 366
Demandas 4 49 59 112
Solicitudes 9 69 27 105
Consultas 1 6 1 8

Total 47 350 194 591

Fuente: elaboracion propia a partir de sistematizacion de causas ingresadas a los Tribunales Ambientales y las

cuentas publicas publicadas anualmente por cada tribunal.

94



A partir de estos datos, vemos que efectivamente la mayor cantidad de recursos
procesados por los TA’s son el procedimiento de reclamacion (N=366, 62% del total). En
segundo lugar, el recurso mas procesado es la demanda por dafio ambiental, con 112
casos. Le siguen las solicitudes con 105 casos, y finalmente, las consultas con 8 casos.
También se observa que el tribunal con una mayor cantidad de causas procesadas es el
Segundo Tribunal Ambiental, con 350 causas entre 2013 y 2019. Le siguen el Tercer
Tribunal Ambiental, con 194 causas. Finalmente, encontramos al Primer Tribunal
Ambiental, con 47 causas. Como hemos sefialado, es comprensible que este ultimo

presente una menor frecuencia, pues comenzd a funcionar solo a partir de 2017.
2.1 (En qué regiones se ingresan mayor cantidad de reclamaciones?

Como vemos en el Grafico 3, la region que cuenta con una mayor cantidad de
reclamaciones ingresadas durante el periodo, es la Region Metropolitana con 60
reclamaciones (16% del total), seguido de la Region de Valparaiso con 47 (12,8%). En
tercer lugar, se encuentra la Region del Biobio con 37 reclamaciones (10,1% del total) y
en cuarto lugar, la Region de Atacama, con 31 reclamaciones (8,5%). Mientras que las
regiones que presentan una menor cantidad de reclamaciones, son la Region de Coquimbo
(2,5%), la Region de Magallanes y la Antartica chilena (2,5%), la Regiéon de Arica y
Parinacota (1,6%) y, finalmente, la Region de Nuble (1,1%); con 9, 6 y 4 reclamaciones

respectivamente.
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Grafico 3: Distribucion de reclamaciones ingresadas a los TA’s segun region (2013-
2019)

XV. Arica y Parinacota #
I. Tarapaca q
II. Antofagasta q
III. Atacama ﬂ
IV. Coquimbo 4
V. Valparaiso ﬂ
XIII. Region Metropolitana
VI. O'Higgins q
VII. Maule q
XVI. Nuble Jffs
VIII. Biobio ﬂ
IX. Araucania q
XIV. Los Rios Tl
X. Los Lagos ﬂ

XI. Aysén
XII. Magallanes y la Antartica

2 0 mas regiones
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Fuente: elaboracion propia a partir de sistematizacion de causas ingresadas a los Tribunales Ambientales.

Llama la atencion que exista una baja presencia de la macro zona norte, pues, como
veremos, es una zona que historicamente ha presentado altos niveles de conflictividad
socioambiental, especialmente por la actividad minera y energética asociada a las faenas
de sus proyectos. Esta baja presencia, probablemente se debe a que el Primer Tribunal
Ambiental (cuya competencia contempla la macro zona norte) comenz6 a operar en 2017,

como ya sefialamos.

2.2 ;Qué sectores economicos presentan mayor cantidad de reclamaciones?

A continuacién, podemos ver la distribucion de reclamaciones ingresadas en el periodo,
segun el sector econdmico asociado a cada una. Como vemos en el Grafico 4, el sector
que presenta una mayor cantidad de reclamaciones es Energia, con 84 casos (23%
respecto al total); seguido del sector Minero, con 83 reclamaciones (22,7%) y del sector
inmobiliario y de construccion, con 39 casos (10,7%). Luego, encontramos el sector
industrial (8,7%) y el sector de saneamiento (8,2%), con 32 y 30 causas, respectivamente.

Vemos que los sectores que presentan una menor cantidad de reclamaciones, son el sector
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Agroindustrial (0,8%); el sector Acuicola (0,8%), el turismo (0,5%) y lo asociado a
Planificacion Territorial (0,3%), con una frecuencia de reclamaciones de 3, 2 y 1;

respectivamente.

Grafico 4: Cantidad de reclamaciones ingresadas segun sector economico (2013-
2019)

Energia 84

Mineria 83
Inmobiliario/construccion
Industrial
Saneamiento
Piscicultura
Obras Publicas
Agropecuario

N.A.

Aguas
Transporte
Comercio
Forestal
Agroindustrial
Acuicultura

Turismo

'““*““-!-.!.LML

Planificacion Territorial 1

o

N: 366 10 20 30 40 50 60 70 80 90

Fuente: elaboracion propia a partir de sistematizacion de causas ingresadas a los Tribunales Ambientales.

Asi, a partir de estos resultados, vemos que los TA’s, han concentrado sus funciones
principalmente en la macro zona central; donde los sectores energético y minero, con
mayor cantidad de reclamaciones, precisamente son los que tienen una mayor presencia

de conflictividad socioambiental, como veremos en el Capitulo 3.
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2.3 ;Qué actores se constituyen como usuarios de los TA’s como reclamantes y
reclamados?

Si observamos las reclamaciones ingresadas y las distribuimos segun tipo de actor (ver
Grafico 5) vemos que los titulares de proyectos son quienes ingresan una mayor cantidad
de reclamaciones, con una frecuencia de 141 casos (39% del total). En segundo lugar, las
personas naturales son quienes mas ingresan reclamaciones, las que representan el 25%
del total. Le siguen las organizaciones sociales con 53 reclamaciones (14%), las
comunidades indigenas con 32 casos (9%), otras empresas reclamantes con 22 ingresos
(6%) y los municipios (5%). Quienes ingresan comparativamente una menor cantidad de
reclamaciones son los representantes de eleccion popular (generalmente diputados en
ejercicio), con 5 reclamaciones, asi como las corporaciones/ONG (3 reclamaciones) y los

Gremios (todas con una presencia menor al 1%).

Grafico 5: Cantidad de reclamaciones ingresadas segun reclamante (2013-2019)

Titular de proyecto

Persona natural

Organizacion social

Comunidad indigena

Otra Empresa reclamante
Municipio

Representante de eleccion popular

Corporacion/ONG

mwll

Organizacion Gremial

N: 366

o

20 40 60 80 100 120 140

Fuente: elaboracion propia a partir de sistematizacion de causas ingresadas a los Tribunales Ambientales.

Como vemos, efectivamente se observa una subrepresentacion de actores diferentes a los
titulares de proyectos. Tal como sefialamos anteriormente, las restricciones impuestas por
la legitimacion activa (asi como por la necesidad de contar con conocimientos juridicos,

y la asesoria y/o representacion de un abogado para presentar la reclamacion) se
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transforman en una limitacion importante para los actores que carecen de estos recursos.
En consecuencia, contrario a lo que afirman los gremios empresariales, no se observa una
judicializacién mayormente por parte de las comunidades, sino que son precisamente los
titulares de los proyectos quienes mas utilizan esta instancia para impugnar resoluciones

que no los benefician.

En este sentido, vemos que nuestros resultados apoyan la evidencia producida por
Espacio Publico (2017) en la medida que son los titulares de los proyectos quienes mas
utilizan los TA como perfil desagregado. Ahora bien, un dato que llama la atencion es el
segundo lugar que ocupan las personas naturales, ya que abre la incognita respecto a qué
intereses representa esta categoria. Esto, en tanto, las personas naturales pueden ser
actores asociados a los intereses de los titulares de los proyectos, o bien, vinculadas a las
comunidades y organizaciones de la sociedad civil. Sin embargo, este dato no permite

discriminar a priori sobre la motivacion de dichos actores.

2.4 ;Contra qué instituciones se reclama con mayor frecuencia?

Como vemos en el Grafico 6, se observa exactamente la misma cantidad de reclamaciones
interpuestas en contra de resoluciones o actos administrativos del Servicio de Evaluacion
Ambiental (SEA) y la Superintendencia del Medio Ambiente (SMA), con 172 casos,
donde cada una representa un 47% respecto al total. Mientras que, otras instituciones
reclamadas son el Ministerio del Medio Ambiente (MMA), con 12 casos; otros
organismos con competencia ambiental, con 9 casos; y finalmente, el Presidente de la

Republica, con un caso; los cuales representan un 3,5%, 2,5% y 0,2% respecto al total.
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Grafico 6: Cantidad de reclamaciones ingresadas segun reclamado (2013-2019)*

sen N T
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MMA
Otros organismos m
con competencia ambiental
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*La categoria “Otros organismos con competencia ambiental” considera: SEREMI de Vivienda y
Urbanismo, SEREMI de Salud, SERNAGEOMIN, Superintendencia de Servicios Sanitarios, Fiscalia de la
Gobernacién Maritima de Valparaiso, Direccion General del territorio Maritimo y Marina Mercante, y la
CONAF. Fuente: elaboracion propia a partir de sistematizacion de causas ingresadas a los Tribunales

Ambientales.

Asi, nuestros resultados muestran que los actores reclaman, en mayor proporcion los actos
administrativos provenientes del SEA y de la SMA; organismos encargados, entre otras
cosas, de regular el proceso de aprobacion o rechazo de proyectos (para el caso del SEA,
mediante el SEIA); y de la fiscalizacion y sancion de las medidas (SMA) a las que se

comprometieron los actores en el marco del proceso de evaluacion ambiental.

2,5 ;Como se articulan las reclamaciones segun tipo de reclamante para el caso del
SEA y la SMA?

A partir de los resultados anteriores, no es posible identificar contra quienes reclama con
mayor frecuencia cada actor. Esta evidencia se muestra en el Grafico 7, donde vemos que
los titulares de proyectos reclaman comparativamente mas en contra de los actos
administrativos de la SMA. Como hemos sefialado, la SMA se encarga de la sanciéon y
fiscalizacion, por lo que frente a incumplimientos por parte del titular respecto a los
compromisos adquiridos en el proceso de evaluacion ambiental (en el marco del SEIA),

este puede ser sancionado por dicho organismo.
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Buena parte de las sanciones de la SMA consisten en multas, contra las que los titulares
generalmente reclaman. Lo interesante de este resultado, es que da cuenta de que parece
ser que los proyectos aprobados presentan una alta presencia de incumplimientos, los que,
cuando son detectados y sancionados, se presentan como un obstaculo para la actividad
empresarial. Esto explicaria, en parte, la razoén de por qué los titulares reclaman mas

contra este organismo (con 93 de las 132 reclamaciones en contra de ambos organismos).

Grafico 7: Reclamaciones segun tipo de reclamante y tipo de reclamado

Organizacion Gremial |

Titular de proyecto M
Persona natural m
Otra Empresa reclamante M
Organizacion social m
Comunidad indigena m

Municipio  UNES
Representante de eleccion popular
Corporacion/ONG ﬂ
0 20 40 60 80 100 120

m SEA mSMA

Fuente: elaboracion propia a partir de sistematizacion de causas ingresadas a los Tribunales Ambientales.

N: 366

En cambio, 39 de las reclamaciones ingresadas por los titulares, son en contra del SEA.
Como hemos explicado, el SEA se encarga de administrar el Sistema de Evaluacion
Ambiental, proceso que culmina con la aprobacidn o rechazo de un proyecto. Segun las
reclamaciones revisadas, a partir de las cuales se construyeron nuestros datos,
generalmente se reclamaba en contra de la NO aprobacion de proyectos (RCA

desfavorable).
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De forma similar a los titulares de proyectos, vemos que el tipo de actor “otra empresa
reclamante” también se orienta a impugnar una mayor cantidad de actos administrativos
de la SMA, con 20 reclamaciones en contra de este organismo, en comparacion a las 2 en
contra del SEA. Aqui, conviene hacer mencion a que la mayoria de los actos que reclama
este tipo de actor, no se vincula con grandes proyectos, sino con las sanciones asociadas
a la emision de ruidos que superan el nivel permitido por la ley o el deposito de materiales
contaminantes. Aquello, da cuenta de que este tipo de actor también busca revertir las
sanciones o multas interpuestas por la SMA, cuando se les sanciona por generar algin
tipo de impacto ambiental. Los sectores econdmicos a los cuales pertenecen estas
reclamaciones, generalmente son el sector inmobiliario y de construccion, el sector

industrial, el comercio, el transporte y en menor medida el sector minero y energético.

En contraste con lo anterior, los actores que podriamos asociar a “la sociedad civil”,
reclaman comparativamente mas en contra del SEA que en contra de la SMA. Esto se
explicaria porque muchas veces la sociedad civil se opone a una RCA favorable para
determinado proyecto, por lo que mediante esta accion buscan que se invalide dicha
aprobacion; o porque no se generaron los espacios de participacion ciudadana pertinentes
en el marco del proceso de evaluacién ambiental. En ambos casos, se observa que las
comunidades posiblemente muestran una oposicion a un proyecto que esta ocasionando
o se prevé que producird un impacto ambiental importante, el cual afectard sus
condiciones de vida. Con todo, este dato no permite distinguir entre, si son

preocupaciones ecoldgicas, o asociadas a la subsistencia.

2.6 ;Qué reclama cada tipo de actor y contra quién?

Con el objetivo de profundizar los resultados presentados hasta aqui, nos parece
conveniente analizar el comportamiento de los actores, articulando las variables de tipo
de reclamante (;quién reclama?), tipo de reclamado (;contra quién se reclama?) vy,
finalmente, tipo de causal de ingreso (;,qué es lo que se reclama?). La causal de ingreso
se relaciona con las reglas de la legitimacion activa a las que hicimos mencién
previamente, pues esta causal define quién puede reclamar, y qué es lo que puede

reclamar. Con el objetivo de facilitar la lectura de estos resultados, presentamos
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nuevamente la Tabla 9. Como vemos, en la segunda columna aparece el nimero de causal,

mientras que en la ultima columna se presenta el contenido asociado a dicha causal.

Tabla 9: legitimacion activa Tribunales Ambientales (ley 20.600)

¢ Quiénes pueden iniciar una reclamacion?

Legitimacion activa TA

(Art. 18, Ley 20.600)

Causal asociada segiin
competencia

(Art. 17, Ley 20.600)

,Qué reclaman?
Tipo de recurso asociado
(Art. 17, Ley 20.600)

Cualquier persona que considere que los
decretos mencionados por el articulo 50 no se

ajustan a la ley 19.300 y le causan perjuicio.

Las personas naturales o juridicas directamente
afectadas por la resolucion de la

Superintendencia del Medio Ambiente.

La Superintendencia del Medio Ambiente.

Cualquier persona que considere que los actos
administrativos que dicten los Ministerios o
Servicios Publicos para la ejecucion o
implementacion de las normas de calidad,
emision y planes de prevencion o
descontaminacion, infrinjan la ley, las normas

y los objetivos de los instrumentos sefialados.

Quién hubiese solicitado la invalidacion
administrativa o el directamente afectado por la
resolucion que resuelva el procedimiento

administrativo de invalidacion.

Las personas naturales y juridicas que
presentaron sus reclamaciones de conformidad

alaley.

5y6

Reclamacion por normas de calidad ambiental,
de  emision, planes de  prevencion,

descontaminacion (Art. 50 Ley 19.300)

Reclamacion contra resoluciones de la SMA

Autorizacion de medidas provisionales,

suspensiones y sanciones (Ley Organica SMA)

Reclamacion contra actos administrativos de
ministerios o servicios publicos para la
ejecucion o implementacion de normas de
calidad, emision y planes de prevencion o

descontaminacion.

Reclamacion contra resolucion que resuelva
procedimiento administrativo de invalidacion de

un acto administrativo ambiental.

5) Reclamacion contra resolucion del Comité de
Ministros o Director Ejecutivo del SEA.

6) Reclamacién contra determinacion del
Comité de Ministros o Director Ejecutivo del
SEA, que resuelva el recurso administrativo
cuando sus observaciones no fueron
consideradas en procedimiento de evaluacion

ambiental.

Fuente: elaboracion propia a partir de lo establecido en el articulo 17 y 18 de la ley 20.600

103



e Frecuencia de reclamaciones segun causal de ingreso
Como vemos en el Gréfico 8, las causales con mayor cantidad de ingresos, son, en primer
lugar, la nimero 3 (una de las referentes a la SMA) con 166 reclamaciones asociadas, las
cuales representan el 45,4% de del total. En segundo lugar, encontramos la causal nimero
8, la cual es de caracter mas general que la anterior, pues refiere a aquellos casos en que,
mediante un procedimiento administrativo, haya sido invalidado anteriormente un acto
administrativo ambiental. Como veremos, a través de la causal 8, se reclaman
invalidaciones asociadas a resoluciones del SEA y de otros organismos con competencia
ambiental. Esta causal presenta una frecuencia de 90 casos, los que representan un 24,6%

respecto al total.

Grafico 8: Frecuencia de reclamaciones segun causal de ingreso* a los TA
(2013-2019)
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N: 366 1 3 N.A.

Fuente: elaboracion propia a partir de sistematizacion de causas ingresadas a los Tribunales Ambientales.
*Para la elaboracion de esta tabla se consideraron todas las reclamaciones ingresadas en el periodo, es decir, también
considera reclamaciones que fueron consideradas inadmisibles por los TA’s. Por otro lado, los valores N.A. consideran

reclamaciones que no entregan informacion sobre causal de ingreso.

En tercer lugar, encontramos la causal 6, referente a reclamaciones en contra del SEA,
especificamente cuando (la determinacion del Comité de Ministros o el Director
Ejecutivo del SEA) resolvid un recurso administrativo que no consider6 las observaciones
del reclamante en el procedimiento de evaluacion ambiental. Como vemos, esta causal
exige haber participado en el procedimiento de evaluacion ambiental, asi como haber
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presentado una reclamacion en dicha instancia. Por lo que su uso se restringe a quienes
cumplan con esta exigencia. Esta causal presenta una frecuencia de 56 casos, esto es, un

15,3% respecto al total.

En cuarto lugar, encontramos la causal nimero 5, muy relacionada con la causal anterior.
Esta causal refiere a reclamaciones en contra de la resolucion del Comité de Ministros o
el Director Ejecutivo del SEA, donde dicha resolucion no presentd un resultado favorable
para el reclamante. Es por ello que, con el objetivo de revertir esta resolucion, los actores
reclaman en una nueva instancia, como son los TA’s. Esta causal también restringe su
uso a quienes hayan realizado reclamaciones en el marco del proceso de evaluacién
ambiental. Como vemos en el Grafico 8, esta causal presenta una frecuencia de 41 casos,

los que representan el 11,2% respecto al total.

Finalmente, las causales con menor presencia, son las nimero 1y 9, con una frecuencia
de 2 para cada una, esto es, el 0,55% respecto al total. La causal 1 refiere a reclamaciones
que buscan invalidar normas de calidad ambiental, de emision; planes de prevencion y
descontaminacion. En cambio, la causal 9 (que no esta incluida en la tabla 9, debido a que
la ley no especifica el tipo de actor que la puede utilizarla en su articulo 18) considera que
es competencia de los tribunales “conocer de los demas asuntos que sefialen las leyes”

(articulo 17).

Teniendo clara la distribucion de frecuencias para cada causal, a continuacion, pasaremos

a revisar su comportamiento segln tipo de reclamado y tipo de reclamante.

e Tipo de actor: Titular de proyecto

Como vemos en el Grafico 9, los titulares de proyecto reclaman con mayor frecuencia a
través de la causal 3, esto es, en contra de las resoluciones de la SMA, lo cual representa
el 63% de todas las reclamaciones ingresadas por este tipo de actor. Le sigue la causal 8,
con 24 reclamaciones, las cuales representan un 17% respecto al total de este grupo.
Como sefnalamos, la causal 8 refiere a aquellos casos en que, mediante un procedimiento
administrativo, se haya invalidado un acto administrativo ambiental. Asi, a través de esta

causal, los titulares reclaman contra el SEA (13 casos), contra otros organismos con
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competencia ambiental (7 casos) y contra la SMA (4 casos). Otra causal a través de la
cual los titulares suelen ingresar sus reclamaciones, es la nimero 5, con una frecuencia

de 23 casos, esto es un 16,3% respecto al total.

Estos resultados dan cuenta de que los usos que los titulares de proyecto dan a los TA’s,
es precisamente invalidar resoluciones administrativas que no les favorecen en el curso
de la implementacion de sus proyectos. Esto, una vez que concluye el procedimiento de
evaluacion ambiental en el SEIA. En efecto, de todas las reclamaciones ingresadas por la

causal 3, el 53% corresponde a titulares de proyectos.

Grafico 9: Reclamaciones ingresadas por titulares de proyectos

segun causal de ingreso y tipo de reclamado (2013-2019)

MMA  mOtros organismos con competencia ambiental ®SEA  mSMA

Fuente: elaboracion propia a partir de sistematizacion de causas ingresadas a los Tribunales Ambientales.

e Tipo de actor: otras empresas reclamantes

Como vemos en el Grafico 10, de forma similar al titular de proyecto, el tipo de actor

“otras empresas reclamantes” suele ingresar reclamaciones en mayor medida a través de
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la causal 3, con 20 casos, esto es, el 91% de todas las reclamaciones ingresadas por este
tipo de actor. En menor frecuencia, reclaman contra el SEA a través de la causal 6 y 8§,

con un caso para cada una.

Lo anterior, da cuenta de que la causal 3 parece ser funcional a intereses econdmicos
empresariales, los cuales buscan impugnar aquellas decisiones que velan por el
cumplimiento de los compromisos en materia ambiental (durante el proceso de
evaluacion ambiental, fiscalizado por la SMA). Por tanto, cada vez que un titular presenta
incumplimientos de estas medidas, o incumple la legislacion vigente, busca impugnar

estos actos a través de los TA’s.

Grafico 10: Reclamaciones ingresadas por otras empresas reclamantes

segun causal de ingreso y tipo de reclamado (2013-2019)

mSEA mSMA
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Fuente: elaboracion propia a partir de sistematizacion de causas ingresadas a los Tribunales Ambientales.

e Tipo de actor: Municipios

En cuanto al Gnico actor institucional que aparece en nuestros resultados, vemos, en el
Grafico 11, que los municipios reclaman con mayor frecuencia a través de las causales 3
y 5, con una presencia de 5 casos para cada una (27,7% cada una respecto al total de
reclamaciones de este actor). Asi, vemos que este actor reclama en contra de las

resoluciones de la SMA y en contra de la resolucion del Comité de Ministros o el Director
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Ejecutivo del SEA. Le siguen las causales 1 y 8, donde cada una representa un 16,6% del
total de reclamaciones ingresadas por este actor (3 casos para cada una). Como hemos
visto, la causal 1 se refiere a las reclamaciones en contra de normas de calidad ambiental,
de emisidn, asi como planes de prevencion y descontaminacion; donde los municipios
reclaman en contra de lo establecido en dicha materia, por el MMA. Mientras que la
causal 8, refiere reclamaciones contra invalidaciones de actos administrativos

ambientales, en este caso, del SEA.

Grafico 11: Reclamaciones ingresadas por municipios

segun causal de ingreso y tipo de reclamado (2013-2019)

MMA mSEA mSMA

W
N
w
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Fuente: elaboracion propia a partir de sistematizacion de causas ingresadas a los Tribunales Ambientales.

A partir de la revision de sentencias, con las cuales se construyeron los datos presentados
en este capitulo, vemos que cuando los municipios reclaman a través de la causal 3, lo
hacen porque cuando han denunciado irregularidades o incumplimientos de la legislacion
ambiental, estas no han sido debidamente consideradas por la SMA. Por ejemplo, para la
reclamacion R-29-2019, presentada ante el Primer Tribunal Ambiental, la Ilustre
Municipalidad de Sierra Gorda senala, en los hechos de su reclamacion, que denunciaron
ante la SMA que el proyecto “Concesion Vial Rutas del Loa, Sector A: Mejoramiento y
Ampliacion Segunda Calzada Ruta 25 Tramo Enlace Carmen Alto-Calama Region de

Antofagasta” si tenia que ingresar al SEIA. Sin embargo, la SMA desestim¢ esta denuncia
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debido a que el proyecto no cumplia, a su criterio, con las tipologias de ingreso al proceso

de evaluacion ambiental en el SEIA.

Otro ejemplo, es la reclamacion R-197-2018, interpuesta ante el Segundo Tribunal
Ambiental, donde la Municipalidad de la Reina, denuncia que la SMA cometi6 ilegalidad
al archivar una denuncia hecha por este municipio. En los hechos de la reclamacion, el
municipio argumenta que recibidé una denuncia por parte de vecinos de la comuna que
reclaman en contra de los ruidos producidos por un proyecto inmobiliario. En vista de
ello, el municipio interpuso una denuncia por ruidos molestos “en su labor fiscalizadora”
ante la SMA. Sin embargo, como hemos sefialado, la SMA optd por archivar esta

reclamacion.

Como vemos, las reclamaciones citadas, dan cuenta de que cuando los municipios
reclaman algunas veces por la causal 3, lo hacen en vista de su labor fiscalizadora en
materia ambiental. En este sentido, lo hacen en contra de resoluciones de la SMA cuando
ésta autoriza actividades que provocan algln tipo de impacto ambiental en el territorio en

cual los municipios son competentes.

Sin embargo, también encontramos casos en que los municipios, operan al mismo tiempo,
como un titular de proyecto. Asi, en estos casos los municipios reclaman en contra de las
multas o sanciones derivadas de la labor fiscalizadora de la SMA. Un ejemplo de aquello,
lo encontramos en la reclamacion R-70-2018, interpuesta ante el Tercer Tribunal
Ambiental por la Ilustre Municipalidad de Puerto Varas. En esta reclamacion, el
municipio busca impugnar una multa cursada por la SMA en relacion al Proyecto Relleno

Sanitario La Laja.

En consecuencia, vemos que la labor de los municipios en los TA, cuando reclaman en
contra de la SMA, lo hacen como un actor activo en defensa de los intereses
medioambientales de la comunidad; o bien, en defensa de sus propios intereses cuando

es el municipio el titular del proyecto.

Finalmente, en menor frecuencia, los municipios reclaman a través de la causal 6 (2 casos,

11% respecto al total de reclamaciones de este actor), es decir, contra la determinacion
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del Comité de Ministros o el Director Ejecutivo del SEA, cuando sus observaciones no

fueron consideradas en el procedimiento de evaluacion ambiental.

e Tipo de actor: organizaciones sociales
En cuanto a las organizaciones sociales, esta categoria, como hemos sefalado, incluye a:
juntas de vecinos, gremios, sindicatos, ONG, organizaciones de base, corporaciones,
entre otras. Como vemos en el Grafico 12, las organizaciones sociales reclaman con
mayor frecuencia a través de la causal 8, 6 y 3, con 21, 15 y 14 reclamaciones
respectivamente. A diferencia de los actores anteriores, en las organizaciones sociales
vemos una mayor variedad tanto en el tipo de actor reclamado, como en las causales que
utilizan. Este tipo de actor, reclama en mayor proporcion en contra del SEA, mediante las
causales 5, 6, 8 y 9, las que representan un 67% de las reclamaciones ingresadas por este

tipo de actor.

Grafico 12: Reclamaciones ingresadas por organizaciones sociales

segun causal de ingreso y tipo de reclamado (2013-2019)

MMA  mOtros organismos con competencia ambiental ®SEA  mSMA

8 1 19
.
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Fuente: elaboracion propia a partir de sistematizacion de causas ingresadas a los Tribunales Ambientales.

Como hemos visto, la causal 8 (con 21 casos para este tipo de actor) es de caracter general,
y refiere a una reclamacion en contra de la resolucion que resuelva un procedimiento

administrativo de invalidacion de un acto administrativo ambiental; por lo que es
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comprensible que esta se dirija en contra del SEA, el MMA y otros organismos con
competencia ambiental. Mientras que la causal 6 (con 15 casos para este tipo de actor)
refiere a las reclamaciones en contra del SEA cuando no se consideraron sus
observaciones en el procedimiento de evaluacion ambiental. A partir de la revision de las
reclamaciones con las cuales se construyeron estos datos, se observa que generalmente
este actor acude a los TA’s, con el objetivo de impedir la realizacién de determinados
proyectos de inversion. Esto, pues representan un perjuicio para la salud de las personas,
0o una amenaza para sus condiciones de subsistencia. En otros casos, existen

organizaciones cuya preocupacion es patrimonial.

Una parte importante de estas reclamaciones, como veremos, estan asociadas a proyectos
que presentan conflictos socioambientales, como es el caso de Pascua Lama?, la
Termoeléctrica Bocamina en Lota y Coronel®®, las Torres de alta tension de Cordones-

Polpaico?’, o el caso del proyecto minero Sierra Gorda?®.

e Tipo de actor: comunidades indigenas

A continuacion, vemos los resultados en cuanto al ingreso de reclamaciones segtn causal,
para las comunidades indigenas. Como se muestra en el Grafico 13, las causales que
presentan mayor frecuencia, sonla 6,3, 8 y 5; con 11, 8, 7y 5 casos respectivamente. En
general, se observa que las comunidades indigenas reclaman en mayor medida en contra
del SEA (75% de las reclamaciones interpuestas por este actor para el periodo) que contra
la SMA (25% de las reclamaciones). Lo que tiene sentido, pues normalmente cuando se
judicializa un conflicto con la participacion de este tipo de actor, es debido a la ausencia
o deficiencia de instancias de participacién ciudadana en el marco de la evaluacion

ambiental (SEIA).

25 Fuente: http://olca.cl/articulo/nota.php?id=2609

26 Fuente: https://www.terram.cl/2019/01/el-historial-de-conflictos-ambientales-de-la-termoelectrica-bocamina-en-
lota-y-coronel/

27 Fuente: https://www.eldesconcierto.cl/medio-ambiente-y-naturaleza/2020/12/11/torres-de-alta-tension-en-
melipilla-el-impacto-socioambiental-de-la-transmision-electrica.html

28 Fuente: https://www.elmostrador.cl/noticias/pais/2014/02/20/el-conflicto-medioambiental-en-antofagasta-que-
salpica-a-la-ministra-de-mineria-de-bachelet/
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Grafico 13: Reclamaciones ingresadas por comunidades indigenas

segun causal de ingreso y tipo de reclamado (2013-2019)
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Fuente: elaboracion propia a partir de sistematizacion de causas ingresadas a los Tribunales Ambientales.

Lo anterior, se explica en buena medida, por el Convenio 169 de la OIT sobre pueblos
indigenas y tribales, que Chile ratifico. Este convenio, se fundamenta en el respeto a las
culturas y a las formas de vida de los pueblos indigenas, donde el Estado se compromete
areconocer sus derechos sobre los recursos naturales y las tierras que habitan (Ossa, 2018;
Delamaza, 2020). Lo anterior, debido a un consenso internacional respecto a que los
pueblos indigenas y tribales enfrentan discriminacién, condiciones de trabajo de
explotacion, marginalizacion y situaciones de pobreza generalizadas. La relacion de este
Convenio con la participacion de las comunidades indigenas en el marco de la evaluacion
ambiental, ocurre porque nuestra legislacion reconoce la obligacion de realizar un proceso
de Consulta Indigena, toda vez que la instalacion de algun proyecto incurra en los

territorios de estos pueblos (Elizalde Roa, 2018, Ossa, 2018; Delamaza, 2020).

En cambio, cuando reclaman en contra de la SMA, ocurre cuando esta aprueba programas
de cumplimiento y/o suspende procedimientos administrativos sancionatorios en contra
de los titulares. Ejemplo de esto ultimo, es la reclamacion R-25-2019, interpuesta por la
Asociacion Indigena Aymara Salar de Coposa, ante el Primer Tribunal Ambiental. En el
texto de la reclamacion, se sefiala que la SMA aprobo6 el programa de cumplimiento y

suspendi6 el procedimiento administrativo sancionatorio en contra de Compafia Minera
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dofia Inés de Collahuasi S.C.M. Asimismo, la asociacion indigena argumenta que el
territorio ocupado por este proyecto minero afecta buena parte del sector de pastoreo que,
tanto ellos como sus antecesores, han ocupado durante siglos. Esta afectacion se relaciona

con un impacto cultural, ambiental (agua y contaminacion) y patrimonial.

Otro ejemplo, es la reclamacion R-7-2013 (relacionada a las reclamaciones: R-6-2013 y
R-8-2013), donde la Asociacion Indigena "Consejo Comunal Diaguita de Guascoalto"
reclama ante el Segundo Tribunal Ambiental, en contra de la resolucion de la SMA. En
la reclamacion, se argumenta que la SMA cometid ilegalidad en cuanto a la revocacion
de sanciones a la minera Barrick Gold, en el marco del megaproyecto de inversion Pascua

Lama.

e Tipo de actor: persona natural

Finalmente, en cuanto al ultimo actor considerado en esta investigacion, como vemos en
el Gréfico 14, las personas naturales ingresan la mayor parte de sus reclamaciones a través
de la causal 8. Como hemos sefialado, esta causal es de tipo general y permite reclamar
contra una resolucion que resuelva un procedimiento administrativo de invalidacion de
un acto administrativo. Lo anterior, por tanto, considera a diversas instituciones con
competencia ambiental (SMA, SEA, MMA, otros organismos con competencia
ambiental). Respecto a la frecuencia por ingreso, vemos que 31 reclamaciones han sido
ingresadas por esta causal (34,6% del total de reclamaciones ingresadas por este tipo de

actor).

En segundo lugar, vemos que las personas naturales ingresan sus reclamaciones por la
causal 3, esto es, para reclamar contra las resoluciones de la SMA. Asi, para este actor, la
causal 3 tiene una frecuencia de 26 casos, es decir, un 28,57% respecto al total de
reclamaciones ingresadas por este actor. Con una frecuencia similar, encontramos a la
causal 6, con 25 reclamaciones asociadas, donde 24 son contra el SEA y una contra el
MMA. Como hemos sefialado, la causal 6 se relaciona con reclamaciones contra la
determinacion del Comité de Ministros o del Director Ejecutivo del SEA, que resuelva el
recurso administrativo cuando sus observaciones no fueron consideradas en el marco de

un procedimiento de evaluacion ambiental.
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Grafico 14: Reclamaciones ingresadas por personas naturales

segun causal de ingreso y tipo de reclamado (2013-2019)

MMA = Otros organismos con competencia ambiental ®SEA  mSMA

Fuente: elaboracion propia a partir de sistematizacion de causas ingresadas a los Tribunales Ambientales.

Asi, vemos que las personas naturales presentan un comportamiento similar —en cuanto a
las causales de ingreso de reclamaciones— que las organizaciones sociales. En efecto,
ambos actores dirigen sus reclamaciones en contra de multiples actores, haciendo uso de
diversos tipos de causales, destacando especialmente, la 3, la 6 y 8. Como hemos visto
hasta ahora, estas tres causales generalmente se asocian con problemas derivados el
proceso de evaluacion ambiental en el marco del SEIA; asi como con las fiscalizaciones
y sanciones realizadas por la SMA, o por el hecho de que no ha sancionado como el actor

considera que se deberia de acuerdo al derecho.

Sin embargo, y tal como hemos mencionado, la categoria “persona natural” se diferencio,
para los propositos de esta investigacion, de otros actores como son las organizaciones
sociales. Lo anterior, debido a que dicha categoria incluye casos en que titulares de
proyectos ingresan reclamaciones como personas naturales. Mientras que, en otros casos,
el ingreso de las reclamaciones es a partir de un amplio conjunto de personas
(generalmente vinculadas al territorio donde tiene lugar el impacto ambiental) que no

tienen una personalidad juridica como las juntas de vecinos, las asociaciones, las ONG,
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etc. Asi también, esta categoria presenta ingresos de reclamaciones de personas naturales
individuales. Por ello, es una categoria que convendria estudiar con mayor profundidad

en futuras investigaciones.

Por tultimo, la informacion presentada hasta aqui, en lo referente a causales de ingreso

segun tipo de reclamante y tipo de reclamado, se sintetiza en el Anexo 2.

2.7 {Como fallan los TA’s?

Hasta ahora hemos presentado evidencia respecto al proceso de reclamacion,
caracterizando el comportamiento de los distintos actores durante dicha instancia. Lo
anterior, se puede comprender desde la perspectiva del acceso a la justicia ambiental, pues
hemos entregado evidencia sobre qué tipos de actores acceden a los TA’s (para el caso de
las reclamaciones) y qué restricciones encuentran en este proceso (reglas de la

legitimacion activa y accesos diferenciados).

Hemos visto que buena parte de los actores que hacen uso del recurso de reclamacion son
los titulares de proyectos, mientras que actores de la sociedad civil acceden con menor
frecuencia. También, hemos observado que la mayor parte de las reclamaciones se
presentan en contra de las resoluciones de la SMA (a través de la causal 3) y en contra
del SEA (principalmente causales 5 y 6). En consecuencia, lo que los TA’s procesan en
la préctica, son principalmente cuestiones derivadas de impugnaciones en contra de actos
administrativos de otras instituciones ambientales, especialmente en lo relativo a la

fiscalizacion, sancion y evaluacion ambiental.

Sin embargo, queda pendiente caracterizar la manera en que los TA’s fallan a través de
sentencias definitivas, asi como otras situaciones, en las que, sin llegar a una sentencia,
son declaradas inadmisibles, o los actores desisten del proceso (por mencionar algunos
casos). Por ello, en el siguiente apartado, presentaremos los principales resultados de los
TA’s, en términos de sentencia definitiva y otros posibles resultados. Lo anterior, con el
objetivo de identificar como se distribuye en la préctica la justicia ambiental, puesto que
no basta con identificar como se comportan los actores, sino que debemos conectarlo con

los resultados producidos por la institucion (como se distribuye el poder en la sociedad).
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e Principales resultados de las reclamaciones ingresadas entre 2013 y 2019

Como podemos ver, en el Grafico 15 se observan cuatro grupos de resultados de los TA’s
para el periodo estudiado. El resultado que presenta mayor frecuencia es la categoria
“rechaza” con 159 casos (44% del total), donde la pretension del reclamante es rechazada
por el tribunal. En segundo lugar, encontramos la categoria “Acoge o acoge parcialmente”
con 108 casos, de los cuales, en 62 de los casos se acogié completamente la reclamacion,
y en 46 de los casos esta fue acogida parcialmente. En el primer caso, el Tribunal accede
integramente a la pretension del reclamante, mientras que en el segundo, accede

parcialmente.

Grafico 15: Principales resultados de los TA’s entre 2013 y 2019*

En curso

Rechaza 159

Inadmisible, incompetencia, desistimiento o se tiene %3
por no presentada

Acoge o acoge parcialmente 108

o
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Fuente: elaboracion propia a partir de sistematizacion de causas ingresadas a los Tribunales Ambientales.

*Se excluyen reclamaciones ingresadas por representantes de eleccion popular (N=361).

En tercer lugar, vemos que el resultado con mayor frecuencia es una agrupacion de varias
categorias, tales como: “inadmisible”, “incompetencia”, “desistimiento”, “se tiene por no
presentada” o “se termina sin sentencia”. Estas presentan una frecuencia de 83 casos, esto
es, el 23% de los resultados de los TA’s. No obstante, su agrupacion responde a criterios

practicos y visuales, por lo que es conviene explicar en qué consiste cada una.
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Para el caso de “inadmisibilidad”, como sefialamos en la primera parte de este capitulo,
el tribunal puede considerar que la reclamacion es inadmisible si esta: no fue interpuesta
dentro de plazo, refiere a materias fuera de la competencia de los TA’s, no se encuentra
debidamente fundada o no contiene peticiones concretas. En cambio, cuando se declara
“incompetencia”, se debe a que el tribunal NO cuenta con las competencias requeridas

para procesar la reclamacion.

En cuanto a la categoria “desistimiento”, la reclamacion fue admitida a tramite, pero
refiere a cuando los actores deciden desistir del proceso, debido a diversos motivos, por
lo que ahi concluye la accion de reclamacion ante el Tribunal Ambiental. Finalmente, en
cuanto a la categoria “se tiene por no presentada”, en estos casos sucede que no alcanzo
a existir una tramitacion formal de la reclamacion. Normalmente, esto sucede cuando el
tribunal ordena corregir aspectos de la reclamacion dentro de un plazo y el reclamante no

cumple con estos.

Como sefialamos en el Capitulo 1, estos resultados, en muchos de los casos dan cuenta
de problemas de “forma” (inadmisibilidad, se tiene por no presentada, incompetencia).
En este sentido, una parte importante de los resultados de los TA’s refiere precisamente
a esta clase de problemas (23%), lo que da cuenta nuevamente de las restricciones que
implica el uso de una instancia excesivamente técnica como esta para los actores de la

sociedad civil.

Finalmente, la categoria con menor frecuencia es el resultado “en curso”, el cual refiere
a reclamaciones que todavia no cuentan con una sentencia ni con otra clase de resultados.
A la fecha, de los casos analizados para el periodo 2013-2019, 11 de estos estan todavia

siendo procesadas por los TA’s.
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De forma complementaria a lo anterior, en el Grafico 16, vemos la distribucion de los
mismos resultados, pero esta vez diferenciando por afio. Como es posible observar, existe
un aumento de sentencias que rechazan las reclamaciones entre 2014 y 2017. Mientras
que desde 2018 en adelante esta tendencia comienza a disminuir, y desde 2019
nuevamente se observa una tendencia al alza. En cuanto al resultado “acoge o acoge
parcialmente”, vemos que este se comporta de forma oscilante afio a afio, existiendo
momentos en los que se acogen comparativamente mas reclamaciones, mientras que en

otros, esta tendencia disminuye.

Grafico 16: Principales resultados de los TA’s segun afio, entre 2013 y 2019
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Fuente: elaboracion propia a partir de sistematizacion de causas ingresadas a los Tribunales Ambientales.

Al respecto, es conveniente sefalar que entre los afios 2014 y 2017 se ha observado un
importante cuestionamiento por parte del sector empresarial, quienes sostienen que existe
una tendencia hacia la judicializacion de los proyectos de inversion por parte de las
comunidades. Como veremos mas adelante, esta tesis considera que producto de la accion
de las comunidades —en el intento de llevar estos casos a instancias judiciales— muchos

proyectos se han visto afectados, teniendo un impacto negativo en la economia

(SOFOFA, 2015; SOFOFA 2017).

Parte de esta reaccion se puede explicar porque el periodo 2010-2014 se caracterizo por

el revuelo social y mediatico que gener?6 el proyecto hidroeléctrico Hidroaysén, en el sur
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de Chile, y el proyecto termoeléctrico Castilla en el norte, ademas del emblematico caso
Barrancones (Garrido et al. 2015). Durante este periodo, Chile fue testigo de grandes
jornadas de movilizacion, demandandose paralelamente una mayor distribucion de
riqueza y oportunidades, mayor participacion ciudadana y descentralizacion politica
(Garrido et al. 2015). En consecuencia, es posible que los TA’s hayan rechazado una
mayor cantidad de reclamaciones entre 2014 y 2017 debido a que existia presion
mediatica y social tendiente a paralizar proyectos de inversion. Mientras que, por otro
lado, existia presion de los gremios empresariales para que los TA’s presentaran las

menores restricciones posibles a sus proyectos.

e Como se relacionan estos resultados segun tipo de actor?
Si bien los resultados anteriores, aportan una mirada interesante sobre el funcionamiento
de los TA’s, conviene desagregar estos datos para identificar qué tipo de actor se esta
viendo mas beneficiado. Como vemos en el Grafico 17, son los titulares de los proyectos
quienes presentan una mayor frecuencia de reclamaciones acogidas total o parcialmente,
con 45 casos. Este nimero, representa el 42% del total de reclamaciones bajo la categoria

“acogidas total o parcialmente” durante el periodo 2013-2019.

Grafico 17: Principales resultados de los TA’s segun tipo de reclamante

entre 2013 y 2019
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Fuente: elaboracion propia a partir de sistematizacion de causas ingresadas a los Tribunales Ambientales.
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Le sigue el tipo de actor “persona natural” con 27 casos en que sus reclamaciones fueron
acogidas por el respectivo TA, esto es, un 25% respecto al total de resultados favorables.
En tercer lugar, encontramos a las organizaciones sociales, con 14 resultados favorables,
lo que representa un 13% respecto al total de reclamaciones acogidas total o parcialmente.
Los actores con menor cantidad de casos favorables son las comunidades indigenas (con
10 casos) y la categoria “otra empresa reclamante” (con 6 casos), los cuales representan

el 9,2% y el 5,5% respectivamente.

En cuanto a los rechazos, vemos que los titulares de proyectos son quienes presentan una
mayor cantidad de reclamaciones rechazadas, con 64 casos, esto es, el 40% del total de
rechazos durante el periodo. Le sigue la categoria “persona natural” con 40 reclamaciones
rechazadas (25% del total de rechazos), junto con las organizaciones sociales, quienes
presentan 24 reclamaciones rechazadas. Nuevamente, encontramos en ultimo lugar a las
comunidades indigenas y al actor, “otra empresa reclamante” con 15 y 11 casos

respectivamente.

Sin embargo, estos resultados se explican en parte, porque los titulares de proyectos y las
personas naturales son quienes han ingresado una mayor cantidad de reclamaciones
durante el periodo. Para hacer un andlisis méas exhaustivo (sobre todo, respecto a las
demas categorias) parece conviene ver como se distribuyen los resultados de este proceso
al interior de cada categoria. Esto nos permitira identificar si el hecho de que los titulares
sean quienes tienen una mayor cantidad de resultados favorables, se debe a que ingresaron
una mayor cantidad de reclamaciones, o bien, a que los TA’s fallan comparativamente

mas a favor de estos.
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e Resultados TA’s segun tipo de reclamante
En el Grafico 18, podemos observar la distribucion de resultados al interior de cada
categoria de actor. Sorprendentemente, vemos que los TA’s tienden a fallar de manera
relativamente similar independiente del tipo de actor. Con todo, como es posible observar,
los actores que presentan un mayor porcentaje de reclamaciones acogidas total o
parcialmente, son los municipios (33,3%), seguidos de los titulares de proyectos (31,9%)
y las comunidades indigenas (31,3%). En cuarto lugar, se encuentra el tipo de actor
“persona natural” con un 29,7%. Mientras que los actores con una menor cantidad de
resultados favorables (rechazos) son “otras empresas reclamantes” y a las organizaciones

sociales con 27,3% y 24,6% respectivamente.

Grafico 18: Principales resultados de los TA’s distribuidos porcentualmente

dentro de cada tipo de actor 2013 y 2019
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Fuente: elaboracion propia a partir de sistematizacion de causas ingresadas a los Tribunales Ambientales.

En cuanto a otros resultados, que no son favorables, pero tampoco caen dentro de la
categoria rechazo, vemos que los municipios presentan mayor presencia, con un 38,9%,
seguidos de las organizaciones sociales (26,3%), los titulares de proyectos (22%) y por
las comunidades indigenas (21,9%). Una parte importante de los resultados agrupados en

esta categoria, responden a problemas de tiempo y forma en el proceso de ingreso y
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presentacion de las reclamaciones (inadmisibilidad, incompetencia o se tiene por no
presentada), como hemos sefalado. En cambio, para el caso del desistimiento, puede
ocurrir que se haya llegado a un acuerdo extrajudicial, lo que motivé al actor reclamante
a desistir del proceso. Los problemas de tiempo y forma pueden dar cuenta, tal como
hemos advertido, de la falta de capacidad del actor para cumplir con las exigencias que
impone la ley para que una reclamacion sea admitida a tramite. Por ello, es posible
concluir de estos hallazgos que ciertos actores tienen menor capacidad para acceder a la

justicia ambiental a través de los TA’s.

Finalmente, en relacion con las reclamaciones rechazadas, vemos que proporcionalmente
a quienes mas se les rechazan las reclamaciones, son los actores: “otra empresa
reclamante” (50%), las comunidades indigenas (46,9%), los titulares de proyecto
(45,4%), las personas naturales (44%) y las organizaciones sociales (42,1%); pues en
estos casos el porcentaje de rechazo varia entre 42% y 50%. En cambio, el actor que

presenta la menor cantidad de rechazos, es el municipio, con un 27,8%

Esta evidencia permite afirmar que si bien los titulares presentan una alta aprobacion de
sus reclamaciones, no son porcentualmente los actores més beneficiados. Asimismo, son
quienes tienen proporcionalmente una importante cantidad de reclamaciones rechazadas.
Aquello nos estaria mostrando, al menos en lo que respecta a este recurso, que el problema
no parece ser como fallan los TA’s, sino la dificultad de acceso a la justicia ambiental
para aquellos actores no vinculados a intereses empresariales, es decir, para la sociedad

civil.

En este sentido, los problemas de fondo (“inadmisibilidad”, “incompetencia” o “se tiene
por no presentada’”) representan una parte importante de los resultados producidos por los
TA’s. Como senalamos, puede que estos casos den cuenta de la dificultad que existe para
los actores, de cumplir con las exigencias juridicas que son requeridas por los TA’s para

admitir a tramite un recurso.

Ahora que hemos visto como fallan los Tribunales Ambientales, es conveniente revisar
qué ocurre en la instancia jerarquica superior, esto es, en la Corte Suprema. Como hemos

visto en apartados anteriores, la Uinica instancia con que cuentan los actores para revocar
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la sentencia de los TA’s, es a través del recurso de casacion en el fondo y en la forma en

la Corte Suprema.

2.8 ;Cuales son los resultados del recurso de casacion en la Corte Suprema?

Como vemos en el Gréafico 19, durante el periodo 2013-2019, la Corte Suprema ha
rechazado la mayor parte de los recursos de casacion. Durante este periodo se presentaron
104 recursos, lo que muestra que en el 28,4% del total de reclamaciones ingresadas a los
TA’s entre 2013 y 2019 (casi en el 30% de los casos) los actores no quedaron satisfechos
con los resultados obtenidos. De los 104 recursos de casacion, solo 77 de estos se pueden
agrupar en las categorias de “acoge” o “rechaza”. Con el proposito de facilitar su
interpretacion  se  excluyeron resultados como  “inadmisibilidad”, ‘“omite
pronunciamiento”, “declarado desierto”, y “en curso”. Respecto a la cantidad de recursos
acogidos, estos han sido 23 casos, los cuales representan un 22% respecto al total de
recursos de casacion para el periodo. Mientras que los rechazados presentan una

frecuencia de 54 casos, esto es, el 52% de los 104 recursos de casacion.

Grafico 19: Principales resultados de los recursos de casacion ante la Corte
Suprema segun afio
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Fuente: elaboracion propia a partir de la informacién disponible en linea sobre el recurso de casacion en la Corte

Suprema.
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Similar a la tendencia observada para el caso de los TA’s, es en el periodo 2015-2017 es
cuando mas rechazaron recursos de casacion; mientras que entre 2014 y 2015 es cuando
mas los acogieron. Durante el afio 2015 se observa una importante caida de recursos de
casacion acogidos por la Corte Suprema, tendencia que ha sido débilmente revertida en

los afios posteriores.

e ;Como se distribuyen los ingresos de recurso de casacion segun tipo de actor?

Si ahora desagregamos la totalidad de recursos de casacion ingresados (104) segin tipo
de actor, en el Grafico 20 y en la Tabla 11, vemos que los titulares de los proyectos son
quienes ingresaron la mayor cantidad durante el periodo, con 38,3% respecto al total. Le
sigue el actor “persona natural” con un 22,2%, y el actor “organizacién social”, con un
16,2%. Cercano a las organizaciones sociales, encontramos a las comunidades indigenas,
con un 14,1%. Mientras que, quienes presentan una menor cantidad de recursos de
casacion, son los actores “otra empresa reclamante” y los municipios, con 7,7% cada uno.
Vemos que la distribucion de actores es relativamente similar al caso de los TA’s, pues
siguen siendo los titulares de proyectos quienes hacen mayor uso de esta instancia, en

comparacion a los actores de la sociedad civil.

Grafico 20: Porcentaje de recursos de casacion ante la Corte Suprema segun tipo

de actor (2013 - 2019)

= Municipio = Otra Empresa reclamante = Comunidad Indigena

m Organizacidn social = Persona natural u Titular de proyecto

Fuente: elaboracion propia a partir de la informacién disponible en linea sobre el recurso de casacion en la Corte

Suprema.
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Tabla 11: Frecuencia de recursos de casacion ante la Corte Suprema segun tipo de
actor (2013 - 2019)

Tipo de actor Frecuencia de recursos de casacion en la CS
Municipio 7
Otra Empresa reclamante 7
Comunidad Indigena 14
Organizacién social 16
Persona natural 22
Titular de proyecto 38

Fuente: elaboracion propia a partir de la informacion disponible en linea sobre el recurso de casacion en la Corte

Suprema.

e ;Como se distribuyen sus resultados segun tipo de actor?
Si ahora, en cambio, atendemos a los resultados segun tipo de actor, como vemos en el
Grafico 21, son los titulares de proyectos quienes obtienen la mayor cantidad de
resultados favorables en la Corte Suprema, con 12 sentencias que acogieron el recurso.
En segundo lugar, encontramos al tipo de actor “persona natural” con 6 sentencias
favorables; y finalmente, a las organizaciones sociales, con 5 recursos de casacion
acogidos durante el periodo.

Grafico 21: Resultado Recurso de casacion segun tipo de actor (2013 - 2019)
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Fuente: elaboracion propia a partir de la informacion disponible en linea sobre el recurso de casacion en la Corte
Suprema.
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Si comparamos estos resultados con los obtenidos en la instancia de los TA’s, vemos que
se mantiene la misma tendencia en la Corte Suprema, respecto a que estos tres actores, en
el mismo orden, son quienes presentan la mayor cantidad de recursos. A diferencia del
caso anterior, llama la atencion que ni las comunidades indigenas, ni los municipios u
otras empresas reclamantes, obtengan resultados favorables en esta instancia. Para
profundizar en este hallazgo, seria conveniente realizar un andlisis cualitativo de las

sentencias asociadas a los recursos de casacion.
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Capitulo 3: Los Tribunales Ambientales y su relacion con la

conflictividad socioambiental

1. Introduccion
En los capitulos anteriores, hemos visto que los TA’s se presentan como una instancia

para que los actores puedan impugnar actos administrativos procedentes de otras
instituciones ambientales como con el SEA y la SMA que consideren desfavorables de
acuerdo a sus propositos. En este sentido, se ha mostrado que los TA’s son una instancia
para acceder a la justicia ambiental en nuestro pais, en tanto son los encargados de dirimir
sobre si los actos administrativos asociados a evaluacion ambiental, participacion
ambiental, fiscalizacion y sancion; han ocurrido de acuerdo con la normativa vigente. Por
ello, es deseable que los TA’s se presenten como una herramienta valiosa para los actores,
en la medida que les permita asegurar acceso a la justicia ambiental (Espacio Publico,

2017).

Sin embargo, también vimos que, dado el contexto en el que se form¢ la institucionalidad
ambiental, el acceso a la justicia para diferentes actores, encuentra a su base la tension
entre desarrollo econdomico y proteccion del medioambiente (Espacio Publico, 2017;
Rabi, 2021; Carrasco y Maillet, 2020). Asi, las instituciones ambientales fueron pensadas,
de tal forma, que permitieran conciliar ambos fines “aparentemente irreconciliables”
(BCN, 1994). En consecuencia, pese a que la institucionalidad ambiental en Chile
representa un avance considerable en términos de derechos y obligaciones para la
regulacion de la relacion entre naturaleza-sociedad, también presenta importantes

limitaciones (Rabi, 2021).

Como hemos visto, para el caso de los TA’s, parece ser que estos presentan importantes
barreras de acceso a la justicia ambiental, puesto que las reglas de legitimacion activa son
restrictivas, en la medida que imponen limitaciones a diversos actores para acceder a
dicha instancia. Asimismo, hemos visto que son los titulares de los proyectos quienes
mas hacen uso de esta instancia, en comparacion a actores de la sociedad civil como las

comunidades indigenas y las organizaciones sociales.
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En un contexto en que los conflictos socioambientales van en aumento (como veremos
mas adelante) cabe preguntarse si los TA’s tienen algun tipo de relacion, en cuanto a los
efectos de su formacion y funcionamiento, con la emergencia de esta clase de conflictos.
Asimismo, si la conflictividad socioambiental ha aumentado, es posible que no todos

estos conflictos sean canalizados a través de instituciones formales como los TA’s.

Esta situacion abre la pregunta sobre si los Tribunales Ambientales en Chile son una
manera efectiva de acceder a la justicia ambiental para los diversos actores de la sociedad
civil. Asimismo, abre la pregunta sobre cudn legitima es esta institucion, es decir, si
representa una opcion para que los actores de la sociedad civil puedan alcanzar sus
objetivos, o, en cambio, es una institucion funcional a los intereses de los actores

econdémicos.

En efecto, de acuerdo con las tensiones descritas en nuestros antecedentes, hemos visto
que, hasta cierto punto, es esperable que sean los titulares de proyectos quienes se vean
mas beneficiados por esta institucion; pues la ecuacion crecimiento-desarrollo-
sustentabilidad, sigue operando a la base de la institucionalidad ambiental, de la cual los
TA’s forman parte (efectos de su formacion). Si el derecho, a través de sus instituciones,
en el contexto de la juridificacion de la cuestion socioambiental, tiene efectos en la
realidad social, estos no solo son observables al interior de dichas instituciones. Sino que,
se pueden presentar estrategias no institucionales, como reaccion a la baja capacidad de

incidencia en los TA’s, tales como diversos medios de protesta.

En consecuencia, en el presente capitulo, intentaremos comprender los efectos de la
formacion y funcionamiento de los TA’s en relacion con la conflictividad socioambiental.
Como hemos adelantado en apartados anteriores, aquello se realizara mediante la
comparacion entre los conflictos socioambientales identificados por el “Mapa de
conflictos socioambientales en Chile” del INDH, y los proyectos asociados a las
reclamaciones registradas en nuestros datos de acuerdo con los sistemas de gestion de
causas de cada TA entre 2013 y 2019. Este ejercicio nos permitira discutir una de las tesis
mas polémicas esgrimidas por sectores empresariales, esto es, la judicializacion de los

proyectos de inversion.
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Antes de presentar los resultados de esta seccion, conviene presentar antecedentes en lo
relativo a la historia de la conflictividad socioambiental en nuestro pais, asi como la tesis

de la judicializacion de los proyectos de inversion.

2. Conflictividad socioambiental en Chile

La emergencia de conflictos socioambientales es relativamente reciente en Chile. Segiin
senala el “Informe Final de Evaluacion de Conflictos Socioambientales” elaborado por el
CNID (2017), a lo largo de la historia chilena es posible identificar conflictos sociales
relacionados de diversas maneras al acceso o distribucion de recursos naturales o
ambientales. Sin embargo, los “conflictos socioambientales” se desarrollan desde la

década de 1980 (CNID, 2017).

Su emergencia frecuentemente ha sido vinculada con el impacto del modelo de desarrollo
a partir del giro neoliberal. El “Informe Pais: Estado del medioambiente en Chile 1999-
2015 sefiala la importancia que tuvo este giro en la politica econdémica a raiz del golpe
militar de 1973, en tanto implicé el paso de un Estado de compromiso a un Estado
subsidiario (INAP, 2016). Esta transformacioén supuso la separacion explicita de la
economia respecto a lo social y lo politico; asi como la reafirmacién del mercado como
el mejor mecanismo de asignacion de recursos, como modelo de toda relacion social o
politica (Garreton, 2012). De esta forma vemos que una consecuencia de esta
transformacion ha sido la emergencia de conflictos socioambientales, y, en muchos de los

casos, su posterior judicializacion.

En efecto, entre los principales motivos de controversia socioambiental encontramos:
demandas por el derecho a la participacion ciudadana, los impactos ambientales y su
relacion con la salud, las condiciones laborales presentes en la industria extractiva, la
afectacion de flora y fauna nativa, demandas por un ordenamiento territorial consistente
(como el uso de suelos), la incorporacion de los saberes locales, el reconocimiento de
derechos ancestrales, la afectacion del turismo, entre otros (COES, 2016; CNID,2017).
De esta forma, podemos notar como la “cuestion socioambiental” incorpora diversas
aristas, desde fisicas hasta econémicas y culturales, pero que es, ante todo, un problema

politico.
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Al respecto, la lectura de Folchi (2001) es esclarecedora al considerar que la
conflictividad socioambiental no surge exclusivamente como respuesta a la degradacion
del medioambiente. Muchas veces, los conflictos surgen como reivindicacion del
bienestar objetivo de las partes, donde la disputa por el ambiente es una disputa por la
subsistencia (Folchi, 2001). Por este motivo los intereses se amparan en una multiplicidad

de visiones y expectativas.

Junto a la visibilidad que han alcanzado muchos de estos conflictos gracias a los medios
de comunicacion, se ha sumado una creciente conciencia medioambiental internacional,
se han instalado en la opinion publica y han sido objetos de debate y discusion por parte
de diferentes actores (Garrido et al. 2015). En este sentido, el periodo 2010-2014 se
caracterizd por el revuelo social y medidtico que generd el proyecto hidroeléctrico
Hidroaysén, en el sur de Chile, y el proyecto termoeléctrico Castilla en el norte, ademas
del emblematico caso Barrancones (Garrido et al. 2015). Durante este periodo, Chile fue
testigo de grandes jornadas de movilizacion, donde los discursos fueron mas alla de la
conservacion ambiental, demandandose paralelamente una mayor distribucion de riqueza
y oportunidades, mayor participacion ciudadana y descentralizacion politica (Garrido et

al. 2015).

En relacion con lo anterior, un caso emblematico fue el ocurrido en Chilo¢ durante 2016.
Segun sefiala Madeira (2016) los problemas acarreados por la instalacion de la industria
salmonera desde fines de la década de los 70’s, estarian asociados a las escasas
restricciones que impuso el Estado chileno con el fin de incentivar la creacion de un nuevo
mercado, donde los empresarios fueron invitados a invertir en Chiloé, sin restricciones
(Madeira, 2016). Su trayectoria cada vez mas expansiva, estaba generando un aumento
en las tensiones, respecto a sus entornos naturales y sociales directos, a lo que se sumaban
importantes debilidades institucionales y regulatorias en materia laboral y ambiental

(Pinto, 2007).

Respecto a su efectividad, el informe del COES (2016) sefiala que en Chile las
movilizaciones medioambientales han tenido un impacto significativo en paralizar
inversiones eléctricas y mineras, junto con incidir en la agenda legislativa como ha
ocurrido con la politica energética. No obstante, aun cuando se observa una mayor

visibilidad a través la prensa, el informe da cuenta de una subestimacion por parte de los
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medios: para 2016 se detectaban 185 conflictos en los medios, los que representarian

cerca del 5% de los constatados por el COES (COES, 2016).

El informe también observa que las acciones de protestas medioambientales se dirigen
casi unanimemente y transversalmente en todos los sectores, hacia empresas privadas y
en algunas pocas ocasiones hacia autoridades nacionales o locales (COES, 2016). En este
sentido, es un tipo de protesta relativamente especifica que se nutre de situaciones locales

en las que se involucra la construccion u operacion de industrias.

De esta forma se constata que: “la confrontacidon entre comunidades y empresas que
promueven grandes proyectos de explotacion o extraccidon de recursos naturales se ha
agudizado en la ultima década y ocupa un espacio cada vez mayor en la prensa” (COES,
2016 p. 46). Si hasta principios de la década del 2000 los conflictos eran protagonizados
mayoritariamente por ONG —las cuales actuaban en muchos casos como “voceras” de las
comunidades y grupos locales (CNID, 2017) — desde la ultima década han sido los grupos

afectados quienes han protagonizado directamente las movilizaciones (CNID, 2017).

En la misma linea, el Observatorio de Conflictos del COES para el periodo 2012 - 2017
identifico 642 eventos de protesta vinculados a la industria extractiva y 1.113 eventos de
protestas socioambientales (COES, 2018). Por su parte, el INDH a través las
publicaciones perioddicas basadas en su “Mapa de conflictos socioambientales” ha
detectado un aumento de esta clase de conflictos, que para el afo 2015 cifraba en 102
(INDH, 2016); mientras que para el 2018, en 116 (INDH, 2018). A ello, se agrega la
existencia de “zonas de sacrificio”, lo que segun Infante (2016) indicaria que “algo no
estd funcionando”, pues existen zonas sobreexigidas en términos ambientales y no hay
instrumentos que permitan considerar la concentracion de proyectos en los territorios, ni

observar sus consecuencias acumulativas.

En relacidon con las “zonas de sacrificio”, se observan claramente las consecuencias
perjudiciales de tension sefialada, a la base de la institucionalidad ambiental, como se
puede ver en el informe “Comision Especial Investigadora sobre causas de alta
contaminacion ambiental, especialmente en Concon, Quintero y Puchuncavi, y de

responsabilidades en ejecucion del Plan de Descontaminacion” elaborado a partir del
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mandato de la Camara de Diputados. Este informe da cuenta de que la salud de las
personas se ha visto enormemente afectada como consecuencia del impacto ambiental

derivado de la actividad econdémica.

Como muestra el informe solicitado por la Camara de Diputados, de las 28
termoeléctricas a carbon que operan en nuestro pais, 27 de ellas se concentran en estas
cinco comunas (Comision, 2019; Rogers 2020). Los habitantes de estos espacios se
exponen al 91% de las emisiones totales de didxido de carbono (CO2), al 88% de la
totalidad de material particulado (MP), al 97% de las emisiones totales de SO2 y al 91%
de las emisiones totales de 6xidos de nitrégeno (NOx) (Comisidn, 2019). En este sentido,
las consecuencias negativas en este grupo de la poblacion, se pueden resumir en extracto

del Diario La Tercera, donde se constato que:

“Hoy, en la zona industrial de Quintero y Puchuncavi, donde viven casi 50 mil
personas, operan 15 grandes compariias. Y a la par con sus operaciones, los
residentes dan cuenta de una serie de episodios de contaminacion: al menos tres
grandes derrames de hidrocarburos en el mar, casi 300 vertimientos de carbon
29

en la playa y 10 intoxicaciones masivas de personas, principalmente nifios”

Diario La Tercera, 24 de agosto de 2018.

De forma complementaria a lo anterior, encontramos el siguiente testimonio de una mujer

habitante de una “zona de sacrificio”, quien sefala:

“Siempre el Estado ha estado defendiendo los intereses economicos. Obviamente
aqui las empresas van a tener que entrar a invertir o cerrar. La normativa no es
solo para nosotros sino para todo el pais, hay muchas fundiciones que estan en
problemas con sus emisiones y claramente esto les significa invertir. En este pais
se hace negocios, pero con la minima inversion y a costa de nuestros recursos
naturales, la salud, la vida y los territorios **’. Radio Universidad de Chile, 13 de

julio de 2020.

29 LATERCERA(24/08/2018). Disponible en:https://www.latercera.com/nacional/noticia/quintero-puchuncavi-la-
zona-sacrificio/295044/)

30 RADIO UNIVERSIDAD DE CHILE (13/07/2020). Disponible en:
https://radio.uchile.cl/2020/07/13/descontaminar-a-medias-quintero-y-puchuncavi-exigen-implementacion-de-norma-
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Como vemos, la transformacion, tanto en la magnitud como en las caracteristicas de los
conflictos socioambientales, es uno de los fendmenos en que se puede apreciar, con mayor
claridad, los efectos del dilema antes planteado. Es también donde se vuelve mas evidente
el fracaso de la solucion institucional entregada por el Estado a principios de la década de
1990. Precisamente, porque en estos conflictos vemos un enfrentamiento de una
multiplicidad de intereses, que contraponen aquellos fines considerados “conciliables”

por la institucionalidad ambiental chilena.

De esta forma, otra arista en el desarrollo de conflictos socioambientales se vincula con
los procesos judiciales o administrativos. En Chile, la mayoria de estos casos presenta
Recursos de Proteccion, de Reclamacion o de Amparo Econdémico (CNID, 2017).
Asimismo, gran parte de los conflictos judicializados entran en procesos judiciales una
vez que la autoridad ambiental entrega condiciones favorables para su realizacion, lo que
mostraria que la ciudadania no legitima las decisiones emanadas del proceso de
evaluacion ambiental de proyectos; aunque en otros casos las acciones no se restringen
solo al proceso de evaluacion, sino ademas a la trayectoria de la empresa como es el caso

de Alto Maipo o Pascua Lama (CNID, 2017).

Bergamini et al. (2017) destacan una estrecha asociacion entre problemas ambientales,
cuestiones vinculadas a los Instrumentos de Gestion Ambiental (IGA) y a la
institucionalidad ambiental. Se destacan dificultades en la efectividad de los IGA
expresados en la ausencia de normas de calidad ambiental, un déficit en los alcances de
estas normas y problemas en la aplicacion de acciones preventivas (Bergamini et al.
2017). Respecto a la institucionalidad ambiental se observan carencias de distinto tipo y
magnitud, puesto que en practicamente todos los problemas ambientales hay cuestiones

institucionales que estan fallando (Bergamini et al. 2017).

Por otro lado, aquellos proyectos que se insertan en territorios con presencia indigena, se
observa una alta judicializacion de estos. Principalmente, en lo relativo a la ausencia de
consulta indigena en el marco del Convenio N°169 de la OIT, especialmente para aquellos

proyectos ingresados a través de DIA (CNID, 2017). También se presentan casos en los

de-calidad-de-aire-para-
arsenico/#:~:text=%E2%80%9CSiempre%20el%20Estado%20ha%?20estado,claramente%20est0%20les%20significa
%?20invertir.
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que durante la operacion de los proyectos, la ciudadania o la autoridad ambiental
sancionan a la empresa producto de malas practicas (como Pascua Lama, Nueva Aldea,
Alto Maipo o Cerro Colorado). Entonces, la estrategia que se presenta aqui por parte de
los opositores al proyecto no se restringe solo a la evaluaciéon ambiental (si obtuvo una
calificacion favorable el proyecto o no), sino a la trayectoria de la empresa y sus proyectos

previos, como hemos sefalado (CNID, 2017).

En relacion con el tipo de problematicas a las que se enfrentan estas inversiones, se
encuentran todas aquellas detenidas por decision interna (con inversiones que alcanzan
los US$28.292 millones) y alto costo y escasez energética (US$13.900 millones), que
surgen como consecuencia de falta de financiamiento, caida de los precios internacionales
y al redisefio de los proyectos. Mientras que, aquellas que registran dificultades externas,
es decir, ajenas a la voluntad de las empresas, tienen relacion con la judicializacion
(US$24.376 millones), regulacion ambiental (US$16.625 millones), e incerteza juridica
(US$8.750 millones). De esta forma, el 54,1% de proyectos esta influenciado por algin
tipo de controversia para 2017 (CNID, 2017).

A partir de lo expuesto, es posible observar como las instituciones politico-econémicas
juegan un importante papel en la configuraciéon de la degradacion y el cambio
medioambiental (Buttel, 1996) pero también como condicionan la emergencia de
conflictividad. En este sentido, el Estado, expresado en las instituciones de caracter
ambiental, en las acciones de Estado llevadas a cabo por sus representantes y en los textos
que estas producen inciden de diferentes formas en la conflictividad socioambiental. Por
ello, los Tribunales Ambientales chilenos, encargados precisamente de la administracion

de la justicia ambiental, no tienen por qué ser la excepcion.

3. La tesis de la judicializacion de los proyectos de inversion

En este contexto, por parte de actores especialmente provenientes del mundo empresarial,
ha surgido la idea de que la judicializacion de proyectos de inversion es producto de la
accion de las comunidades. Esta “tesis” considera que la disminucion en la inversion, asi
como la paralizacidon de la misma se deben a que las comunidades y grupos de la sociedad
civil se oponen a los proyectos de inversion y acuden a instancias judiciales para evitar

que estos se implementen. Normalmente, el cuestionamiento de parte de estas
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agrupaciones empresariales se relaciona con los montos que los proyectos paralizados

representan, lo que afectaria la economia y productividad nacional.

En este sentido, organismos como la SOFOFA, sefialan que:
“Los montos de inversion registrados en esta etapa de avance dependen,
ampliamente, de la cantidad de proyectos ingresados al SEA (Sistema de
Evaluacion de Ambiental), de la evolucion que registran las iniciativas en la
Coordinacion de Concesiones y del numero de proyectos que son retirados de
esta agrupacion por enfrentar diversos tipos de obstaculos, como la

Jjudicializacion” (SOFOFA, 2015).

“Cabe senalar que mas del 50% de estos proyectos de inversion fueron
aprobados en el Sistema de Evaluacion Ambiental (SEA), siendo en la mayoria
de los casos, factores “externos” las causantes de esta condicion. Entre éstos
podemos mencionar la creciente judicializacion de proyectos; la regulacion
ambiental; y la incerteza juridica, con la implementacion de normas especificas

como el Convenio 169 de la OIT” (SOFOFA, 2017).

Por su parte, la CPC (2019) recientemente ha sefalado en el informe “Judicializacion de
los proyectos de inversion del SEIA” que, en cuanto a la naturaleza de los reclamantes,
de las 115 causas consideradas en el estudio, el 40% de los reclamantes (46 causas)
correspondid a personas naturales y el 29% a organizaciones de la sociedad civil (33
causas), mientras que solo el 27% fueron personas juridicas con fines de lucro (titulares
de proyectos). Asimismo, este informe muestra que la mayoria de las causas ingresadas
a los tribunales ambientales contaban con una RCA aprobada (91 de las 115 causas
admisibles) (CPC, 2019). Por otro lado, constata para los casos estudiados que los
sectores minero y energético concentran la mayoria de los proyectos y montos de

inversion judicializados.

Mientras que el CEP (Hernando y Razmilic,2015) para el sector energético sefiala que la
brusca caida de inversiones en capacidad de generacion eléctrica en Chile se debe a la
judicializacién de la oposicion a las instalaciones o a la accién administrativa (como el

caso Barrancones o Hidroaysén). Segtn este Centro de Estudios, aquello revelaria tanto
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a la industria, como a la autoridad; la importancia de la oposicion local en contra de obras
de infraestructura con potencial impacto ambiental (Hernando y Razmilic, 2015). Sin
embargo, el informe del CEP (2015) sefiala que para la resolucién de controversias el
mecanismo mas usado ha sido el de compensaciones (“mecanismos de asociatividad”)
pero este enfoque resulta insuficiente, pues la evidencia muestra que la simple provision
de informacién a las comunidades no es suficiente para revertir el rechazo y que, en

algunos casos, puede cristalizarlo (Hernando y Razmilic, 2015 p. 36).

Como vemos, los conflictos y la judicializacion de los proyectos, responde a importantes
deficiencias institucionales, especialmente en lo relativo a los mecanismos de
participacion ciudadana (SEIA), la legitimidad de las RCA y los mecanismos de
compensacion para la resolucion de controversias, por nombrar algunos. En este sentido,
la Evaluacion de Desempefio Ambiental de Chile (2005-2016) efectuada por la OCDE,
indic6 que para resolver los recurrentes conflictos ambientales resultara esencial
incrementar la participacion de las partes interesadas y de las comunidades locales e

indigenas en los procesos de tomas de decisiones (OCDE, 2016).

Si partimos de la idea de que la hipdtesis de la judicializacion es cierta (es decir,
efectivamente una parte importante de la paralizacion de proyectos se debe a
comunidades politizadas que se oponen, entre otras estrategias, a través de la via de la
judicializacion) podriamos deducir que, desde el punto de vista de la legitimacion activa,
el aumento de la judicializacion estaria dando cuenta de que la sociedad civil legitima las
instituciones ambientales como mecanismos de resolucion de controversias (si no fuera
asi (para qué acudirian?). Sin embargo, como hemos observado en los apartados
precedentes, no son las comunidades quienes mas acuden a instancias como los TA’s,

sino al contrario, son los titulares de proyectos.

4. Resultados del capitulo

A partir de lo planteado hasta aqui, existen antecedentes suficientes para cuestionarse
sobre la relacion entre los Tribunales Ambientales y la emergencia de conflictividad
socioambiental en Chile. Para responder a esta interrogante, revisaremos en primer lugar,

nuestros resultados sobre los conflictos socioambientales en Chile a partir de la
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sistematizacion de los datos disponibilizados por el INDH. Con ello, nos formaremos un
panorama respecto a la cantidad de conflictos socioambientales registrados por este

organismo durante el periodo 2013-2019.

En segundo lugar, revisaremos cudles de estos conflictos tienen relacion con proyectos
asociados a reclamaciones ingresadas a los TA’s entre 2013 y 2019. Dado que el INDH
entrega informacién sobre la judicializacion de proyectos, y, como hemos visto, no
siempre la judicializacion ocurre a través de los TA’s3!, el cruce de estos datos nos dara
pistas sobre qué proporcion de la judicializacion ocurre a través de reclamaciones en TA’s
y cudl ocurre a través de otras instituciones. También nos dara informacion sobre qué

conflictos socioambientales no se encuentran judicializados.

En tercer lugar, nos interesa observar cudndo las reclamaciones en TA’s asociadas a
conflictos socioambientales, fueron iniciadas por titulares de proyectos, otras empresas
reclamantes o por la sociedad civil. Lo anterior, nos entregara informacion sobre quiénes,
en la practica, judicializan proyectos asociados a conflictividad. Aquello, podria discutir

la tesis de la judicializacion de proyectos sostenida por parte del gremio empresarial.

Finalmente, y de forma complementaria a lo anterior, mostraremos cOmo nuestros
resultados de reclamaciones en los TA’s, dan cuenta de que proyectos asociados a un
mayor numero de reclamaciones, normalmente estan asociados a un conflicto. Asimismo,
distribuiremos este dato, en relacion a si la reclamacion se interpuso para impugnar un
acto de la SMA, o bien, del SEA; distinguiendo por tipo de actor. Aquello, nos entregara
evidencia para mostrar como otras instituciones ambientales dan cuenta de estrategias

diferencias seglin cada actor.
1. Mapa de conflictos socioambientales en Chile (INDH)
A continuacion, vemos la cantidad de conflictos socioambientales registrados por el

INDH para el periodo analizado, distribuidos segiin region. Como vemos en el Grafico

22, en total existen 129 casos, lo que demuestra un aumento respecto a los conflictos

31 La judicializacion puede ocurrir en otras instancias a través de recursos de proteccion o amparo econdmico, lo cual
no es competencia de los TA’s.
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registrados por el mismo organismo para 2018 (116, segiin lo presentado en nuestros

antecedentes; + 13 casos).

Grafico 22: Conflictos socioambientales entre 2012 y 2019 segin region
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Fuente: elaboracion propia a partir de la informacion disponible en https://mapaconflictos.indh.cl/#/

Asimismo, podemos ver que Valparaiso es la region con mayor presencia de conflictos
socioambientales (21 conflictos, un 16,28% respecto al total) lo que es concordante con
la mayor cantidad de reclamaciones ingresadas a los TA’s segun region, como vimos en
el Capitulo 2. Le sigue la region de los Rios, con 16 conflictos (12,4% del total), la region
de los Lagos con 12 casos (9,3%). En cuarto lugar, se posiciona la region de Atacama con
11 conflictos (8,53%), y, en quinto lugar, la region de Antofagasta y la region de la

Araucania con 9 casos (7% del total para cada una).

A diferencia de la distribucion de reclamaciones en los TA’s, donde estas se
concentraban, en su mayoria en la Region Metropolitana, la distribucion de conflictos
socioambientales parece diferir respecto estos organismos; excepto para los casos de la
region de Valparaiso y la region de Atacama. Lo anterior se podria explicar, en la medida

que los TA’s no comenzaron a funcionar en el mismo espacio temporal, por lo que durante
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varios afios no existian territorialmente instancias en los TA’s para procesar conflictos en
la zona norte. De la misma forma, vemos que, gran parte de estos conflictos, o bien, estan
judicializados a través de otras instancias, o, derechamente los actores no hacen uso de

las instituciones formales para canalizarlos.

2. Judicializacion de conflictos segun el Mapa de conflictos socioambientales en

Chile (INDH)

Como vemos en el Grafico 23, respecto a la judicializacion de conflictos
socioambientales, se observa, en efecto, que gran parte de estos no se encuentran

judicializados.

Grafico 23: Judicializacion de socioambientales entre 2012 y 2019 (INDH)
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Fuente: elaboracion propia a partir de la informacion disponible en https://mapaconflictos.indh.cl/#/

Asi, los conflictos judicializados corresponden a 50 casos, esto es, el 39% del total de
conflictos registrados. En cambio, los conflictos NO judicializados, presentan 78 casos,
correspondientes al 61% del total de conflictos socioambientales identificados por el
INDH (N=129). Lo anterior, daria cuenta de que las estrategias de los actores para
paralizar proyectos no se orientan fundamentalmente a utilizar instancias institucionales

formales.
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Aquello, es coherente con otras estrategias, tal como presentamos en nuestros
antecedentes, como la mediatizacion de los mismos y otros mecanismos de protesta.
Probablemente esta tendencia se explica porque los cauces institucionales no representan
una instancia que favorezca de igual forma a los diversos actores interesados, tal como

mostramos en el Capitulo 1y 2.

3. Reclamaciones ingresadas a los TA’s que tienen conflictos socioambientales

asociados.

En el Gréfico 24, podemos ver que de la totalidad de reclamaciones ingresadas a los TA’s
para el periodo 2013-2019, en 69 casos, estas tienen una vinculacioén con alguno de los
conflictos socioambientales registrados por el INDH, lo que representa un 19% del total
de reclamaciones ingresadas (N=366). Mientras que en 297 reclamaciones, no hay

presencia de conflicto socioambiental asociado a alguno de los proyectos (81%).

Grafico 24: Reclamaciones ingresadas a los TA’s que cuentan con conflicto

socioambiental asociado
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Fuente: elaboracion propia a partir de la sistematizacion de causas de los TA’s y la informacién disponible en

https://mapaconflictos.indh.cl/#/

Esta discordancia, respecto al grafico anterior, se debe a que una o mas reclamaciones se
asocian a un mismo conflicto. En efecto, este grafico, se basa en cantidad de

reclamaciones con conflictos socioambientales asociados, lo cual puede sobrerepresentar,
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a primera vista, la presencia de conflictos. Estos datos dan cuenta de que los diversos
actores, en el marco de un conflicto socioambiental, acuden a los TA’s para presentar una
reclamacion. Asi, las reclamaciones pueden haber sido presentadas por titulares de
proyectos, comunidades, otras empresas reclamantes, entre otros; en el curso de un mismo

conflicto socioambiental.

Como muestran los datos del Gréfico 24, la presencia de conflictividad socioambiental
asociada a reclamaciones es relativamente baja (cercana al 20%). Consideramos que
aquellos se puede explicar porque los actores de la sociedad civil utilizan otras instancias
judiciales, o bien, otras estrategias como la protesta y mediatizacion. Asimismo, si los
TA’s son en su mayoria utilizados por titulares de proyectos, es probable que estos no los
usen en casos en que haya conflicto, como también cuando no hay presencia de los

mismos.

4. ;Quiénes iniciaron la accion de reclamacion en los TA’s cuando estos tienen

conflictos socioambientales asociados?

Como vemos en el Grafico 25, de las 69 reclamaciones asociadas a conflictos
socioambientales, en 23 de ellas la accién fue interpuesta por el titular del proyecto
(33,3% de las 69 reclamaciones). Le siguen las “personas naturales” con 20

reclamaciones asociadas a algtn tipo de conflicto (29% de las 69 reclamaciones).
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Grafico 25: Reclamaciones en TA’s asociadas a conflicto socioambiental segun

actor
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Fuente: elaboracion propia a partir de la sistematizacion de causas de los TA’s y la informacién disponible en

https://mapaconflictos.indh.cl/#/

En tercer lugar, encontramos al actor “organizacion social” con 11 reclamaciones
asociadas a proyectos con conflicto socioambiental (16%), seguido de “comunidad
indigena” con 8 reclamaciones (11,6%). Finalmente, se posicionan, con una menor
cantidad de reclamaciones asociadas a conflicto socioambiental, los “municipios” y

“otras empresas reclamantes” con 4 y 3 casos respectivamente.

Estos hallazgos dan cuenta de que, al menos en las reclamaciones de los TA’s asociadas
a conflictos, no son las comunidades quienes mas judicializan, sino precisamente lo
Titulares de proyectos. Llama nuevamente la atencidn, la posicion ocupada por la
categoria “persona natural” pues, como hemos sostenido, durante nuestra investigacion
pudimos constatar que esta categoria incluye tanto a representantes de las comunidades,
como a titulares de proyectos, por lo que conviene indagar en futuras investigaciones

respecto a su composicion.

Por supuesto, parece natural pensar que los titulares de proyectos no estan interesados en
la judicializacion con el objetivo de paralizar los mismos, sino, al contrario, en todos los
casos es con la finalidad de evitar sanciones o resultados desfavorables. Como vimos en
el Capitulo 2, generalmente las reclamaciones de los titulares se interponen, en su

mayoria, en contra de la SMA. Esto, con el objetivo de impugnar acciones de fiscalizacion
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y sancion realizadas por este organismo. En cambio, los actores sociales, ingresaban la
mayor parte de sus reclamaciones en contra del SEA, por motivos asociados a la falta de

participacion ambiental, o para impugnar una RCA favorable a un proyecto de inversion.

Estos comportamientos, por parte de los actores, conviene analizarlos a la luz de la
conflictividad socioambiental. Si los titulares son quienes mas judicializan proyectos, ;en
qué magnitud esto ocurre cuando dichos proyectos estan asociados a conflictividad
socioambiental?. Como veremos, es conveniente observar qué proyectos presentan mayor
numero de reclamaciones; asi como si las reclamaciones en esos casos fueron interpuestas
en contra del SEA o de la SMA. Finalmente, nos parece necesario distinguir lo anterior,

segun el tipo de actor que presentd la reclamacion.
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5. Proyectos con mayor cantidad de reclamaciones asociadas

Como vemos en el Grafico 26, aquellos proyectos con mayor cantidad de reclamaciones
asociadas, son, en primer lugar, el proyecto: “Centro de tratamiento de residuos
Ecomaule” con 11 reclamaciones. En segundo lugar ‘“Pascua Lama” con 10
reclamaciones, seguido de la “Central Termoeléctrica Bocamina” con 7 reclamaciones.
En cuarto lugar se posicionan los proyectos: “Division Ventanas de Codelco”, el proyecto
“Granja de Cerdos Prokland en Til Til” y la “Central de pasada Mediterraneo”, con 7

reclamaciones cada una.

Grafico 26: proyectos con mayor cantidad de reclamaciones asociadas ingresadas a

los TA’s entre 2013 y 2019, segun tipo de actor.
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Fuente: elaboracion propia a partir de la sistematizacion de causas de los TA’s.

Como es posible observar, muchos de estos proyectos han estado asociados a conflictos
socioambientales altamente mediatizados. En este sentido, y como presentamos en
nuestros antecedentes, Pascua Lama es un caso icoénico. También lo son la Central
Termoeléctrica Bocamina, asi como la “zona de sacrificio” donde se encuentra la Division
Ventanas de Codelco. Otros casos emblematicos que se muestran en este grafico, son la

Granja de Cerdos Porkland en Til Til, asociada al conflicto socioambiental “Til Til patio
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trasero de Santiago”; el “Proyecto minero Caserones”, el “Proyecto minero Pampa
Hermosa”, el “Proyecto Minero Los Bronces” de Anglo American, la “Central
termoeléctrica Guacolda”, entre otros. En efecto, la mayoria de los proyectos con un alto
ingreso de reclamaciones, estan registrados en el Mapa de Conflictos Socioambientales
del INDH (revisar Anexo 3). Sin embargo, este grafico no nos permite distinguir entre las
practicas diferenciadas de los actores en relacion con el SEA y la SMA, lo que pasaremos

a revisar a continuacion.

6. Dinamicas de los actores utilizadas contra el SEA

A diferencia del grafico anterior, en el Grafico 27, se observa que los proyectos con mayor
cantidad de reclamaciones en contra del SEA son, en su mayoria, interpuestos por actores
de la sociedad civil y por personas naturales. Aquello es consistente con el hecho que la
ciudadania, contrario a la tendencia de los titulares de proyectos, en general reclama en
instancias judiciales cuando existieron problemas en el proceso de evaluacién ambiental

o cuando, en el mismo, no existieron instancias de participacion ciudadana adecuadas.

Grafico 27: Proyectos con mayores reclamaciones en contra del SEA - segun tipo

de reclamante
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Fuente: elaboracion propia a partir de la sistematizacion de causas de los TA’s.
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También, vemos que los proyectos con mayores reclamaciones en contra del SEA,
incluyen una mayor presencia de proyectos con alto impacto en infraestructura como son
las asociadas a transporte (“Mejoramiento via ferroviaria Santiago-Rancagua” y EFE
tramo “Santiago-Rancagua”), las lineas de transmision eléctrica (“Linea Cordones-
Polpaico”) y los terminales maritimos (“GNL Talcahuano™). Solo encontramos presencia
de titulares de proyectos en los casos mas emblematicos, como son Pascua Lama y
Divisién Ventanas de Codelco. Con todo, también se observa una oposicion importante
por parte de la ciudadania a través de la judicializacion de estos proyectos altamente

mediaticos.

Lo anterior, es consistente con la evidencia entregada por la CPC (2019), que critica la
“excesiva” judicializacion de los proyectos de inversion. Sin embargo, para la CPC
(2019) aquello seria una muestra de que los proyectos de inversion son obstruidos atn
cuando cumplen con lo exigido por la autoridad ambiental. En cambio, de cara a la
ciudadania, esta situacion podria mostrar que las decisiones que surgen del proceso de
evaluacion ambiental, no son legitimas. Por el contrario, los conflictos socio-ambientales

incluso se agudizan a causa de la autoridad ambiental (CNID, 2017).

Como vemos en el Grafico 28, gran parte de los conflictos socioambientales registrados
por el INDH (N=129) cuentan con una RCA favorable, esto es, 99 conflictos, los que
representan el 76,7% del total registrado por este organismo. Mientras que solo en el
14,7% de los casos, existe una RCA no favorable. Aquello da cuenta, sin duda, de que la
conflictividad socioambiental se relaciona con las limitaciones en la participacion
ambiental, asi como con la poca legitimacion con que cuenta el proceso de evaluacion

ambiental en nuestro pais.
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Grafico 28: Estado de RCA segun el “Mapa de conflictos Socioambientales”
(INDH)

No favorable
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Fuente: elaboracion propia a partir de la informacion disponible en https://mapaconflictos.indh.cl/#/
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7. Dinamicas de los actores utilizadas contra la SMA

Finalmente, pasamos a revisar las dindmicas de los actores en relacion con la SMA. Asi,
como vemos en el Grafico 29, la mayor parte de los proyectos con mayor cantidad de

reclamaciones en contra de la SMA son interpuestos por titulares de proyectos.

Grafico 29: Proyectos con mayores reclamaciones en contra de la SMA - segun tipo

de reclamante
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Fuente: elaboracion propia a partir de sistematizacion de causas ingresadas a los Tribunales Ambientales.

Aligual que en el caso del grafico donde mostramos el global de los proyectos con mayor
cantidad de reclamaciones, vemos que una parte importante de estos presenta un conflicto
socioambiental registrados en el mapa elaborado por el INDH (revisar Anexo 3). Casos
como “Pacua Lama”, “Central Termoeclétrica Bocamina”, “Division Ventanas de
Codelco”, el “Proyecto minero Caserones”, “Pampa Hermosa” y Mina los Bronces” son

muestra de aquello.

También, vemos que se mantiene la tendencia de que los titulares reclaman en su mayoria
en contra de la SMA y que en muchos de los casos, tal como sefialamos, hay un conflicto
socioambiental asociado. Estos resultados dan cuenta de que los titulares acuden a
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instancias judiciales con el objetivo de revertir los resultados de los procesos de sancion
y fiscalizacion por parte de la SMA; casos en los que la sociedad civil participa de manera

marginal.
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IX. Discusion

Como hemos visto, nuestra investigacion entrega evidencia considerable para afirmar que
la institucionalidad en nuestro pais, representa un obstaculo para el acceso y distribucion
de la justicia ambiental. A partir del analisis de los efectos tanto de la formacion (Capitulo
1) como del funcionamiento de los TA’s (Capitulo 2) y su relacion con la conflictividad
socioambiental (Capitulo 3), el caso de los Tribunales Ambientales es también una

muestra de ello.

Sin embargo, algunas de las principales limitaciones de esta investigacion, es que se
centra exclusivamente en el analisis de reclamaciones. Esta decision se justificd en que
las reclamaciones representan la gran mayoria de los output de los TA’s. Sin embargo, en
futuras investigaciones seria conveniente revisar lo relativo a las demandas por dafio
ambiental, asi como el proceso de evaluacion ambiental en el marco del SEA y la acciéon

fiscalizadora de la SMA.

Ahora bien, pese a que nos limitamos exclusivamente a reclamaciones, abarcamos un
periodo considerable, esto es, casi la totalidad del tiempo en que los TA’s han funcionado
(2013-2019). Y, en la medida que las reclamaciones refieren, en su mayoria, a la
impugnacion de actos administrativos de estas dos instituciones ambientales (SMA y
SEA) también nos entregan de manera indirecta, evidencia sobre sus rendimientos de cara

a la ciudadania.

Si atendemos a lo revisado en el Capitulo 1, vemos que la formacion de los Tribunales
Ambientales en Chile, mantienen a su base la tensidon entre desarrollo econémico y
proteccion del medio ambiente, a la que hemos referido en reiteradas oportunidades. Esta
tension, encuentra su origen en el giro neoliberal que experimentd nuestro pais a partir de
la década de 1970, pero que alcanza su méxima expresion a partir de la década de 1990.
En efecto, si durante la década de 1970-1980 el objetivo fue atraer la inversidn extranjera
entregando facilidades estatales para la instalacion de proyectos de inversion, en la década
de 1990, el objetivo fue compatibilizar esta tendencia con la idea de sustentabilidad, pero

no contrarrestarla.
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La creencia de que es posible compatibilizar desarrollo econdémico y proteccion ambiental
se desmiente nuevamente a la luz de estos hallazgos. Aquello, pues la institucionalidad
ambiental no evita la degradacion ambiental, sino que la promueve de manera
regularizada. En este sentido, las dos olas de modernizacion ecoldgica a las que referia
Campos-Medina (2018), aciertan en la medida que ambos movimientos mantuvieron a la
base esta falsa creencia. Asi, vemos que los cambios institucionales en materia ambiental,
pese a representar avances, siguen siendo cambios incrementales desde la perspectiva de

la politica publica.

Por ello, los efectos de los TA’s, son inseparables de la historia del campo juridico y
ambiental de nuestro pais. Como hemos visto, el rol del Estado en materia
medioambiental no es neutral, tampoco es meramente regulador, sino que a su base
operan presupuestos ideoldgicos de inspiracion neoliberal que privilegian el crecimiento
econdmico por sobre la salud de las personas y la proteccion del medioambiente. No

puede existir conciliacion de estos fines frente a tal estado de cosas.

Si retomamos lo planteado en las primeras partes de esta investigacion, vemos que hemos
estudiado los efectos de los Tribunales Ambientales desde la perspectiva de la
juridificacion. Sin duda, este fenomeno no es exclusivo de Chile, pero presenta
caracteristicas particulares en paises “periféricos” como el nuestro. Aquello, debido a que
los Estados cuentan con una baja capacidad para decidir sobre la administracion de sus
recursos y el disefio de politicas publicas tendientes a dar una solucion efectiva a los
problemas derivados del impacto del modelo de desarrollo. En consecuencia, nuestros
resultados muestran que, aunque se observa una expansion del Estado a través del derecho

en materia medioambiental, esto no significa que sea un Estado “fuerte”.

Como senalamos, los efectos fueron estudiados a partir de tres dimensiones: 1)
juridificacion como discurso, 2) juridificacién como configuradora de practica sociales y,
3) juridificacion como nueva forma de expresion de conflictos. Asi, vemos que el avance
de la legislacidon medioambiental en nuestro pais, representd un acrecentamiento del
poder del derecho en lo relativo a la cuestion socioambiental. Sin embargo, aunque el
Estado, a través del derecho, haya tomado parte activa en este proceso, aquello no quiere

decir que lo haya hecho en miras de beneficiar a la poblaciéon en general. Sino, al
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contrario, claramente los beneficiados por la existencia de una institucionalidad ambiental
han sido los actores empresariales y no la sociedad civil. En este sentido, nuestra
investigacion entrega evidencia en lineas similares a los aportes presentados en nuestros
antecedentes (Carrasco y Maillet, 2020; Campos-Medina, 2018; Campos-Medina y
Larenas, 2013; Espacio Publico, 2017; Rabi, 2021; Rabi y Valenzuela, 2020).

Cuando analizamos la juridificacién como discurso, nos centramos en el proceso de
formacion de los Tribunales Ambientales, especificamente a través del andlisis de la ley
20.600. Sin embargo, intentamos siempre mantener una conexion con el resto de la
institucionalidad ambiental, pues, como hemos sefialado, no se pueden entender de
manera separada. De esta forma, en el capitulo 1 dimos cuenta de que durante la
formacion de los TA’s se impusieron, en la correlacion de fuerzas, intereses
empresariales. Aquello, pues la preocupacion por parte de los actores politicos de la
época, que firmaron el acuerdo con el gobierno para el ingreso del proyecto, eran las

excesivas atribuciones en materia de fiscalizacion y sancion de la SMA.

Tal como hemos visto, generalmente la accion judicial por parte de los titulares de
proyectos en el caso de los TA’s, mediante el recurso de reclamacion, se orienta hacia la
impugnacion de los actos administrativos de la SMA. En tal sentido, y a la luz de nuestros
hallazgos, el temor de esos actores politicos fue “justificado”. En efecto, la SMA, con
todas sus limitaciones, parece imponer restricciones al impacto ambiental provocado por
los proyectos de inversion. Si no hubiese existido separacion entre la SMA y los TA’s, es
probable que la accion fiscalizadora de la primera, hubiese sido mucho méas efectiva de

lo que es ahora.

En el Capitulo 1, también pudimos observar como la estructura del cuerpo normativo de
la ley 20.600, a partir de las reglas de la legitimacion activa, funciona como una barrera
para que los actores no titulares de proyectos accedan a esta instancia de justicia
ambiental. Primero, porque las causales de ingreso conforman tipos de actores segun lo
que estos “pueden hacer” en el campo del derecho. En consecuencia, distribuye el acceso
a la justicia ambiental de manera desigual, pues para participar de instancias judiciales se
requiere cumplir con diversas caracteristicas como haber participado en instancias

previas. Al tiempo que se requiere contar con recursos econémicos considerables para
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sostener un juicio durante un tiempo prolongado. Por otro lado, vimos cémo los
problemas de “forma”, al momento de ingresar una reclamacion, terminan en resultados
desfavorables de forma importante para actores de la sociedad civil como organizaciones

sociales y comunidades indigenas.

De esta forma, parece comprensible que para los actores de la sociedad civil, los TA’s no
sean una instancia que realmente les permita evitar el impacto ambiental provocado por
la actividad empresarial. En esa linea, el capitulo 1 nos entregd evidencia sobre la
importancia del proceso de juridificacion, en la medida que este tiene consecuencias
concretas y visibles en la reparticion del poder y en el acceso a la justicia en la sociedad.
Donde una parte importante de sus efectos, se traduce en las limitaciones a la
participacion, y en las capacidades diferenciadas con las que se cuentan los actores, una

vez que acuden a esta instancia.

En cuanto al Capitulo 2, donde analizamos el funcionamiento de los TA’s, también
entregamos evidencia que da cuenta de la distribucion diferenciada de estos poderes. En
este sentido, los principales efectos —a partir de las dindmicas utilizadas por los distintos
actores en la instancia de los TA’s— son la subrepresentacion por parte de la sociedad civil
en el acceso a la justicia ambiental. En todos los casos, siempre se observd una mayor
presencia de los titulares de proyectos (39% del total) quienes acuden a los TA’s para
revocar resultados desfavorables obtenidos en instancias previas o en otros organismos
ambientales como el SEA y la SMA (93 reclamaciones en contra de la SMA, y 39 en
contra del SEA).

Otro importante hallazgo de esta investigacion, fueron las practicas diferenciadas de los
actores en relacion con el actor reclamado. Como vimos, la sociedad civil suele reclamar
en contra de los actos administrativos del SEA, lo que abarca todo lo relativo al proceso
de evaluacion ambiental, las RCA y la participacion ambiental. Aquello, da cuenta de que
este organismo no estd cumpliendo con los estandares exigidos por la ciudadania para
asegurar que los proyectos aprobados no generen impacto ambiental. También, da cuenta
de que el SEA no genera instancias de participacion ciudadana de calidad. Por ello, es
comprensible que los actores de la sociedad civil utilicen otro tipo de estrategias con el

objetivo de detener el avance de los proyectos de inversién, como la mediatizacion y
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diversos medios de protesta. Con todo, los datos entregados no permiten distinguir entre

si son preocupaciones ecoldgicas o si estan asociadas a la subsistencia.

A partir de nuestros resultados, vimos que los Municipios también se presentan como un
actor relevante. Al respecto, en el Capitulo 2, mostramos que estos organismos muchas
veces se hacen parte en los procesos de judicializacion para proteger el medioambiente y
la salud de las personas que habitan el territorio asociado a cada Municipio. Sin embargo,
también advertimos que en otras ocasiones, estos organismos operan como titulares de
proyectos, por lo que acuden a los TA’s para revertir decisiones que afectan la
implementacion de un proyecto de inversion. Ahora bien, proporcionalmente, la
participacion de los Municipios es baja (5% del total de reclamaciones) si se compara con

la de los titulares de proyectos y la sociedad civil.

Otro hallazgo interesante de esta investigacion, es el relativo a como fallan los TA’s.
Como vimos en el Capitulo 2, si analizamos de manera global la distribucion de
resultados, los titulares siempre son quienes se ven mdas beneficiados (acoge o acoge
parcialmente la reclamacion). Sin embargo, cuando distribuimos estos resultados
porcentualmente al interior de cada categoria de actor (para evitar el sesgo producido por
la mayor presencia de titulares), observamos que los TA’s fallan de manera parecida
independiente del tipo de actor. Este hallazgo puede dar cuenta de que los jueces de los
TA'’s, conscientes de las limitaciones de su institucion, se orientan a repartir la justicia
ambiental de forma equitativa entre todos los actores. Sin embargo, las barreras se acceso
para una mayor variedad de actores, llevan a que, en la préctica, sean los titulares quienes

mas se benefician, pues son éstos quienes cuantitativamente acuden mas a dicha instancia.

De forma complementaria, entregamos informacion sobre los resultados de aquellas
sentencias de los TA’s que fueron llevadas a la Corte Suprema, a través del recurso de
casacion (en la forma y en el fondo). Incluimos este dato, que se encuentra fuera de lo
que los TA’s hacen, porque representa la culminacion del proceso de participacion y
acceso a la justicia ambiental. En este sentido, la Corte Suprema no forma parte de la
institucionalidad ambiental, pero representa una instancia jerarquica superior que puede
revertir los resultados de instancias previas. Asi, nuestros resultados mostraron que

también en esta instancia son los titulares quienes comparativamente mas acuden a ella
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(38,37%). En consecuencia, los resultados del recurso de casacion muestran que también

son los titulares de proyectos los mas beneficiados por el acceso y los resultados.

Ahora bien, respecto al recurso de casacion, llama la atencion la ausencia de resultados
favorables para actores tradicionalmente vinculados a conflictividad socioambiental
como son las comunidades indigenas. En efecto, este actor no obtuvo ningln resultado
que acogiera el recurso de casacion interpuesto para el periodo sefialado, lo que habla de
que en esta instancia, se restringe todavia mas la distribucion de la justicia ambiental en

nuestro pais.

En términos globales, vimos que tanto las sentencias de los TA’s como el resultado del
recurso de casacion en la Corte Suprema, si son distribuidos anualmente, se observa que
ha existido una tendencia importante a rechazar las reclamaciones y recursos. Aquello,
especialmente para el periodo comprendido entre los afios 2014-2017, que, como
sefialamos, fue un periodo de alta conflictividad socioambiental. En consecuencia, se
observa que el contexto nacional puede de hecho incidir en la manera en cémo fallan
ambos organismos. Si nuestra suposicion es correcta, da cuenta del componente politico

de la problematica socioambiental.

Finalmente, en el tercer capitulo, nos centramos en la tercera dimension del concepto de
juridificacion, esta es, “Juridificacion como nueva forma de expresion de conflictos”. Uno
de nuestros primeros hallazgos dio cuenta del aumento de la conflictividad
socioambiental en nuestro pais, segiin los datos del INDH. Asimismo, observamos que
buena parte de la conflictividad socioambiental no se encuentra judicializada, ni en los

TA’s, ni en otras instancias.

Como vimos, solo en el 20% de los casos, las reclamaciones ingresadas a los TA’s
presentaban asociacion con un conflicto socioambiental. Aquello da cuenta de que esta
institucion no estd siendo utilizada por la ciudadania para canalizar esta clase de
demandas (demanda en sentido NO juridico). Esto se puede deber a las limitaciones en el
acceso a los TA’s, donde para participar de esta instancia muchas veces se requiere haber
participado en instancias previas como la SMA y el SEA (junto con las limitaciones a las

que ya hemos referido anteriormente). Como consecuencia de lo anterior, los actores de
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la sociedad civil parecen utilizar con mayor frecuencia otras estrategias. Sin embargo,
desconocemos si esto se debe a que los actores no legitiman a los TA’s como instancia
para procesar conflictos, o bien, se debe a las restricciones que esta institucién impone en

Su acCeso.

Pese a la baja representacion de conflictos socioambientales asociados a reclamaciones
en los TA’s, los casos analizados presentan hallazgos interesantes. Uno de ellos es que,
de las reclamaciones asociadas a conflictos, la mayor parte fue interpuesta por los titulares
de proyectos (33,3%) y no por las comunidades, contrariando, en este punto, la tesis sobre
la judicializacion de proyectos de inversion. De esta forma, para el caso de las
reclamaciones en los TA’s, y de acuerdo con los datos con los que trabajamos, es posible
afirmar que no existe evidencia que apoye dicha tesis. Con todo, la categoria “persona
natural”, como hemos sefialado, debe ser estudiada con mayor profundidad, pues debido
a su conformacion (sociedad civil y titulares de proyectos) no es posible distinguir qué

interés representa.

Finalmente, en la tltima parte del capitulo 3, observamos que los proyectos asociados a
un mayor numero de reclamaciones en los TA’s, también estan asociados a conflictividad
socioambiental (segiin los datos del Mapa de conflictos socioambientales del INDH).
Donde los actores de la sociedad civil reclaman en mayor proporcion en contra del SEA,
en proyectos cuyo impacto se asocia a obras de infraestructura, energia, transporte y
construccion; y en menor medida, a proyectos del sector minero (un sector altamente
conflictivo, como vimos). En cambio, los titulares de proyectos se orientan en una
proporcion mucho mayor, a reclamar en contra de las resoluciones de la SMA, donde los
proyectos con mayor cantidad de reclamaciones, pertenecen a los sectores de mineria y

energia principalmente.

Lo anterior, da cuenta de que, aquellos proyectos con mayor repercusion social y
mediatica (los asociados a mineria y energia, como mostramos en nuestros antecedentes)
presentan judicializacion en los TA’s a través de reclamaciones ingresadas por titulares
de proyectos. Si conectamos este hallazgo con nuestros antecedentes, vemos que es
posible que las comunidades no acudan a los TA’s en estos casos, precisamente porque

el grado de difusion y mediatizacion del conflicto obedece al uso de otras estrategias por
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parte de estos actores. Donde las comunidades han optado por la protesta y difusion del
conflicto en la agenda publica y comunicacional, ya que esta parece ser una estrategia

mas efectiva en dichos casos.

De esta forma, en lo referente a nuestro caso de estudio, encontramos buenas razones para
afirmar que la sociedad se transforma en la medida que juridifica sus expectativas. Y se
comprueba que este enfoque (el estudio de los efectos de las instituciones a partir de la
juridificacion) presenta buenos rendimientos en la sociologia para comprender, por
ejemplo, las causas detras del aumento de conflictividad socioambiental. Aquello, pues
parte de los efectos de la formacion de la institucionalidad ambiental nacional y los TA’s
parecen ser el aumento de conflictos socioambientales, en la medida que las soluciones
provistas por el Estado en esta materia, privilegian el acceso de actores empresariales en

desmedro de las comunidades.

Este hallazgo, permite suponer que los TA’s en la préctica, funcionan como una instancia
para aumentar la probabilidad de aprobacion de un proyecto que fue rechazado,
fiscalizado o multado en instancias previas. Asi, la institucién revierte el esfuerzo
realizado por los actores de la sociedad civil en instancias como el SEA, deslegitimando
a la institucionalidad ambiental de cara a la ciudadania. Precisamente, porque no permite
evitar, en muchos casos, la instalacion de un proyecto con graves consecuencias
ambientales, sociales y de salud de la poblacion. Por ello, y como ya hemos senalado, es
comprensible que las comunidades busquen otras estrategias para evitar la instalacion y
el avance de un proyecto que provocara impacto ambiental, afectando su calidad de vida,

y el patrimonio ambiental que les pertenece.
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X. Conclusiones

A modo de conclusidon, vemos que esta investigacion da cuenta de la importancia de las
instituciones juridicas ambientales para comprender una serie de problemas que se
presentan en la esfera social. Si bien no podemos afirmar que estas instituciones son la
causa de problemas como la degradacion ambiental o el aumento de conflictos
socioambientales, si vemos que al menos dinamizan la ocurrencia de dichos problemas.
Los dinamizan porque entregan las condiciones necesarias para que los proyectos de
inversion puedan operar al contar con la autorizacion institucional y reglamentaria
necesaria; al tiempo que entregan instancias averiadas de participacion ambiental
efectiva. En consecuencia, se limita la accion de la ciudadania por vias formales para
revertir la instalacién de un proyecto; lo que inevitablemente conlleva a la busqueda de

estrategias informales.

De esta forma, es conveniente avanzar en esta linea de investigacion, donde la sociologia
incursiona en el estudio de fenomenos que son relativamente ajenos a la practica
académica habitual en Chile (el estudio del derecho y sus efectos en la sociedad). Como
senala Azuela (2006), la sociologia juridica se ha comprendido generalmente como una
rama auxiliar al estudio del derecho, pero en realidad, es una rama independiente cuyo
rendimiento explicativo es considerable. Por ello, una segunda conclusion se orienta a
reafirmar esta linea de investigacion, especialmente si consideramos el avance de los
procesos de juridificacion y el aumento de resolucion de controversias en referencia al
derecho. Si nos cuestionamos sobre la distribucion del poder en la sociedad, el derecho

es un objeto de estudio privilegiado en tal sentido.

Otra conclusion, de caracter general, refiere a la importancia del estudio de la historia del
“campo” en el sentido de Bourdieu (1993, 2002, 2005). En efecto, cuando entendemos la
historia de una formacioén institucional, se comprende de mejor manera la accién
encadenada a través del tiempo de diferentes grupos politicos para evitar o acelerar la
eleccion de determinadas soluciones institucionales. Lo que desde la politica publica se
llaman “cambios incrementales”, sin duda, se entienden en mayor profundidad desde esta
perspectiva. Al respecto, es de utilidad la concepcion del Estado, que lo entiende no como
una entidad abstracta o como un “actor”, sino como un conjunto de acciones llevadas a
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cabo por los “representantes del Estado” que cuentan con la potestad para actuar en su
nombre. El andlisis de sus estrategias e intereses, entrega evidencia importante a la hora

de analizar los efectos de las instituciones juridicas en la sociedad.

De forma mas especifica, vemos que nuestros principales hallazgos muestran que:

1) El espacio conformado por los TA’s mediante la ley 20.600 restringe el acceso a la
justicia ambiental, debido a la historia de su formacion y mediante las reglas de la
legitimacion activa. Esto, en la medida que delimita de forma precisa quiénes pueden
acceder a este espacio y qué es lo que pueden hacer en €l, en el “tiempo y formas”
requeridas. Asi, una primera limitacion se asocia a que la instancia de los TA’s es una
instancia altamente técnica y especializada, no solo juridicamente, sino también
cientificamente. Aquello, implica que los usuarios deben ser capaces de comprender las
reglas a las que hemos hecho mencion, para poder participar en dicha instancia; y deben
contar con conocimientos o asesoria en ciencias naturales para dar cuenta, por ejemplo,

del impacto ambiental.

Respecto a las restricciones juridicas, vimos como los problemas de forma terminaban en
resultados como inadmisibilidad o que se tuvieran las causas como no presentadas.
Aquello, significa que, muchas de las reclamaciones ingresadas por diversos actores, ni
siquiera fueron admitidas a tramite. En este sentido, las reglas a las que hemos hecho
mencion, exigen la posesion de recursos econdmicos para llevar adelante un juicio que
puede presentar importantes costos, pues, como hemos sefialado, es necesario contar con
asesoria legal durante un periodo de tiempo considerable. En este sentido, desde la teoria
de Bourdieu, se requeriria de la posesion de un capital cultural, social y econdmico no

menor para obtener resultados favorables (Bourdieu, 1993, 2002, 2005, 2014).

Otro aspecto al que hemos hecho mencidn, es que estas reglas restringen el acceso a los
TA’s a la participacion en instancias previas como la SMA y el SEA; por lo que se debe
acudir primero a estos organismos, aumentando los requerimientos de tiempo,

conocimiento y recursos econdémicos por parte de los interesados.
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2) Por otro lado, presentamos evidencia que permite contrarias la tesis de la
judicializacion de proyectos sostenida por los gremios empresariales. En este sentido,
vimos que son los titulares de los proyectos quienes mas hacen uso de los TA’s en
comparacion a actores como las organizaciones sociales y las comunidades indigenas. En
consecuencia, su mayor presencia a partir de una mayor cantidad de reclamaciones en
tramite, aumenta la probabilidad de obtener resultados favorables. Aqui, se debe recordar
que un proyecto de inversion puede tener varias reclamaciones asociables. Por lo que si
los TA’s rechazan una reclamacidn, basta con ingresar una nueva o acudir a instancias

jerarquicas superiores.

Por otro lado, vimos que los actores presentan practicas diferenciadas en lo referente a
contra quién reclaman, pues los titulares reclaman en mayor proporcion contra los actos
administrativos de la SMA, mientras que las organizaciones sociales y comunidades, lo
hacen en contra del SEA. Respecto a este punto, hemos mencionado lo que significa este
comportamiento, pero conviene sefialar que da cuenta de que los titulares utilizan a los
TA’s para revertir resoluciones institucionales que afectan la instalacion o el
funcionamiento de sus proyectos, junto con aumentar sus costos producto de las

sanciones.

En cambio, las organizaciones sociales y comunidades, reclaman aspectos asociados a la
aprobacion de proyectos de forma irregular (RCA favorables que no son conforme al
derecho) o deficiencias en los procesos de evaluacion ambiental y participacion
ciudadana. Finalmente, como sefialamos, es conveniente profundizar en futuras
investigaciones en la composicion de la categoria persona natural, pues se desconocen

sus intereses de manera precisa.

3) En el capitulo 2 también vimos que el problema no parece ser como fallan los TA’s,
sino las dificultades de acceso a la justicia ambiental en esta instancia, debido a las
limitaciones impuestas por las caracteristicas de dicho espacio. Como vimos, si se analiza
la participacion de los actores, evitando el sesgo que produce la sobrerrepresentacion de
los titulares, se observa que los TA’s, a través de sus sentencias, fallan de manera
relativamente similar independiente del actor. Por ello, se concluye que el problema no

arece ser como fallan los TA’s, sino las limitaciones en el acceso a la justicia ambiental,
b
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donde las reglas de la legitimaciébn activa tienen como consecuencia la
sobrerrepresentacion de titulares de proyecto. En este sentido, una mayor participacion,

parece aumentar la probabilidad de obtener resultados favorables.

También observamos que en la instancia jerarquica superior, como es la Corte Suprema,
la tendencia a que los titulares tengan mayor presencia y se vean mas favorecidos, también
se mantiene. Con todo, es conveniente avanzar en el estudio cualitativo de sentencias,
pues a diferencia de lo que sucede en los TA’s, en la Corte Suprema existen actores que
no presentan ningin resultado favorable, como son las comunidades indigenas. Lo
anterior, no es menor, si consideramos el rol que han tenido estas comunidades en el
aumento de conflictividad. Algo parece estar fallando, efectivamente, al menos en la

instancia de la Corte Suprema.

4) Diversos conflictos socioambientales forman parte de las reclamaciones ingresadas a
los TA’s. Sin embargo, la judicializacion de proyectos (asociada a estos conflictos) no es
iniciada frecuentemente por las comunidades, sino por los titulares de proyectos, con el
objeto de revertir actos administrativos que imponen restricciones a su actividad
empresarial. Como vimos en la tercera parte de nuestros resultados, efectivamente son los
titulares de proyectos quienes presentan un mayor nimero de reclamaciones vinculadas

a proyectos con un conflicto socioambiental asociado.

Sin embargo, y como hemos sefialado, la limitaciéon de este hallazgo se restringe al
analisis de reclamaciones en los TA’s entre 2013 y 2019; asi como a los datos disponibles
en el “Mapa de Conflictos Socioambientales en Chile” del INDH. En este sentido, es
conveniente avanzar en futuras investigaciones que profundicen esta relacion,
especialmente mediante la utilizaciéon de una fuente de datos mas variada que la del
INDH, y que considere otras instancias judiciales, pues en muchos casos, los recursos
presentados son de Proteccion o Amparo econdmico, lo que escapa a la competencia de

los TA’s.
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Anexo 1: Evaluacion ambiental en el marco del SEIA

PROCESO DE EVALUACION AMBIENTAL EN EL SEIA

TITULAR |<

s No requiere evaluacién Comité de Director Ejecutivo
- ambiental Posibilidad de solicitar méximo Ministros del SEA

causar impacto ambiental?
[ |——f Adends ———
[y

(Tipologla Art. 10 LBGMA) Ingreso
voluntario

k.

Recurso de Resolucion
reclamacion o favorable

1 Adenda complementaria
y Resolucién no
¢El proyecto es susceptible de m DIA favorable

l Pronunciamientos

N administrativo
§ ElA sectoriales y de
No Admitido autoridades locales
; T
¢El proyecto presenta o causa y

los efectos, caracteristicas o Ingreso al Inicio de la tramitacién

Informe Consolidado Resolucion de Calificacién
— (O Sy Aprobacién X
circunstancias descritas en el SEIA ambiental o de Evaluacién (ICE) P Ambiental (RCA)
Art. 11 de la LBGMA? m m [ S

Madificacién de Iz Resolucion
de Calificacién Ambiental

B

Pronunciamientos
sectoriales y de
autoridades locales

DIA

Y

Recurso de reclamacion ante

A4

Tribunales Ambientales
| ICSARA '—DI Adenda i— L e )

Fuente: Rabi y Valenzuela (2020). Proyecto Ford: “Evaluation of participatory schemes in extractive industries: a comparative analysis between Chile and Peru”.



PROCESO DE PARTICIPACION CIUDADANA EN EL SEIA

|

{Presenta efectos, caracteristicas, o

Posibilidad de solicitar mdximo
1 Adenda complementaria

| Publicacion del
ElA ] »|  extractode ElAen

dircunstancias de los articulos 7, 8 y/o 10 del > -
DS 40 que afectan a pueblos indigenas? Diario Oficial
v l Inicio del proceso formal de Avisos radiales de la . Instann?s de d'fu's'é" "F Ingreso de Observaciones .| Resolucion Fundada del SEA
5|:| icipacién ciudadana | presentacién del proyecto | informaciény partidgadién |--------- Ciudadanas . sobre las Observaciones
participacion ciudadana ciudadana implementadas
por el SEA 4
Publicacién de la
Inicio del Proceso de e \  DlAenellistado Admitida

Consulta Indigena mensual del SEIA

Solicitud de proceso
de participacién
dudadana al SEA

Fuente: Rabi y Valenzuela (2020). Proyecto Ford: “Evaluation of participatory schemes in extractive industries: a comparative analysis between Chile and Peru”.

164



Anexo 2: Tipo de reclamante y tipo de reclamado segun causal de ingreso (2013-

2019)
‘Reclamado/Reclamante 1 3 5 6 8 9 NA Total
Comunidad indigena 8§ 5§ 11 7 1 32
SEA 5 11 7 1 24
SMA 8 8
Corporacion/ONG 1 1 1 3
SEA 1 1 2
SMA 1 1
Municipio 3 5§ 5 2 3 18
MMA 3 3
SEA 5 2 3 10
SMA 5 5
Organizacion Gremial 1 1
SEA 1 1
Organizacion social 1 14 1 15 21 1 53
MMA 1 1 2
Otros organismos con competencia
ambiental 1 1
SEA 1 15 19 1 36
SMA 14 14
Otra Empresa reclamante 20 1 1 22
SEA 1 1 2
SMA 20 20
Persona natural 3 26 6 25 31 91
MMA 3 2 5

Otros organismos con competencia
ambiental 1 1




SEA 6 24 26 56
SMA 26 1 2 29
Representante de eleccion popular 3 2 5
Presidente de la Republica 1 1
SEA 2 2
SMA 2 2
Titular de proyecto 2 8 231 2491 1 141
MMA 2 2
Otros organismos con competencia
ambiental 7 7
SEA 231 131 1 39
SMA 89 4 93
Total general* 9 166 41 56 90 2 2 366

Fuente: elaboracion propia a partir de sistematizacion de causas ingresadas a los Tribunales Ambientales

*Para la elaboracion de esta tabla se consideraron todas las reclamaciones ingresadas en el periodo, es decir, también

considera reclamaciones que fueron consideradas inadmisibles por los TA’s. Por otro lado, los valores N.A. consideran

reclamaciones que no entregan informacion sobre causal de ingreso (todas ellas inadmisibles).
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Anexo 3: Sistematizacion de conflictos socioambientales a partir de la informacion

disponible en el “Mapa de conflictos socioambientales en Chile” (INDH)

Conflicto asociado

Acopio Chips en la comuna de Corral

Amenazas a la conservacion del sitio arqueoldgico Monteverde
Andina 244

Avenida Circunvalacion Humedal Angachilla

Cambio PRC Los Molles

Carretera ruta Alerce Costero Tramo La Union- Corral

Central de Pasada Mediterraneo

Central hidroeléctrica Cuervo
Central hidroeléctrica El Gato
Central hidroeléctrica Guayacan

Central hidroeléctrica Guayacan

Central hidroeléctrica Guayacan

Central hidroeléctrica Guayacan
Central Hidroeléctrica Maqueo SN Power/Trayenko S.A
Central hidroeléctrica Neltume

Central Hidroeléctrica Osorno

Central hidroeléctrica San Pedro

Central Los Aromos
Central Patache
Central térmica Andino

Central Termoeléctrica Santa Maria

Central Termoeléctrica Santa Maria

Central Termoeléctrica Santa Maria

Central termoeléctrica Angamos

Central termoeléctrica Bocamina 11

Central Termoeléctrica Campiche

Central Termoeléctrica Campiche

Central termoeléctrica Cochrane

Central termoeléctrica El Campesino

Central termoeléctrica El Campesino

Central termoeléctrica Guacolda

Central termoeléctrica Guacolda

Central termoeléctrica Hornitos

Central termoeléctrica Los Robles

Central termoeléctrica Pacifico

Central termoeléctrica Pirquenes
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Central termoeléctrica Punta Alcalde

Centrales hidroeléctricas Statkraft en el Rio Pilmaiquén

Cerro Colorado y Pampa Lagunillas

Cobquecura sin acuicolas

Conflicto por las aguas del rio Wueneywue

Conflicto Villa Parque Torreones IV - Valdicor

Contaminacién de la bahia de Chanaral

Contaminacién de Tocopilla (Zona de sacrificio)

Contaminacion del Lago Panguipulli

Contaminacion del Lago Panguipulli

Contaminacion del rio Choapa por Mina Los Pelambres

Contaminacion del rio Choapa por Mina Los Pelambres

Contaminacion del rio Cruces por planta de celulosa Valdivia (CELCO)

Contaminacion del rio Cruces por planta de celulosa Valdivia (CELCO)

Contaminacion del rio Cruces por planta de celulosa Valdivia (CELCO)

Contaminacion del rio Cruces por planta de celulosa Valdivia (CELCO)

Contaminacion del rio Rahue y Damas

Contaminacién en Alto Manihuales

Contaminacion lago Llanquihue

Derrame de pintura en Lago Huillinco

Derrame en bahia de Quintero

Derrame Rio Aconcagua

Desafectacion del Parque Nacional Lauca

Desastre ecoldgico en humedal de Batuco

Deshechos mineros en Copaquilla

Disputa Laguna Laja

Doiia Alicia

Doiia Alicia

Doiia Alicia

Ducto CELCO-Mehuin

Dunas de Concon

El Tranquilo

Emanacion de olores en Longotoma y La Ligua

Embalse Chacrillas

Embalse Puntilla del Viento

Expansion portuaria en Humedal "Ojos de Mar" de Llolleo

Fundicion Paipote

Fundicidén Ventanas

Galpon Antofagasta Terminal Internacional

Hidroaysén
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Humedal El Culebrén

Infraestructura energética Mejillones

Linea de alta tension Neltume-Pullinque

Linea de Transmision Cardones-Polpaico Tramo Region Valparaiso

Linea de transmision Chiloé-Gamboa

Linea de transmision Melipeuco-Freire

Manejo y disposicion de RISES del Complejo Termoeléctrico Ventanas

Megaproyecto inmobiliario sector Las Salinas

Mina Carmen de Andacollo

Mina el Soldado

Mina Salamanqueja

Minas de Hierro en Longotoma y La Ligua

Minera Quiborax

Minicentral Hidroeléctrica Rio Manio, Bosch Rivera Ltda.

Parque edlico Chiloé

Parque Edlico Pililin

Pascua Lama

Pascua Lama

Pascua Lama

Pascua Lama

Pascua Lama

Pascua Lama

Piscicultura Newenco

Piscicultura Palguin

Planta de Alimentos Balanceados La Estrella

Planta de Biomasa Toltén

Planta de celulosa Licancel

Planta de celulosa Nueva Aldea (ex-Itata)

Planta de celulosa Nueva Aldea (ex-Itata)

Planta de cerdos Agrosuper

Planta de cerdos Maxagro

Planta de molibdeno de minera Collahuasi

Planta de paneles MDP Teno y linea de transmision eléctrica

Planta de produccion de sales de potasio en Salar de Atacama

Planta de Tratamiento de Aguas Servidas Panitao

Planta de Tratamiento de lodos Cabrero

Plomo en Arica

Pozos de extraccion de agua en el Parque Nacional Lauca

Proyecto central hidroeléctrica Angostura (PCH-Angostura)
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Proyecto Dominga

Proyecto hidroeléctrico Achibueno

Proyecto hidroeléctrico Alto Maipo

Proyecto inmobiliario El Panul

Proyecto Mina Invierno (Isla Riesco)

Proyecto minero Caserones

Proyecto minero Cerro Casale

Proyecto minero El Morro

Proyecto minero El Pachén

Proyecto minero La Candelaria

Proyecto minero Pampa Hermosa

Proyecto minero Quebrada Blanca

Proyecto minero Refugio

Proyecto minero Tres Valles

Proyecto Minero Vizcachitas

Proyecto Paguanta

Puerto Chino en Corral (Puerto Pacifico Sur/Consorcio Chino-Chileno)

Puesco-Momolluco

Regularizacion y ampliacion piscicultura Quetroleufu

Relleno sanitario Chiloé

Relleno Sanitario El Panul

Relleno Sanitario Iquique (Vertedero El Boro)

Relleno Sanitario Santa Marta

Relleno Sanitario Santa Marta

Relleno Sanitario Santa Marta

Relleno Sanitario Santa Marta

Terminal GNL Penco - Lirquén

Terminal Oxiquim

Termoeléctrica Los Rulos

Termoeléctrica Nueva Era

Tiltil, patio trasero de Santiago

Tiltil, patio trasero de Santiago

Tiltil, patio trasero de Santiago

Tiltil, patio trasero de Santiago

Tiltil, patio trasero de Santiago

Tranque de relaves El Mauro y comunidad de Caimanes

Usurpacion de aguas en Petorca, Cabildo y La Ligua

Vertedero la Hormiga

Vertedero Municipal Boyeco

Zona industrial de Mejillones (Zona de sacrificio)
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