Superintendencia
del Medio Ambiente
Cobierno de Chile

RESUELVE PRESENTACION QUE INDICA
RESOLUCION EXENTAN® 4. O [}

Santiago,

18 JUN 2015

VISTOS:

Conforme con lo dispuesto en el articulo segundo de la
Ley N® 20.417, que establece la Ley Orgdnica de la Superintendencia del Medio Ambiente, en
adelante LOSMA; en la Ley N° 19.880, que establece las Bases de los Procedimientos Administrativos
que rigen los Actos de los Organos de la Administracién del Estado; en la Ley N° 19.300 sobre Bases
Generales del Medio Ambiente; en el Decreto Supremo N° 40, del afio 2012, del Ministerio del
Medio Ambiente, que Aprueba Reglamento del Sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental (en
adelante “RSEIA”); en el Decreto con Fuerza de Ley N° 3, del afio 2010, del Ministerio Secretaria
General de la Presidencia, que Fija la Planta de la Superintendencia del Medio Ambiente; en el
Decreto Supremo N° 76, de 10 de octubre de 2014, del Ministerio del Medio Ambiente; en la
Resolucion Exenta N° 374, de 7 de mayo de 2015, de la Superintendencia del Medio Ambiente; en
la Resolucién Exenta N° 332, de 20 de abril de 2015, de la Superintendencia del Medio Ambiente y
en la Resolucion N° 1.600, de 30 de octubre 2008, de la Contraloria General de la Republica, que fija
normas sobre exencion del trémite de toma de razon.

CONSIDERANDO:

1. Con fecha 21 de febrero de 2014, y de acuerdo a
lo sefialado en el articulo 49 de la LOSMA, se dio inicio a la instruccién del procedimiento
administrativo sancionatorio Rol D-004-2014, con la formulacién de cargos a Carlos Montoya
Villarroel, cédula nacional de identidad N° 11.705.350-4, titular del proyecto “Loteo Riberas de la
Dehesa” (en adelante “proyecto”), ubicado en el predio Tres Bocas, Rol 2470-1, Santuario de la
Naturaleza Carlos Anwandter, comuna de Valdivia.

2. Con fecha 24 de marzo de 2015, mediante la
Resolucién Exenta D.S.C. N* 9/ Rol D-024-2014, se suspendié dicho procedimiento sancionatorio
debido a los siguientes motivos: (i) Que, mediante Decreto Supremo N°2.734, de 3 de junio de 1981,
del Ministerio de Educacion Publica, se declaré Santuario de la Naturaleza la zona himeda de los
alrededores de la ciudad de Valdivia, actual Regidn de Los Rios, que incluye el lecho, islas y zonas de
inundacion del Rio Cruces y Chorocamayo, entre el extremo Norte de la Isla Teja por el Sur y dos
kilometros al Norte del Castillo San Luis del Alba por el Norte, abarcando una superficie aproximada
de 4.877 ha, con una longitud de 25 km. y un ancho de 2 km; (ii) Que, el Decreto Supremo N° 2.734,
de 3 de junio de 1981, del Ministerio de Educacién Publica, que declaré Santuario de la Naturaleza
la zona himeda de los alrededores de la ciudad de Valdivia, no establecid la cartografia oficial de
dicho Santuario, siendo esta aprobada posteriormente, mediante la Resolucién Fxenta N° 120, de
20 de febrero de 2014, del Ministerio del Medio Ambiente (en adelante, “Resolucién N° 120"), la
que con fecha 24 de febrero de 2015, fue invalidada por el Ministerio del Medio Ambiente, debido
a lo sefialado por la Contraloria General de la Republica, en su dictamen N° 2.811, de 13 de enero
de 2015, respecto de la fijacién de los limites del Santuario. En efecto, el érgano contralor, indica
que la determinacion de la cartografia oficial de un santuario de la naturaleza, como también aquél
que modifica o llena el vacio de que adolece uno existente, es un aspecto propio de la declaracién
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del mismo, por lo que debe hacerse mediante un decreto del Presidente de la Republica, y no por
medio de la Subsecretaria del Medio Ambiente, lo que ha ocurrido en el caso de la Resolucion Exenta
N® 120; (iii) En virtud de lo anteriormente expuesto, la fiscal instructora estimé que mientras la
cartografia oficial del Santuario de la Naturaleza Carlos Anwandter no fuera fijada, no puede
resolverse la controversia generada a partir de la formulaciéon de cargos sefialada, debido a que la
principal discusion del procedimiento sancionatorio es, efectivamente, el ingreso del proyecto Loteo
Riberas de la Dehesa, de acuerdo a lo dispuesto en la letra p) del articulo 10 de la Ley N° 19.300. En
este sentido, la determinacidn de la ubicacion del predio Tres Bocas —donde se ejecuta el proyecto-
respecto del Santuario de la Naturaleza Carlos Anwandter, es primordial para la resolucion del
procedimiento sancionatorio incoado, lo que sélo podra lograrse, una vez consultada la cartografia
oficial del Santuario, la que se debera fijar —segtin ha sefialado el drgano contralor y el Ministerio de
Medio Ambiente- mediante la dictacién de un decreto supremo, lo que a la fecha no ha ocurrido. La
resolucion concluye, sefialando que, mientras no se dicte el decreto supremo que fija la cartografia
del Santuario de la Naturaleza Carlos Anwandter, no se puede continuar con el procedimiento
sancionatorio Rol D-024-2014,

&, De acuerdo a lo dispuesto en el articulo 62 de la
LOSMA, con fecha 6 de abril de 2015, Carlos Montoya Villarroel interpuso un recurso de reposicion,
con un recurso jerarquico en subsidio, en contra de la Resolucion Exenta D.S.C. N° 9/ Rol D-024-
2014, sefialada en el considerando anterior, indicando que ni la LOSMA ni la Ley N° 19.880,
contemplan normas que regulen la suspensién de los procedimientos administrativos.

4, En este sentido, expresa gue no existen
fundamentos legales que avalen la suspension del procedimiento sancionatorio Rol D-004-2014,
viéndose por tanto obligada la Administracién a decidir sobre el caso concreto. Continda, indicando
que de acuerdo a lo sefialado en los considerandos 12, 13, 14 y 15 de la resolucién recurrida, se
debiese proponer la absolucién del supuesto infractor o bien, en subsidio, poner término al
procedimiento por existir imposibilidad material de continuarlo por causas sobrevinientes.

5. Mediante RES. EX. N° 10/ROL D-004-2014, de 29
de mayo de 2015, la fiscal instructora procedio a rechazar el recurso de reposicion, en resumen, por
no cumplirse los requisitos para impugnar actos administrativos tramite, de acuerdo a lo dispuesto
en el articulo 15 de la Ley N° 19.880, y por ser del todo necesaria la suspension decretada, atendido
gue es indispensable resolver un asunto que es base para la resolucién final de dicho procedimiento.
Ademas, en la mencionada resolucion se decidié elevar a este Superintendente todos los
antecedentes para que, en caso que proceda, resuelva el recurso jerdrquico interpuesto en subsidio
por Carlos Montoya Villarroel en el procedimiento sancionatorio Rol D-004-2014, en atencidén a lo
dispuesto en el articulo 59 inciso 2° de la Ley N° 19.880.

1. Improcedencia de la aplicacién supletoria de la
Ley N° 19.880 en cuanto a la procedencia del recurso jerdrquico

6. Tal como se sefialé anteriormente, don Carlos
Montoya Villarroel interpuso en subsidio del recurso de reposicién, un recurso jerarquico en contra
de la Resolucién Exenta D.S.C. N° 9/ Rol D-024-2014, fundamentando la aplicacion supletoria de la
Ley N® 19.880.

7 En efecto, de acuerdo al articulo 62 de la LOSMA,
“En todo lo no previsto en la presente ley, se aplicard supletoriamente la ley N2 19.880".
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8. Sin embargo, la Historia de la Ley N° 19.880, la
jurisprudencia administrativa y la jurisprudencia judicial han sefialado de manera permanente la
preeminencia de normas de los procedimientos administrativos especiales que regulan sus aspectos
especificos por sobre una eventual aplicacién supletoria de la referida legislacién, al conceder una
preeminencia a la especialidad por sobre la generalidad. Lo anterior, tal como se demostrar, lleva
consigo a la conclusion que el recurso jerdrquico no aplica supletoriamente en los procedimientos
sancionatorios tramitados ante esta Superintendencia.

9. En primer término, en la Historia de la Ley N°
19.880 se sefiald que la referida legislacion tiene por objeto apuntar a aquellos procedimientos sin
regulacion, sujetos por entero a la discrecionalidad de las autoridades administrativas, no buscando
alterar, modificar o desnaturalizar los procedimientos administrativos especiales. En este sentido se
sefiald:

“En tercer lugar, se busca uniformar y estandarizar la
forma en que se deben expedir los actos. En este aspecto, el contenido del proyecto va especialmente
apuntado a aquellos procedimientos sin requlacion, sujetos por entero a la discrecionalidad de la

administracidn y sin conocimiento o participacién de los ciudadanos.

El proyecto no busca alterar los procedimientos
administrativos que constan con una requlacién legal propia. Ellos sequirdn sometidos a sus normas

de procedimiento. Apunta, en consecuencia, a poner plazos a los procedimientos que no lo tienen™.
(énfasis agregado)

10. Ensegundo término, la Contraloria General de la
Reptblica ha dictaminado de forma clara la improcedencia de aplicar supletoriamente la Ley N°
19.880 en la medida que exista un procedimiento legal especial. En razén de lo anterior, ha generado
tres criterios que son los siguientes:

a. Criterio de la exclusién formal: La sola existencia de
procedimiento especial excluye la aplicacién de la Ley N° 19.880 (criterio de intervencion minima
por la especialidad). Al respecto sefiala:

“(...) Enseguida, en relacién al plazo para materializar
el traspaso en comento, es necesario consignar que si bien el articulo 1° de la ley N° 19.880 -Establece
Bases de los Procedimientos Administrativos que Rigen los Actos de los Organos de la Administracién
del Estado-, dispone, en lo que interesa, que en caso de que la ley establezca procedimientos
administrativos especiales, la presente ley se aplicard con cardcter de supletoria, es menester
recordar que la jurisprudencia de este Organismo Contralor, contenida, entre otros, en el dictamen
N° 26.019, de 2010, ha sostenido que las disposiciones de la aludida ley N° 19.880 son aplicables a
todos los procedimientos administrativos que llevan a cabo los érqanos de la Administracién del

Estado, salvo que la ley establezca procedimientos especiales, como ocurre en la especie {...)".
(Enfasis agregado)

! Historia de la Ley N° 19.880. Biblioteca del Congreso Nacional. Pig., 9.

? Diclamen N°11.543/2011. En este mismo sentido: Dictamen N°19.557/2013, Dictamen N° 60.563/2012, Dictamen N°
30.682/2012, Dictamen N°44.459/2011, Dictamen N° 11.543/2011, Dictamen N° 2379/2011, Dictamen N° 385/2011,
Dictamen N° 64.972/2009, Dictamen N° 58.517/2009, Dictamen N° 32.762/2009, Dictamen N° 60.435/2008, Dictamen N°
33.522/Fecha 21-07-2008, Dictamen N° 15.492/2008, Dictamen N° 14.643/2008, Dictamen N° 6.635/2008, Dictamen N°
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b. Criterio de la materia no regulada: Se aplica la
supletoriedad en el evento de existir un vacio legal.

“En este orden de ideas, cabe recordar que dicha
supletoriedad procederd frente a la omisidn o falta de requlacion de algin aspecto del procedimiento
administrativo.”

c. Criterio de la exclusion material: No aplica la
supletoriedad cuando se afecte, altere o desnaturalice el desarrollo del respectivo procedimiento
especial.

“(...) Por otra parte es también importante tomar en

consideracion que la aplicacion supletoria de las reglas de la ley N° 19.880 debe hacerse de un modo

que ella sea conciliable con las peculiaridades del respectivo procedimiento especial, lo cual importa

que la misma no puede obstar a la adecuada realizacién de las actuaciones necesarias para el

cumplimiento de las finalidades especificas que la ley intenta lograr mediante tal procedimiento

L)

11. Finalmente, la jurisprudencia judicial se ha
pronunciado en el mismo sentido, al resolver que no es necesario acudir a las normas de la Ley N°
19.880 para el otorgamiento del permiso solicitado por existir normas especiales al efecto. Al
respecto sefialo:

“DECIMO SEXTO: Que de lo explicado resulta evidente
que en el presente caso, frente a una solicitud de exploracién de aquas subterrdneas en terrenos
constituidos por bienes nacionales, en la que se afectaban zonas que alimentan dreas de vega y
bofedales, necesarios en su conservacién para proteger el medio ambiente, el Cédigo de Aquas

previé especialmente estas situaciones y dio las requlaciones correspondientes tanto en lo que se
refiere al procedimiento administrativo como también en defensa del medio ambiente, de tal modo

que para decidir de la manera gue se ha indicado no era necesario acudir a las normas de la Ley de

Bases de Procedimiento Administrativos para el otorgamiento del permiso solicitado por existir

normas especiales al efecto, ni tampoco, para el sélo efecto de iniciar un procedimiento de
exploracion, considerar las normas de la ley de bases del medio ambiente, como lo pretende el

17.329/2007, Dictamen N° 4.321/2007, Dictamen N° 61.519/2006, Dictamen N° 12.971/Fecha 22-03-2006, Dictamen N°
7390/2006, Dictamen N° 31.414/2005, Dictamen N° 21.025/2005, Dictamen N° 1.896/2005, Dictamen N° 7712005,
Dictamen N° 33.255/2004, Dictamen N° 22.207/2009, Dictamen N° 47.491/ 2005, Dictamen N° 6.184/2005, Dictamen N°
28.873/2006, Dictamen N° 26.019/2010, Dictamen N° 37.747/2003, Dictamen N° 60.513/2004, Dictamen N° 23.824/ 2003,
Dictamen N° 44.032/ 2002, Dictamen N°14.459/ 2001, y Dictamen N° 38.894/1988.

* Dictamen N° 44.299/2011. En este mismo sentido aplican: Dictamen N° 19.557/2013, Dictamen N° 81.158/2012,
Dictamen N° 80.963/2012, Dictamen N° 74.086/2012, Dictamen N° 65.940/2012, Dictamen N° 9.719/2012, Dictamen N°
64.338/2011, Dictamen N° 61.059/2011, Dictamen N° 44.299/2011, Dictamen N° 32,983/2011, Dictamen N° 2.379/2011,
Dictamen N° 79.238/2010, Dictamen N° 64.990/2009, Dictamen N°64.972/2009, Dictamen N° 59.274/2009, Dictamen N°
58.517/2009, Dictamen N° 33.796/2009, Dictamen N° 61.711/2008, Dictamen N° 60,435/2008, Dictamen N° 33.448/2008,
Dictamen N® 28.936/2008, Dictamen N® 26.378/2008, Dictamen N° 20.944/2008, Dictamen N° 14.643/2008, Dictamen N°
3.441/2008, Dictamen N° 53.303/2007, Dictamen N°44.314/2007, Dictamen N° 42.639/2007, Dictamen N° 36.234/2007,
Dictamen N° 31.063/2007, Dictamen N°® 20.119/2006, Dictamen N° 31.414/2005, Dictamen N° 3.825/2005, Dictamen N°
48.869/2004, Dictamen N° 3.559/2004, y Dictamen N° 1.078/2007.

* Dictamen N°® 64.580/2009. En este mismo sentido aplican: Dictamen N° 72.012/2012, Dictamen N° 37.245/2012,
Dictamen N° 44.299/2011, Dictamen N° 32.983/2011, Dictamen N° 79. 238/2010, Dictamen N° 60.633/2010, Dictamen N°
64.985/2009, Dictamen N° 60.435/2008, Dictamen ND 36.734/2008, Dictamen N° 39.348/2007, Dictamen N° 31.063/2007,
Dictamen N® 61.519/2006, Dictamen N° 45.503/2005, Dictamen N° 31.414/2005, Dictamen N° 3825/2005, Dictamen N°
33.255/2004, Dictamen N° 22.207/2009, y Dictamen N° 47.491/2005.
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recurso, ni menos eran atinentes las disposiciones generales del derecho comun, de tal manera que
en esta parte la sentencia recurrida se ha ajustado al derecho y no hay infraccién juridica que corregir
(...)"° (Enfasis agregado)

12. De este modo, en el presente caso no es
aplicable el recurso jerarquico contemplado en el articulo 59 de la Ley N° 19.880 al procedimiento
administrativo sancionador de la Superintendencia del Medio Ambiente, en primer lugar, porque
los articulos 54 y siguientes de la LOSMA han dispuesto los recursos, medios de impugnacién o
control especiales, en segundo término, porque en la LOSMA no existe un vacio legal que permita
la aplicacion de la aludida normativa y, finalmente, porque de aplicarse supletoriamente
desnaturalizaria los procedimientos sancionatorios, ya que dicho medio de impugnacién no es
conciliable con las peculiaridades de dichos procedimientos.

13. Enefecto, elinciso 2° del articulo 54 de la LOSMA
dispone un medio de revision exclusivo para estos procedimientos y que corresponde a un control
jerarquico especial, que sélo se ejerce cuando el Superintendente del Medio Ambiente recibe el
dictamen elevado por el fiscal instructor. Dicho articulo sefiala lo siguiente:

“Articulo 54.- Emitido el dictamen, el instructor del
procedimiento elevard los antecedentes al Superintendente, quien resolverd en el plazo de diez dias,
dictando al efecto una resolucion fundada en la cual absolverd al infractor o aplicard la sancidn, en
su caso.

No obstante, el Superintendente podrd _ordenar la
realizacion de nuevas diligencias o la correccidn de vicios de procedimiento, fijando un plazo para
tales efectos, dando audiencia al investigado.

Ninguna persona podrad ser sancionada por hechos que
no hubiesen sido materia de cargos.” (Enfasis agregado)

14. En consecuencia, al haber un control jerarquico
especial, no hay un vacio que requiera ser llenado con la aplicacidn supletoria que se pretende.

15. Finalmente, no es posible afirmar la aplicacion
supletoria de la Ley N® 19.880, especificamente del recurso jerdrquico, dado que de ser ello efectivo,
se generaria una grave alteracién o desnaturalizacion que sufriria el procedimiento administrativo
sancionador, tal como se ha sefialado anteriormente, ya que implicaria ir en contra del sentido de
la LOSMA, toda vez que el legislador resguardé el principio de debido proceso e imparcialidad
conforme lo dispone la division de funciones del articulo 7° de la referida legislacion. Al respecto, el
inciso 2° y 3° de dicho articulo establece lo siguiente:

“Articulo 79.-

Las funciones de fiscalizacién e instruccion del
procedimiento sancionatorio y la aplicacion de sanciones estardn a cargo de unidades diferentes.

El Superintendente tendrd la atribucidn privativa e
indelegable de aplicar las sanciones establecidas en la presente ley.”

16. De este modo, uno de los objetivos principales
de dichos articulos fue resguardar la imparcialidad que debe gozar el Superintendente del Medio

% Sentencia de la Excma. Corte Suprema N° de Ingreso 1652/2010.
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Ambiente para dictar una resolucion de término del procedimiento administrativo sancionador. Por
lo tanto, si aceptaramos la aplicacion supletoria del recurso jerdrquico en contra de un acto tramite
del procedimiento administrativo sancionatorio de la LOSMA, el Superintendente entraria a conocer
del asunto antes de recibir el dictamen, afecténdose su imparcialidad y, por lo tanto, inhabilitandolo
para dictar la resolucion final del caso respectivo.

17. En este sentido, el legislador, cuando ha
estimado necesaria la intervencion del Superintendente del Medio Ambiente antes de recibir el
dictamen de un procedimiento, lo ha regulado expresamente. Dicho es el caso de las medidas
provisionales, contempladas en el articulo 48 de la LOSMA.

18. A mayorabundamiento, aplicar supletoriamente
el recurso jerdrquico para impugnar los actos administrativos de fiscalizacién, investigaciéon o
instruccion del procedimiento administrativo sancionador, fuera de atentar contra la division de
funciones que impuso el legislador para resguardar el debido proceso y la imparcialidad, generaria
una infraccion al numeral 6 del articulo 64 de la Ley N° 18.575 que sefiala:

“Articulo 64.- Contravienen especialmente el principio
de la probidad administrativa, las siguientes conductas:

N°6: (..) Asimismo, participar en decisiones en que
exista cualguier circunstancia que le reste imparcialidad.”

1. Sin perjuicio de lo anterior, no se cumplen los
requisitos para impugnar un acto tramite

19. Aun cuando estimaramos procedente Ila
aplicacion supletoria del recurso jerarquico, no se dan los presupuestos legales para impugnar por
esa via un acto tramite.

20. Al respecto, los actos de mero tramite sujetos a
una impugnacién, deben cumplir con los requisitos establecidos en el articulo 15 de la Ley N® 19.880,
que consagra el principio de impugnabilidad. Es asi como el inciso segundo de esta norma sefiala
que: “Sin embargo, los actos de mero trdmite son impugnables sélo cuando determinen la
imposibilidad de continuar un procedimiento o produzcan indefension”.

21. Que asilas cosas, los requisitos para que un acto
de mero tramite sea impugnable son que, por un lado, determinen la imposibilidad de continuar un
procedimiento, o que por otro, produzcan indefensién.

22.  En el presente caso, la Res. Ex. N° 9/ Rol D-004-
2014, si es un acto de mero tramite, debido a que la suspensién del procedimiento no constituye
una decision que ponga fin al procedimiento, sino que sélo suspende transitoriamente su
continuacion, en virtud de la necesidad de contar con la decisién de un tercero, sobre un aspecto
que incidird en la resolucion del caso sometido al conocimiento de la Administracién. Por otra parte,
el acto tampoco constituye indefensién del recurrente, debido a que no se ha introducido ningutn
tipo de imputacion nueva respecto de la cual éste deba formular descargos o alegaciones, sino que,
como se sefiald, solo se suspende transitoriamente el procedimiento, con el objeto de ilustrar el
dictamen que propone la absolucién o sancién del mismo, sobre un aspecto tan importante como
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es |la determinacidn de la ubicacion del Predio Tres Bocas, en relacién al Santuario de la Naturaleza
Carlos Anwandter.

23.  Por lo tanto, no se cumplen los requisitos para
que la Res. Ex. N* 9/ Rol D-004-2014 sea impugnable mediante un recurso jerarquico como acto
tramite que es, sin perjuicio de su improcedencia de fondo de acuerdo a lo explicado anteriormente;

24.  Enrazon de lo anterior, se procede a resolver lo
siguiente;

RESUELVO:
RECHAZAR el recurso jerdrquico interpuesto por Carlos
Montoya Villarroel, individualizado en el considerando 3° anterior, por ser este improcedente segtin

las razones indicadas en el presente acto.

ANOTESE, NOTIFIQUESE, COMPLASE Y ARCHIVESE

Mo
Notificacidn:

- Carlos Montoya Villarroel, Arauco N° 136, oficina 22, Valdivia, Region de Los Rios.
- Gabriel Pallarés Luengo y Felipe Guerra Schleef, Las Pataguas N° 426, Valdivia.

Distribucion:

- Pamela Godoy Palma, Directora (S) del Servicio de Evaluacién Ambiental de |la Regién de Los Rios.
Av. Carlos Anwandter N° 834, Valdivia.

- Pablo Badenier Martinez, Ministro del Medio Ambiente. San Martin 73, Santiago.

C.C.:

- Divisidn de Sancion y Cumplimiento.
- Fiscalia.
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