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PRESENTACION EDITORES

La publicacion que tenemos el agrado de presentar esta dirigida
a quienes se vinculan con el quehacer ambiental, principalmente el
que se desarrolla en el nivel local, tanto desde el ambito publico, el
privado como desde la sociedad civil. Dado el caracter de este libro,
es de nuestro particular interés que llegue a manos de funcionarios
de gobierno y de los municipios, alcaldes, consejales, politicos y ope-
radores ambientales, quienes guian el desarrollo comunal y tienen la
capacidad de llegar a la ciudadania generando cambios institu-
cionales, canalizando recursos y creando las instancias necesarias
para introducir a la poblacién en estos temas. Ello es de la mayor
importancia, en especial cuando el concepto de “lo ambiental” se
sustenta en una concepcidn sistémica, abordando componentes na-
turales y sociales asi como sus interacciones, junto con una preocu-
pacion creciente por los temas del desarrollo.

Esta publicacion se ha basado inicialmente en el “Manual de
Gestion Ambiental a Nivel Local” publicado en el afio 1998 por la
Fundacion Konrad Adenauer. Sin embargo, conscientes de que se
han producido importantes avances tedricos e instrumentales en di-
ferentes ambitos de la gestiéon ambiental, la adopcién de un impor-
tante numero de acuerdos comerciales y el compromiso de acelerar
la implementacion de una politica de desarrollo sustentable a nivel
local (Johannesburgo 2002), ha surgido la necesidad de actualizar y
profundizar sus contenidos, ahora en formato de libro. Para ello, va-
rios capitulos amplian y ponen al dia la informacion inicial, mientras
que otros son publicados por primera vez.

Finalmente, queremos brindarle un sincero agradecimiento a la
Fundacion Konrad Adenauer y a través del “Programa de Gestion
Ambiental Local” (GAL), el apoyo prestado por el Gobierno Regional



Metropolitano, la CONAMA Metropolitana de Santiago, el Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y la Asociacion Chi-
lena de Municipalidades (ACHM). Asimismo, a todos los autores, que
con su aporte han querido poner a disposicion del lector el fruto de
un extenso trabajo de investigacioén, recopilacion y estudio en las di-
ferentes materias que aqui se exponen.

Patricio Gross
Jessica Ulloa
Rodrigo Arrué
COMITE EDITORIAL



PRESENTACION

En mi calidad de Representante en Chile de la Fundacién Konrad
Adenauer constituye un motivo de mucha satisfaccion presentar el
libro “Gestién Ambiental a Nivel Local” que la Corporacién Ambiental
del Sur edita agregando un titulo mas a sus Ediciones Surambiente
que en los ultimos afios ha entregado una serie de titulos del mas
alto interés, todos ellos vinculados a la preocupaciéon por el medio
ambiente y el desarrollo sustentable.

El presente libro esta destinado a ofrecer a la comunidad en
general como a expertos preocupados por el desarrollo local una
mirada actualizada a los problemas que a diario se enfrentan en el
nivel comunal, asi como lineamientos de accion que contribuyan a
una respuesta eficaz ante estos desafios.

Ya en el aino 1999 la Fundacion Konrad Adenauer publicd un
Manual de Gestion Ambiental a Nivel Local, el cual hoy vemos ac-
tualizado y con nuevos temas, todo ello en formato de libro. Sin duda
que la variedad y vastedad de articulos publicados cubren areas muy
centrales de la preocupacion ambiental desarrollando temas relacio-
nados con teoria, planificacion, instrumentos de gestiéon y temas
emergentes.

La Corporacion Ambiental del Sur desde el ano 1994 viene de-
sarrollando, inicialmente con sede en la Décima Regién, y desde el
2003 con oficina también en Santiago, un conjunto de acciones en-
caminadas fundamentalmente a fortalecer las capacidades institu-



cionales de los municipios y de las organizaciones sociales para lo-
grar un desarrollo sustentable. Este libro es un eslabén mas en su
satisfactorio accionar alcanzado desde su creacion.

Helmut Wittelsburger

Representante de la
Fundacién Konrad Adenauer en Chile
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PRESENTACION

Hasta principios de la década de los 90, los problemas ambien-
tales en la Regién Metropolitana eran multiples y variados: la conta-
minacién del aire, la falta de lugares apropiados para disponer de las
6.000 toneladas diarias de basura domiciliarias y las aguas servidas,
entre otros. Sin embargo, bajo el primer gobierno de la Concertacion,
comenzaron a aplicarse las primeras medidas estructurales que han
ido posibilitando la solucién de estos problemas histéricos. Con la
dictacion de la Ley N° 19.300 de Bases Generales del Medio Am-
biente el ano 1994, se posibilitd la generacion de un marco institu-
cional sobre la gestion ambiental del pais. A ello se suma la publica-
cion del Plan de Prevencion y Descontaminacion Atmosférica de San-
tiago (PPDA) el afio 1997 y a su actualizacion el afo recién pasado.
Este instrumento de un enorme potencial, ha permitido disminuir
drasticamente los niveles de contaminacién atmosférica de toda la
region.

Si miramos los avances de la gestiéon ambiental en la ultima dé-
cada en la Region Metropolitana, vemos logros significativos. Hoy
dia el 100% de los residuos sélidos domiciliarios son depositados en
rellenos sanitarios; el 75% de las aguas servidas de Santiago son
tratadas; la calidad del aire ha mejorado notablemente, pasando de
37 preemergencias en el afio 1997 a s6lo dos el afno 2004, mientras
que la ultima emergencia se constato en el afio 1999; contamos con
un diésel y gasolina de la mas alta calidad s6lo comparable a los
combustibles que se utilizan en los paises mas desarrollados. En fin,
la Regién Metropolitana hoy tiene los mejores indices de calidad am-
biental de toda su historia.

Sin embargo, la tarea no esta terminada y aun falta mucho por
hacer. La meta es llegar al aino 2010, con los mejores estandares
mundiales en calidad del aire, areas verdes, agua, conservacion de
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la biodiversidad y ordenamiento del territorio, entre otros. Pero, nada
de ello es posible sin el involucramiento de la ciudadania y de los
gobiernos locales. La responsabilidad ambiental debe ser comparti-
da por todos los actores.

Es aqui donde el concepto de Gestion Ambiental Local tiene su
I6égica, al entenderse como “la capacidad de un grupo de personas
organizadas en un territorio para gestionar las medidas de conserva-
cion y protecciéon al medio ambiente y lograr asi un mejoramiento
sostenido y equitativo en la calidad de vida de sus habitantes.”

El desafio no es facil, pero ya comenzamos a asumirlo. Durante
el afio 2004 la Conama Metropolitana desarroll6 el programa “Apoyo
a la Gestion Ambiental Local”. Durante 10 meses se trabajé en 14
comunas de la Region Metropolitana capacitando en los temas am-
bientales a mas de 500 lideres sociales y 150 funcionarios municipa-
les. Se discutio las problematicas y soluciones ambientales de esas
comunas, se apoyo la instalacion de capacidades en los gobiernos
comunales y se mejoraron las articulaciones entre la institucionalidad
ambiental y los niveles regional, municipal y local ciudadano.

El programa —que este afio se extiende a otras 34 comunas—
fue un éxito en términos de resultados y productos, pero dejo de
manifiesto que existen dificultades en la coordinacion ambiental lo-
cal y municipal tras la falta —en algunas municipalidades— de una
unidad o departamento ambiental. Sin embargo, hoy contamos con
la voluntad de muchos alcaldes de institucionalizar a la tematica am-
biental en la comuna existiendo funcionarios y lideres sociales capa-
citados para asumir el desafio.

Esta iniciativa se suma al libro sobre Gestion Ambiental Local
de la Corporaciéon Ambiental del Sur, el que ahora esta en sus ma-
nos. Asi, con acciones que motivan a la ciudadania a tomar concien-
cia respecto de su rol y contribucién al cuidado y preservacion del
medio ambiente se estan aunando los esfuerzos para lograr que San-
tiago el 2010 alcance con creces la categoria de “Capital de clase
mundial”.

Pablo Badenier
Director Regional
Conama Metropolitana de Santiago
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MEDIO AMBIENTE Y
DESARROLLO SUSTENTABLE

PATRICIO GROSS

1. INTRODUCCION

Este capitulo presenta los contenidos basicos sobre medio am-
biente y desarrollo sustentable con la finalidad de presentar un mar-
co de referencia inicial que, junto con permitir una comprensién me-
jor y mas coherente de los temas ambientales en Chile, sirva de in-
troduccion a los demas capitulos que conforman esta publicacion.

Las tematicas medio ambientales, desde sus inicios en la déca-
da del 70 y tal como las conocemos hoy dia, incorporan una nueva
relacion entre sociedad y naturaleza, no como hechos aislados, sino
que estrechamente interrelacionados e inscritos en un sistema ma-
yor, no cerrado, que abarca las multiples y complejas interacciones
entre ambiente natural, ambiente construido y ambiente social.

Ya han pasado mas de treinta ainos desde que estas preocupa-
ciones se plantearon con gran novedad, apoyadas en andlisis certe-
ros y soluciones viables (Commoner, 1968), y hoy en dia muchos de
estos temas han pasado a formar parte de la conciencia ciudadana.
Todos de alguna manera los aceptan, porque la crisis provocada por
las actuaciones humanas continia siendo extraordinariamente ac-
tual, aunque muy poco es lo que se ha hecho frente a la magnitud de
la deteriorada situacion medioambiental.

La desproporcion entre los impactos ambientales provocados por
la sociedad industrial y la fragilidad de muchos ecosistemas sigue
siendo enorme, especialmente durante el periodo inicial 1750-2000,
el que es ecologicamente insostenible y socialmente inaceptable.

La nuestra es una “sociedad de riesgo”, donde la tecnologia
moderna, a pesar de sus notables éxitos, también nos ha enfrentado
con amenazas letales que no se resolveran sin cambios en los pla-
nos politicos y morales.

A partir de estudios cientificos, hechos suyos por organismos
internacionales reconocidos, hay impactos a nivel mundial que es
necesario detener, reduciendo sistematicamente el impacto por uni-
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dad de producto pero también disminuyendo el volumen global de
actividad cuando no haya otra opcion:

* en los préximos cien anos la atmdsfera de la tierra puede llegar a
calentarse 5.8 grados centigrados a consecuencia del efecto in-
vernadero, de continuar el estilo de desarrollo imperante. (Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico. IPCC)

* en el siglo XX la poblacién humana se cuadruplicé y las emisio-
nes de anhidrido carbdénico que atrapan el calor de la atmodsfera
se multiplicaron en cambio por doce: desde cerca de 534 millones
de toneladas métricas en 1900, hasta 6.590 millones a fines del
siglo. (Informe de las Naciones Unidas “Huellas e Hitos: la Pobla-
cion y el Cambio Ambiental”)

* en el afo 1995, el 20% de la poblacion residente en los paises
con las mas altas emisiones de anhidrido carbdnico per capita
aporté el 63% del total de las emisiones mundiales. Sin embargo,
solo Estados Unidos, que posee el 4,6% de la poblacion mundial,
produce un cuarto de las emisiones totales de gases de efecto
invernadero. (Greenpeace Chile.)

* el 40% de las personas que habitan el planeta hoy tienen escasez
de agua, cifra que va en aumento. (World Resources Institute.
WRI)

* mas de cien paises con una superficie total de 3.600 millones de
hectareas estan gravemente afectados por el fendmeno de la
desertificacion. (Organizacion de las Naciones Unidas para la Agri-
cultura y la Alimentacioén. FAO)

* hay un total de 11.046 especies de plantas y animales en peligro
de extincidn, que incluye el 24% de las especies de mamiferos y
el 12% de aves. (Unién Internacional para el Cuidado de la Natu-
raleza. UICN)

+ el planeta esta sufriendo la pérdida de cincuenta a cien especies
cada afio. El mundo puede quedarse solo con el 45% de su vida
animal dentro de los préximos 50 o 100 anos. (Richard Leakey,
Antropodlogo, uno de los descubridores de los restos hominidos
mas antiguos del mundo)

+ el 60% de las 200 poblaciones mas importantes de peces de inte-
rés comercial se encuentra sobreexplotadas o al borde de la ex-
tincién. (Fondo Mundial para la Naturaleza, Brasil. WWF/ADENA)

+ actualmente en cada minuto se destruye una superficie de bos-
ques equivalente a 37 canchas de futbol. (Fondo Mundial para la
Naturaleza, Espana. WWF/ADENA)

* el 25% de los arrecifes del mundo ya ha sido destruido o esta
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severamente afectado por los problemas relacionados con el ca-
lentamiento global. (Wildlife Conservation Society)

* 12 millones de animales, entre monos, papagayos, tortugas, ser-
pientes, mariposas y peces tropicales son capturados anualmen-
te de ambientes naturales en Brasil. (Estudio Nacional sobre Tra-
fico de Fauna Silvestre. RENCTAS.)

Lo anterior es s6lo una muestra de los impactos que los siste-
mas naturales estan soportando, siendo resultado, no de los feno-
menos naturales y sus procesos de transformacion existentes desde
la creacion del planeta, sino que de las actividades antrépicas, del
sistema de relaciones sociales y de la base cultural de la humani-
dad. Cuando hablamos de problemas ambientales excluimos los re-
sultantes de los fendmenos naturales, mal llamados “desastres natu-
rales”, porque ellos corresponden a comportamientos propios de la
naturaleza.

Los dafios que puedan causar se deben mas bien a una mala
insercion del hombre en el territorio, y a una respuesta inadecuada
de las infraestructuras y obras que edifica. Asi, estamos frente a “de-
sastres humanos” porque la construccion de nuestro habitat no ha
sabido adaptarse ni ponerse en consonancia con las leyes natura-
les, sin crear condiciones tecnolégicas adecuadas para que todos
los seres humanos puedan satisfacer sus necesidades basicas y vi-
vir bien. Como se sefalaba en el Foro Social Mundial de Porto Ale-
gre (Brasil, 2001) otro mundo seria posible si creamos una tecnosfera
amiga de la tierra, donde los obstaculos que debemos vencer no son
de naturaleza técnica sino de indole politica.

2. ANTECEDENTES HISTORICOS

Aunque los problemas ambientales comienzan con la aparicién
del ser humano sobre el planeta, su estudio es bastante mas recien-
te. Los primeros impactos negativos serios surgen con la aparicion
de sociedades mas complejas. Al menos en el mundo occidental,
debido al aumento de la actividad industrial, de la poblacién y del
uso de nuevas tecnologias, muestra sus primeros signos evidentes
con la Revolucion Industrial.

Por eso es que hablamos hoy, con propiedad, de una crisis am-
biental que requiere de una toma conciencia urgente de los desequi-
librios que ponen en jaque no solo el bienestar sino la sobrevivencia
del género humano, tres de cuyos principales rasgos definitorios son
la globalidad, la persistencia y la irreversibilidad de los dafios que
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impone el modelo de desarrollo imperante sobre la biosfera. Y todo
ello a un ritmo insostenible de extraccion de recursos y expulsion de
residuos y contaminantes no posibles de biodegradar.

A pesar de que sus efectos son visibles y dramaticos, no hay
una reaccion planificada debido al desencuentro entre la politica, la
economia y los sistemas naturales. Se pensaba que la naturaleza es
un cajon sin fondo del cual se puede sacar lo que se quiera y al cual
se le puede echar todo lo que sobre. Y hoy en dia esta claramente
demostrado que ello es un grave error, pues no es posible una ex-
pansion econdmica indefinida dentro de una biosfera finita.

El Club de Roma, por el afio 1970, es una de las primeras voces
gue se levanta en forma sistematica, organizada, coherente y seria,
denunciando el deterioro y degradacion creciente que de manera
acelerada afecta nuestro planeta. En “Los Limites del Crecimiento”
(1970) se hace un analisis de las tendencias econémicas y del mo-
delo de desarrollo que se viene aplicando, confrontandolas con las
posibilidades de respuesta de los sistemas naturales. Especialmen-
te capacidades de carga, resiliencia, fragilidad y limites de los siste-
mas naturales. Mas alla de una serie de criticas y opiniones contra-
rias, tildandolo de fatalista, el Club de Roma tuvo la gran importan-
cia de poner el tema en discusion, desatandose una corriente de
estudio, de propuestas y de conciencia sobre la situacion denuncia-
da.

Por la misma época, en América Latina la Fundacién Bariloche
plantea una respuesta alternativa al enfoque del Club de Roma; no
niega los efectos adversos de una civilizacion depredadora sobre el
planeta, sino que da una vision mas amplia e integradora, agregan-
do componentes de tipo social, politico y cultural y no solamente
demograficos, econémicos y productivos, con lo que abre mayores
perspectivas de cambio.

Con estos antecedentes, se concretan las primeras reacciones
mundiales sobre el tema ambiental. Se crea el “Dia de la Tierra” en
1970, basado en el convencimiento de que tenemos todos un desti-
no comun, el del planeta tierra, “estamos todos sobre el mismo bar-
co” (Sloterdijk, 1994) y, por lo tanto, vamos a sufrir consecuencias
similares. No valen las diferencias étnicas, de continentes, de areas
desarrolladas o subdesarrolladas, porque al final la degradacién y el
colapso pueden llegar a ser de nivel mundial.

La Conferencia de Founex (1970), que preparo la Conferencia
de Estocolmo, realizada dos afios después, plantea un asunto cen-
tral: los problemas del medio ambiente tienen signos o caracteristi-
cas distintos dependiendo de las diferencias territoriales, culturales
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y econdmicas. Diverso es el enfoque ambientalista de los paises sub-
desarrollados o en vias de desarrollo al de los paises altamente de-
sarrollados o “subdesarrolladores” al decir de Vasquez Montalban, o
“sobredesarrollados” segun C. Wrigt Mills.

Estos ultimos se dan cuenta del agotamiento de los recursos de
los cuales dependen para su desarrollo, y tratan de poner freno y de
controlar de alguna manera esta explotacion. Los primeros, agobia-
dos por la pobreza y dependiendo exclusivamente de la exportacion
de materias primas, ponen en primer lugar la satisfaccion de sus ne-
cesidades basicas, porque comprenden que antes deben superar su
pobreza e indigencia para luego preocuparse de la preservacion y
conservacion del ambiente. Inicialmente ambas visiones se plantean
en términos extremos, resultando imposible llegar a consensos. Se
establece una brecha en la discusion central que hace muy dificil
compatibilizar las medidas a adoptar, alargandose por mucho tiempo
la aplicacion de acuerdos y medidas concretas.

Estocolmo, el afio 1972, es la primera conferencia mundial con-
vocada por Naciones Unidas sobre el tema del desarrollo humano y
marca un hito, sin duda, en la preocupacién ambiental al vincular
estrechamente los temas sociales, econdmicos y politicos con los
comportamientos de la naturaleza.

Vancouver, cuatro anos después (1976), se plantea sobre el
tema de los asentamientos humanos, en el convencimiento de que
gran parte de los problemas ambientales no son sélo afectan los sis-
temas y recursos naturales, sino que también estan asociados a las
areas urbanas, donde en forma cada vez mas creciente vive la ma-
yor parte de la poblacién del mundo.

Hoy dia sabemos que mas del 60% de la poblacion mundial es
urbana, aproximandose al 70%. Chile casi alcanza el 90%, cifra cer-
cana a la de los paises mas desarrollados. Los problemas que se
producen en las ciudades atafen directamente a la cuestién ambien-
tal. La cultura que hoy prima es urbana, de forma que la manera como
en las ciudades se jerarquicen los valores, se prioricen las necesida-
des y se frague un estilo de vida determinado, se convertira en el
modelo de desarrollo que toda la sociedad termine adoptando.

La Conferencia de Rio (1992), veinte afios después de Estocol-
mo, significa otro hito importante, aunque la evaluacién de lo sucedi-
do en el periodo no haya sido nada optimista, y donde en definitiva
no hay grandes adelantos y, en algunos casos, un evidente retroce-
s0. Sin embargo, se perciben algunos timidos avances, sobre todo a
nivel de una mayor conciencia mundial y un compromiso de los go-
biernos, aunque ello se exprese mas al nivel de los discursos que en
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acciones reales.

En Rio se consagra un tema fundamental, el del Desarrollo Sus-
tentable. El afio 1987, la Comision Brundtland de las Naciones Uni-
das, habia formulado una nueva vision, otro estilo, otra forma de de-
sarrollo, combinando crecimiento econdémico, equidad social y
sustentabilidad ambiental, planteando un nuevo vocabulario y un
nuevo lenguaje. Aunque existieron antes algunos intentos como el
eco-desarrollo de Maurice Strong (1973), el Desarrollo Sustentable
se establece con mucha mayor contundencia y con medidas muy
concretas. Rio sanciona, ademas, la “Agenda 21”, como pauta y guia
de trabajo para las comunidades, los paises y los gobiernos, con el
fin de avanzar en el mejoramiento del ambiente’.

Ultimamente la Conferencia de Johannesburgo, en Sudafrica el
afio 2002, retoma muchos de los aspectos anteriores, hace nuevos
diagndsticos y plantea su preocupacion sobre los temas del desarro-
llo local y la necesidad de indicadores ambientales para medir el pro-
ceso, entre otros temas. A grandes rasgos, este es el inicio de un
camino del que queda mucho por concretar y hacer propio.

3. POSTULADOS BASICOS DE LA TEMATICA
AMBIENTAL

El primer postulado se basa en la necesidad de entablar una
nueva relacion sociedad-naturaleza. Los parametros y los
paradigmas convencionales ya no sirven. Hoy dia tenemos que revi-
sar nuestra relacién con la naturaleza, la que sin frenar el desarrollo,
ni perjudicar el crecimiento, pueda conjugar bienestar humano con
respeto a los ecosistemas.

Estamos ante situaciones complejas, interrelacionadas y dina-
micas, en que los componentes del ambiente deben ser considera-
dos en su conjunto, en funcién de las multiples interacciones que los
unen. Ya no es posible plantearse en forma simplista; se requiere de

1. Segun el autorfrancés Ignacy Sachs, se trataria de un desarrollo caracterizado por
i) sus objetivos sociales, intentando realizar una “civilizacién del ser basada en el
reparto equitativo del tener; ii) laaceptacion voluntaria de las limitaciones ecolégicas
basada en un principio, el de solidaridad diacrénica (o intergeneracional), que
complementa la de solidaridad sincrénica subyacente al desarrollo social; y iii) la
busqueda de la eficacia econémica, “que conserva toda su importancia pese a su
caracter instrumental”. Se apunta, en suma, a un desarrollo socialmente justo,
ecolégicamente compatible y econémicamente viable.
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visiones holisticas, donde todas las partes y cada una de ellas da
cuenta e interviene en la totalidad y multiciplicidad de sus interco-
nexiones. Tampoco es posible seguir con visiones monodiscipli-
narias; se necesitan aproximaciones al menos multidisciplinarias, oja-
la interdisciplinarias; 6ptimamente transdisciplinarias.

Se traspasan los ambitos de conocimiento y se requieren enfo-
ques sistémicos, puesto que nos enfrentamos a situaciones que obe-
decen a causas muy variadas, que generan efectos multiples, nor-
malmente de largo plazo.

Es la creacion de una nueva ciencia para ver los problemas, don-
de los conocimientos cientificos, tecnolégicos y las profesiones ac-
tuales son un sustento y una base inicial. La economia no puede des-
entenderse de la politica, la teologia tiene que acercarse a las pre-
ocupaciones de la sociedad actual, el derecho tiene que conocer los
temas del desarrollo.

Es preciso reconocer simultdneamente la finitud y vulnerabili-
dad de la biosfera y la limitada capacidad de los “sumideros” para
reciclar la contaminacion, el caracter entrépico del universo y las ca-
racteristicas organicas, psiquicas y sociales del ser humano, para
definir las nociones de desarrollo, progreso, calidad de vida y buena
vida.

Otros atributos vinculados a la nocion de medio ambiente son
aquellos que dicen relacion con su caracter multicéntrico, es decir,
que cambia de contenido en funcion de quien lo interrogue; de so-
brepasar los analisis sectoriales, reclamando una mirada integral; de
la necesidad de considerar una diversidad de escalas de enfoque,
de tiempo, de espacio y de diversos grados de organizacion territo-
rial (global/ local), que deben ser tomadas simultdneamente en cuenta
para la elaboracion de modelos analiticos, explicativos y de gestion.

Los problemas ambientales son esencialmente problemas de li-
mites ecoldgicos presentes en la naturaleza y de limites politico-mo-
rales que hemos de saber imponer a nuestras actuaciones —“porque
no todo lo técnicamente factible es humanamente aceptable’, tras-
pasados los cuales el “progreso” se transforma en su contrario
(Riechmann, 2001).

Se reclama con urgencia un cambio de estilo de vida, apuntan-
do a una mayor simplicidad, austeridad, superacion del consumismo
y del derroche, dado que los recursos son escasos frente a las infini-
tas expectativas del ser humano. Las comparaciones resultan dra-
maticas; estudiando a comunidades tradicionales que eran capaces
de alcanzar una buena calidad de vida, se constata que lograban
solucionar sus necesidades provocando igual impacto sobre la natu-
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raleza como el que hoy dia ejerce un solo individuo sobre los bienes
y recursos de su entorno?.

Ese es el desafio: inventar nuevas formas de vida, de relacio-
nes personales, de crecer —porque ello no puede detenerse—, pero
considerando el ambiente, los equilibrios que es necesario mante-
ner, los precios que es necesario pagar por los bienes naturales —
mal llamados “bienes libres’— imponiéndose autolimitaciones para no
exportar dafios —externalidades— “hacia las partes menos visibles del
cuerpo socioecoldgico: las clases bajas, los paises pobres, los
ecosistemas, los animales y plantas, las futuras generaciones”.
(Riechmann, 2001).

Frente a la homogenizacion que impulsa un mundo globalizado,
surge la exigencia de respetar y fomentar las particularidades pro-
pias del territorio y de los diferentes grupos humanos. Se debe cui-
dar la originalidad de las culturas locales para evitar su desaparicion
y perder la riqueza que supone la diversidad. Sus modos de solucio-
nar los problemas y la sabiduria que han acumulado por generacio-
nes tienen mucho que decirnos hoy. La expansion de la medicina
alternativa constituye actualmente un buen ejemplo.

Las geografias, con su flora y su fauna, poseen caracteristicas
que inciden y refuerzan los modos de ser propios de una poblacion;
conocer las condiciones del territorio y las capacidades de sus habi-
tantes, a fin de potenciar sus posibilidades, es fundamental para la
recuperacion de la diversidad bioldgica y cultural, previniendo la ani-
quilacion de especies animales y vegetales, especialmente de aque-
llas de las que aun ignoramos sus posibles usos y que podrian llegar
a salvar vidas en el futuro.

Es preciso un enfoque global y de largo plazo. Se necesita una
mayor perspectiva, ya que no es posible seguir solucionando los pro-
blemas desde el inmediatismo. La planificacién se ha reducido a pro-
puestas que no van mas alla de periodos estrechos. Se tiene que

2. La energia endosomaética es la que atraviesa al cuerpo humano en forma de
alimentos (necesitamos diariamente entre 2.000 y 3.000 kilocalorias, equivalentes
aentre 100y 150 watios: es decir, lo mismo que una bombilla eléctrica); en cambio
la exosomatica es la energia contenida en todo el resto de recursos no alimentarios
gque empleamos los seres humanos (materias primas, combustibles, infraestructuras,
etc.). Lo que nos distingue de otras especies es que /la energia exosomatica que
empleamos (de manera condicionada por la cultura) supera en mucho la energia
endosomatica. Asi, en la actualidad, la relacién entre estos dos usos de la energia
varia entre 1:3 en los paises del Sur y 1:50 en los del Norte (Duran et al., 1998)
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proyectar a muchos afios y por lo mismo, estar dispuestos a iniciar
obras que no se alcanzaran a ver terminadas. Con una nueva vision
importa atreverse a construir el presente y el futuro simultaneamen-
te, sacrificando el éxito de una rentabilidad inmediata por soluciones
mas acordes con la supervivencia del planeta y de las futuras gene-
raciones.

También se vuelve necesario privilegiar la descentralizacion y el
perfeccionamiento de las formas democraticas para la adopcion de
mejores y mas correctas decisiones ambientales. La participacion
mueve a las personas a comprometerse con los acuerdos alcanza-
dos y a materializar sus soluciones. Muchas propuestas deberan
trabajarse a nivel local, donde la gente esta mas préxima a los con-
sensos, aunque la envergadura del proyecto puede hacer necesario
encararlo simultaneamente a nivel provincial, regional, nacional o aun
internacional.

Para que la participacion sea real y no meramente ceremonial,
la poblacion debera estar informada sobre los beneficios y riesgos
de las decisiones que se adopten. Hay que crear instrumentos de
difusion masiva para dar a conocer los proyectos, interesando a los
grupos mayormente vinculados con dichas iniciativas. Los grupos
sociales deben experimentar que las soluciones se han logrado “con”
ellos y no que vienen predeterminadas desde la autoridad. Ser capa-
ces de contar con la participacion de todos los actores sociales es
una tarea dificil pero que redunda en el mejor funcionamiento del
ambiente y de la sociedad.

Habra que tender hacia una mutua cooperacién nacional e in-
ternacional para el manejo eficiente del ambiente y un mayor bienes-
tar social. Postulado central, ya que se constata como la globali-
zacion, con sus aciertos y fracasos, pero teniendo como principal
motor la competitividad, se ha impuesto como el modo de avanzary
de crecer, dejando al margen a una parte importante de la poblacion
mundial que no esta preparada ni cuenta con los medios para poder
asumir el desafio de “subirse al carro de los ganadores”.

Aunque habiendo llegado a muchos rincones los beneficios de
la democracia, una mayor igualdad y el conocimiento cientifico acom-
pafiado de las nuevas tecnologias, no es menos cierto que el abismo
entre los paises ricos y pobres continla creciendo a pasos agiganta-
dos. Una politica mundial sustentada en la solidaridad podria dismi-
nuir esa grieta y posibilitar una mejor calidad de vida a los grupos
humanos mas desposeidos que desde hace mucho estan al limite de
la supervivencia.

Si la meta fuera alcanzar los niveles de los paises desarrollados
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y se cumpliera a la manera en que ellos lo han logrado, el impacto
sobre la naturaleza seria hoy catastrofico, tanto por el agotamiento
de los recursos como por la contaminacion del aire, tierra y agua con
sus consecuencias en el cambio climatico mundial. Las metas alter-
nativas so6lo podran surgir de una ética comun que ponga en un lu-
gar privilegiado el bienestar de toda la humanidad y el resguardo de
los bienes naturales.

4. LA RELACION SER HUMANO-NATURALEZA

Desde muy antiguo ha existido la preocupacion por desentrafiar
la funcion de los bienes naturales y su relacién con la existencia hu-
mana, pero carente de la sistematizacion que hoy conocemos. Asi,
la vinculacion entre hombre y naturaleza puede concentrarse en tres
posturas fundamentales, que responden al modo de definir la esen-
cia del ser humano y las condiciones del medio natural.

La primera afirma que el que el hombre es duefio y amo de su
entorno, considerando a la naturaleza como una generosa donadora
de bienes y poseedora de recursos ilimitados, posicion que podria
denominarse antropocentrismo tecnocratico.

Si bien sus escritos son anteriores a cualquier crisis ambiental,
Descartes y Bacon participan de la idea de que el hombre podria
dominar sin condiciones la naturaleza, despreocupandose de su cui-
dado al no existir dependencia mutua. Descartes, ya en 1637, sos-
tiene que “debemos hacernos duefios y poseedores de la naturale-
za”. Locke por su parte desvaloriza la naturaleza y la tierra en cuan-
to soélo proporcionan los materiales en bruto y carecen de valor en si
mismas. Asimismo, Kant sostiene que el hombre no tiene deberes
con la naturaleza, reducida s6lo a una fuente de recursos inagota-
ble. Debido a la autoridad e influencia de estos pensadores, se pavi-
mentara el camino para la posterior mentalidad depredadora y un
afan de dominio incondicionado, vigente hasta hoy.

Sobre la concepcion de una naturaleza disponible y la infinitud
de sus bienes, ya en 1817 Saint-Simon resalta el papel de la produc-
cién como la llave de un futuro prospero y en paz, pues el dominio
sobre la naturaleza traera tal bienestar que sera el fin de la lucha del
hombre contra el hombre. Con una confianza total en el poder de la
tecnologia y del mercado para solucionar los problemas ecoldgicos
que puedan surgir, la Modernidad implanta un dnico modelo de civili-
zacion: el hombre puede hacer uso de los ilimitados recursos natu-
rales, desconociendo las alteraciones que se puedan producir en los
ecosistemas.
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Un segundo planteamiento afirma que la naturaleza es la duefna
del futuro del hombre, a la cual habria que temer, aceptando todas
las restricciones que llegue a imponer. Malthus en 1798 sostiene que
la naturaleza ya no puede continuar siendo una fuente inagotable de
recursos; éstos crecen menos que la poblacién humana vy la falta de
alimentos llegara a ser insostenible. A pesar de su extremismo y aun-
que esta hipotesis nunca ha llegado a cumplirse a nivel planetario,
hay que reconocer en este planteamiento dos valores fundamenta-
les que hoy es dificil contradecir, la dependencia del hombre con
respecto a la naturaleza y la finitud de los bienes naturales.

Darwin (1871), por su parte, defiende el biologismo, negando la
posibilidad de una diferencia cualitativa entre el ser humano y el ani-
mal. El hombre, un animal mas cuya multiplicacién ha llevado a una
sobrepoblacién, acompanado de su caracter depredador, sera el uni-
co causante de una crisis alimentaria, por lo que para evitarla propo-
ne una drastica reduccién de la especie.

Sus herederos mas préoximos pertenecen a la actual Deep
Ecology, quienes equiparan la vida humana a la de cualquier animal,
poniendo énfasis en que toda vida merece igual respeto. Represen-
tantes de esta posicién como Devall/Sessions (1989), y Serres (1991)
defienden que es necesario, para la permanencia de la vida en ge-
neral, no solo la reduccion, sino la eliminacién de un importante nu-
mero de vidas humanas. En este planteamiento tan radical parece
tener una preeminencia lo salvaje por sobre lo humano, dejandose
de lado algunas intervenciones positivas que el hombre ha logrado
realizar en la naturaleza.

Siguiendo en la linea de fuerte critica a la sobrepoblacion y a la
conducta erratica del ser humano, Arne Naess en Bucarest el afio
1972 y Devall y Sessions en 1985, insisten en la necesidad de aunar
esfuerzos para una seria disminucion de la poblacion, puesto que la
vida no humana la exige para sobrevivir. Es positivo rescatar sus
planteamientos sobre la necesidad de enfatizar tanto la diversidad
de las especies como la diversidad regional —que incluye el respeto
al habitat—, la diversidad de las culturas y la defensa de la vida sal-
vaje, en cuanto pueden ensefiar y servir de ejemplo al hombre.

Mucho mas drastico es William Aiken quien afirma que “Una
mortalidad humana masiva seria una buena cosa. Nuestro deber es
provocarla. El deber de nuestra especie frente al medio ambiente es
eliminar al 90% de nuestros efectivos” (citado por A. Berque, 1990).
Eugen Odum (1992), en un sorprendente afan de seleccion natural,
consideraba necesario controlar la natalidad para hacer posible la
supervivencia de los individuos humanos mas aptos. Hardin (1968),
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sostiene que cualesquier ayuda humanitaria para paliar el hambre
en algunas regiones del planeta, ya que su objetivo seria el incre-
mento de la poblacion, es mas peligroso que la bomba atémica.

En “Enigmas del Universo” en 1899 Haeckel Weltratse, plantea
una nueva forma de considerar el entorno. Aunque comparte el crite-
rio central de la Ecologia Profunda, cuando postula la aplicacién de
medidas drasticas para acabar con la sobrepoblacion y asi poder de-
fender el paisaje, esta agregando una nueva razén para respetar la
naturaleza, basandose en la diversidad de usos que nos puede ofre-
cer. Sin reducirse soélo al aspecto econdémico de los recursos, la na-
turaleza es también una invitacion a la meditacion, a la contempla-
cion, al logro del equilibrio interior, a gozar de olores, de colores, de
puestas de sol, que enriquecen la vida humana.

Todos los autores representantes de esta posicion parecen es-
tar muy de acuerdo con el necesario control del crecimiento de la
especie humana y con una manifiesta desconfianza en su inteligen-
cia superior para llegar a concretar soluciones viables, como lo ter-
mina afirmando Ardrey (1986): “Desde que el hombre ha dejado de
considerarse un animal mas, no cabe mas camino de retorno que el
hambre, la destruccion y la muerte”.

Las tradiciones religiosas orientales, budismo, taoismo e hindui-
smo, que debido a la globalizacién estan cada dia mas presentes en
pensamiento de occidente, comparten con la Deep Ecology el con-
cepto de una no muy clara diferencia entre lo especificamente hu-
mano y los otros seres vivientes, pero se alejan al considerar que la
vida es sagrada e intocable en todas sus manifestaciones. Vision a
la que en parte adhiere Schweitzer al postular que estaria prohibido
atentar contra la vida en cualesquiera de sus formas.

Una tercera corriente, el ambientalismo humanista, reconoce en
el hombre su calidad de ser pensante, dotado de una propia exce-
lencia, sujeto de derechos y deberes, que estando dentro de la natu-
raleza, puede sobrepasarla y manejarla. Pero por sus mismas capa-
cidades, puede tomar conciencia de que siendo ésta su fuente de
sobrevivencia, recae sobre él la responsabilidad de cuidarla. Se tra-
ta de una postura que al mismo tiempo lo considera como ser depen-
diente y guardian de la naturaleza.

Alexander Pope (“Ensayo sobre el hombre” 1733, cit, en Bot-
kins), afirma la superioridad del ser humano sobre el resto de los
seres corporales no pensantes o no personales, pero simultaneamen-
te dependiente de su entorno, de la cadena trofica. De este modo se
establece una interrelacién hombre-naturaleza que emana de la cer-
tidumbre de que en toda destruccion de la naturaleza, el hombre se
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estaria destruyendo a si mismo, como también que todo beneficio a
favor de una mayor proteccién del entorno, se traducira en un bene-
ficio para la humanidad.

La tarea mas importante de la ética ambiental es aumentar la
conciencia de cuidado debido a la profunda conexién entre protec-
cién a la naturaleza y proteccién al hombre. La ética ambiental pro-
pone aceptar que la familia humana no es la duefa del mundo, por lo
que sus actuaciones deberan estar regidas por la mesura y el largo
plazo, pero como administradora del planeta podra gozar del usu-
fructo de sus recursos en la medida que maneje inteligentemente los
bienes que se le ofrecen. Debera debe fijar limites a sus propias as-
piraciones y quimeras, a fin de alcanzar un mejor bienestar para to-
dos sus miembros.

Desde la perspectiva de un ecologismo centrado en mayores
beneficios para toda la humanidad, el principal problema ambiental
es la persistencia de condiciones infrahumanas de vida. Se ha olvi-
dado que la proteccidén de la naturaleza resulta inseparable de la pro-
teccién de los individuos peor situados de la especie humana, asu-
miendo la dificil tarea de ir en su ayuda, pues sélo podran satisfacer
sus necesidades en la medida en que la solidaridad mundial se im-
ponga por encima de la indiferencia o del egoismo.

En el siglo XIlI el concepto tomista de propiedad en cuanto
“potestas procurando et dispensando”, entrega al hombre el derecho
de usar y transformar las cosas, pero nunca de destruirlas. Siete si-
glos mas tarde, Juan Pablo Il en la enciclica “Sollicitudo rei socia-
les”, ap. 28, sefiala que el consumismo conduce a la autodestruccion
social al hacer a los hombres esclavos de sus posesiones, perdien-
do la conciencia de la jerarquia entre el ser y el tener, eliminando
recursos no renovables y produciendo desechos no reciclables. En
ambas propuestas se reconoce un llamado al cuidado de los bienes.

Schumacher en 1972 formula una doble critica al productivismo
de la megamaquina y al consumismo desenfrenado, estableciendo
sus limites biolégicos y alertando sobre sus consecuencias antes de
que sea demasiado tarde. Siendo el hombre superior a los otros se-
res con los que comparte la vida en el planeta, su superioridad debe-
ria manifestarse en el cuidado de la vida de todos los seres huma-
nos y de la naturaleza. Dicha solidaridad implica sobriedad frente al
desenfreno desarrollista, exigiendo también una distribucion mas
equitativa de los recursos y un tener en cuenta el destino de las futu-
ras generaciones.

Bookchin (1982) defiende la interdependencia de las cosas vi-
vas y no vivas, oponiéndose a la mentalidad tecnocratica en la que
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la realidad misma queda reducida a una simple catalogacién de los
recursos. La dependencia reciproca entre las cosas implica compren-
der sus diferencias y descubrir su complementariedad. Actitud que
nace de una mirada atenta en todas direcciones, que acabara por
superar el afan de dominio, reemplazandolo por el de cuidado.

Es doloroso constatar que las fuerzas armadas son causa de la
mayor contaminacion a nivel mundial. Aan cuando se pueda estar
libre de accidentes nucleares, el factor contaminante que supone su
produccion es cualitativa y cuantitativamente muy nocivo. Segun el
Informe Worlwacht de 1991 las fuerzas norteamericanas producen
cuatrocientas mil toneladas de téxicos y emplean la mayor parte de
los CFC y Halon 1211. Los principios 24 y 25 de la Declaracion de
Rio enfatizan la potente vinculacién entre paz y proteccion del me-
dio ambiente y consideran la guerra como incompatible con el desa-
rrollo, segun destaca Mustafa Tolba, Director del PNUMA en esos
afos.

Con motivo de una conferencia sobre vertidos toxicos en Uru-
guay el afio 1992, Tolba sefalaba que el efecto invernadero podria
crear en los proximos afos cientos de millones de refugiados
ecologicos, a lo que afnade que los paises mas industrializados no
deberian exportar sus residuos a los paises del sur ni estos recibir-
los aunque sea muy tentador el precio ofrecido por aceptarlos, bus-
cando tender al establecimiento de una moral internacional de no
violencia y de respecto reciproco.

Lo grave de la situacion actual es que se ha perdido tanto el
sentido de agradecimiento frente a todo lo que entrega y recicla gra-
tuitamente la naturaleza, como el de responsabilidad por la cantidad
de danios que se le contindan causando, especialmente los prove-
nientes del despilfarro y la produccién de armamentos. Esto que es
tan evidente no ha sido valorado en su real dimensién y no se esta
traduciendo en un cambio de actitudes, tan necesario para la super-
vivencia del planeta, nuestra patria comun.

Como afirma Ballesteros (“Ecologismo Personalista”, 2002) el
reconocimiento de la interdependencia respecto a la naturaleza pasa
por una actitud de saberse necesitado. La soberbia es la conciencia
de la propia suficiencia, en cambio la humildad posibilita la concien-
cia de la interdependencia, y con ello el deseo de ensanchar la soli-
daridad en el espacio y en el tiempo. Es necesario comprender la
libertad como interdependencia. Se es mas libre cuando se recono-
ce la interdependencia con los otros seres humanos, con el resto de
la naturaleza y con Dios. Se trata de reconocer la superioridad del
ser sobre el tener, de depender menos de las cosas, de las mercan-
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cias, del consumo. Solidaridad implica interdependencia y al mismo
tiempo frugalidad, sobriedad.

Todos los problemas relacionados con el medio ambiente, como
el crecimiento de la desertificacion, la reduccion de la capa de ozo-
no, las diversas formas de contaminacién y degradacién de tierra,
mar y aire, son transfronterizos y se extienden de un pais a otro dia-
riamente, como se dice en los articulos 12 y 13 de la Carta de Rio,
por lo que la Unica respuesta es apelar a que la solidaridad mundial
sea cada vez mas amplia.

Ya que la contaminaciéon no conoce fronteras, deberia estable-
cerse una responsabilidad internacional en la gestacion de los de-
sastres ecolégicos, que comenzaria por la adopcion de medidas pre-
ventivas y por el derecho de buena vecindad, pero que debe culmi-
nar con la creacion de un Tribunal Internacional para la defensa del
medio ambiente, analogo al que protege los derechos humanos y
que evite el ecocidio, lo que supone una clara superacién de la idea
de soberania nacional. (Ballesteros, 2002.)

El ambientalismo humanista, que reconoce que el mal estaria
en nosotros mismos y que todos somos responsables (Club de Roma,
King, 1991), desafia al hombre a consolidar las dos fuentes de vida
indispensables para la subsistencia del planeta, la solidaridad y el
cuidado de la naturaleza.

5. MARCO CONCEPTUAL OPERACIONAL

Un primer paso, que es necesario explicitar, es el relativo a la
definicion de un marco conceptual y operativo sobre el medio am-
biente, a partir del cual es posible identificar las areas especificas de
atencion hacia el entorno, asi como las responsabilidades de los di-
ferentes actores sociales. Desde una visién integradora, se puede
adoptar como definicidon operacional la que sefiala que “el ambiente
es un sistema global, formado por la interaccién de componentes
naturales, construidos y socioculturales, que se esta modificando his-
téricamente por la accion del hombre y que rige y condiciona todas
las posibilidades de vida en la tierra, en especial la humana, al ser
su habitat, su fuente de recursos y el receptaculo de sus desechos”.
(Gross, 1990)

Definicion que amplia el concepto de ecologia por un enfoque
mas global que, abarcando los condicionamientos naturales, incluye
e integra la dimension personal y social del ser humano, optando
ademas por un modelo de desarrollo que implica armonizar lo social
con lo ecoldgico.
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Como se ha sefalado, el ambiente debe ser entendido como una
dimension del desarrollo, impregnando y modificando antiguas con-
cepciones, actitudes y actividades. Asimismo, traspasa horizontal-
mente, sin desconocer sus propias autonomias, las instancias
institucionales, normativas, participativas, financieras y técnicas. Su
incorporacion requiere de un mejor conocimiento del funcionamiento
de la biogeoestructura y de la poblacién a través de la creacién de
estrategias innovativas.

Sin embargo, una de las preguntas centrales que queda plan-
teada es la forma en que sociedad y naturaleza se relacionan, o di-
cho de otro modo, las modalidades de apropiacion de esta ultima por
parte del hombre, asi como la intervencion de la biosfera en las acti-
vidades humanas. El uso de los recursos naturales y la construccion
de un habitat a partir de un determinado modelo de desarrollo, repre-
sentan articulaciones de la sociedad con la naturaleza que muchas
veces se traducen en profundos desequilibrios. Asi, los problemas
ambientales derivan de conflictos entre las necesidades de la socie-
dad, legitimas o no, con la capacidad de respuesta y adaptacion de
los ecosistemas y con las caracteristicas de la infraestructura y los
Servicios.

De acuerdo a la definiciéon de ambiente adoptada, se puede
aceptar como supuesto basico la existencia inicial de dos grandes
medios que posibilitan la existencia humana y su desarrollo: el Medio
Ambiente Natural (MAN) y el Medio Ambiente Social (MAS). El pri-
mero aporta el sustrato territorial de apoyo para el habitat, asi como
los recursos para la existencia de la vida en términos de materias
primas, energia, aire, agua, suelo, etc.; tiene sus propios ciclos
ecoldégicos para la transformacion, independiente de la existencia
humana, que lo convierten en un subsistema profundamente dinami-
co. El segundo, que representa a la poblacion con toda su gama de
necesidades, aspiraciones e invenciones, asi como sus estructuras
socioecondmicas, administrativas y culturales, es también por su pro-
pia condicién fuertemente cambiante e interviene al MAN para satis-
facer sus demandas y construir un medio habitable.

Este proceso de intervencion del MAS en el MAN, junto con des-
encadenar una serie de subprocesos metabdlicos que alteran por
adicion o sustraccion los elementos del medio natural, genera un de-
sarrollo productivo de bienes y servicios a través de mecanismos de
cambio, transporte y consumo. Ello se traduce en una serie de trans-
formaciones y creacion de obras que constituyen una nueva reali-
dad, la que identificamos como Medio Ambiente Construido (MAC),
representado basicamente por la infraestructura, el equipamiento, la
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vivienda y las artificializaciones en el entorno natural. Este manejo
econdmico del territorio responde a la necesidad de satisfacer com-
plejas y variadas demandas sociales, comprendiendo desde asen-
tamientos humanos y elementos muebles hasta zonas agricolas, pe-
cuarias, industriales, minerales, etc., todas las cuales conforman el
patrimonio construido de una localidad, un pais o del planeta. No
obstante, varios de los productos resultantes de los procesos de
transformacion, no revierten directamente a los consumidores, sino
que son insumos de es0s Mismos procesos.

Simultaneamente con lo anterior, se lleva a cabo por parte de
los diferentes sistemas sociales una serie de procesos de gestion
que sustentan, promueven o intentan corregir estos fendmenos. Para
ello emiten distintos flujos de informacién y seleccionan la aplicacién
de determinadas tecnologias en funcién de su disponibilidad y / o
priorizacion. Ello responde, en ultima instancia, a la particular defini-
cion de las metas que orientan el desarrollo socioecondmico del gru-
po social, estructurandose también en base a la percepcion y eva-
luacion que dicho grupo hace de los problemas ambientales que se
le presentan.

Para la generacion de bienes y servicios, los agentes socioeco-
nomicos extraen del MAN los elementos necesarios para el proceso
productivo y eliminan desechos, no siempre biodegradables, que
vuelvan al MAN, generalmente en forma de contaminantes del aire,
agua y suelo. Se provoca también un deterioro ambiental en el
subproceso extractivo del recurso en forma de heridas ecoldgicas
tales como erosion, agotamiento de suelos, déficit de recursos reno-
vables, etc.

Los productos obtenidos y los servicios generados, derivan al
consumo de la poblacién, volviendo a requerirse de nuevos recursos
del MAN. Posteriormente, igual que en el proceso de produccion,
recaen sobre el medio ambiente fisico los desechos de su propio
metabolismo. En la medida que estos elementos residuales puedan
ser captados para operaciones de reciclaje, se estara disminuyendo
el impacto negativo que producen sobre el medio natural y reducien-
do la presion sobre nuevos recursos.

Ordinariamente los desechos a nivel urbano son eliminados sin
el debido tratamiento o es tal su volumen que el sistema natural es
incapaz de reprocesarlos, lo que ocasiona fuerte contaminacion del
aire, del agua y degradacion de suelos. A este deterioro relacionado
con el MAN, se agrega el producido por la manera como el MAS
construye, usa y mantiene el habitat humano, lo que se traduce en
un fuerte deterioro de la infraestructura.
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Tanto la informacidn relativa a los impactos ambientales produ-
cidos por las actividades del proceso productivo de bienes y servi-
cios y aquella referida al deterioro del habitat propiamente tal, como
las evaluaciones y acciones consecuentes emitidas por el control
social, producen en el MAS una reaccidén que se expresa en un con-
junto de decisiones correctivas. Sin embargo, y aunque el sistema
social descansa en el modelo de desarrollo predominante, es evi-
dente que dentro del MAS existen distintas corrientes o lineas de
pensamiento con que los agentes sociales enfrentan la necesidad
de alcanzar una determinada calidad ambiental y satisfacer sus as-
piraciones. (Gross, 1990)

Figura 1. Interacciones Naturaleza-Sociedad
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6. EL CONCEPTO DE DESARROLLO SUSTENTABLE

A partir de los postulados basicos enunciados anteriormente, que
representan una postura en concordancia con el medio ambiente, lo
que ahora esta en juego es pensar y promover una nueva modalidad
de desarrollo que integre simultaneamente las dimensiones social,
ambiental y econdmica, sin que ninguna de ellas progrese indepen-
dientemente o a costa de las otras. Equidad social, proteccion del
medio ambiente y crecimiento econdmico compatible con la varia-
bles anteriores son las bases en que descansa el desarrollo susten-
table y sostenido, la gran utopia, la gran tarea comun y el gran desa-
fio del presente siglo.

El objetivo central del desarrollo sustentable es el mejoramiento
sostenido de la calidad de vida de la poblacién del planeta, sin arries-
gar el bienestar de las futuras generaciones. Tiende al mantenimien-
to y reproduccion de la vida, reconociendo la estrecha interdepen-
dencia entre persona, naturaleza y desarrollo.

Su reto es superar las injusticias presentes en la estructura so-
cial, impulsar un crecimiento econémico equitativo y racionalizar la
extraccién de recursos a fin de no dafiar ni agotar los bienes natura-
les, minimizando la contaminacion resultante de la produccion y tec-
nologias en uso.

La sustentabilidad social implica un crecimiento con igualdad
para todos los miembros de la comunidad y tiene directa relacion
con la densidad de la poblacién en el territorio, los presupuestos de
salud, educacion y vivienda, la distribucion de los alimentos y la su-
peracidon de la marginalidad y la miseria. La sustentabilidad ambien-
tal se refiere al buen uso, conservacién, no contaminacion y eficien-
cia en el manejo de suelos, flora, fauna, agua, aire y energia. La
sustentabilidad econdmica esta especialmente referida a una produc-
tividad viable y compatible con el ambiente, que se manifiesta en
ingresos, indices, PIB y deuda externa.

La forma actual del capitalismo tras la busqueda competitiva de
la maxima ganancia se vuelve bastante incompatible con la sus-
tentabilidad. Su cultura expansiva —“mas es mejor”, “no te conformes
con menos’— se opone frontalmente a la cultura de la suficiencia —
“suficiente es mejor”, “menos es mas”— de la mesura, de la sobrie-
dad, del autodominio que caracteriza a una sociedad culta y
ecologizada (Riechmann, 2001).

El desarrollo sustentable requiere de nuevas conductas en la
relacion sociedad-naturaleza, obligando a una intervencion acotada
del hombre en el medio que lo rodea. Reconoce la forma en que los
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diversos subsistemas ponen limites al accionar humano, dadas las
restricciones tanto del ambito natural (sismos, erupciones, sunami,
escasez o vulnerabilidad de los recursos, homeostasis, resiliencia,
etc.) como del ambito social (prejuicios, inequidad, incapacidad
organizativa, normativa y financiera, intereses contrapuestos, etc.)

Asimismo, deben surgir restricciones morales al accionar eco-
némico, las que junto con las impuestas por las dimensiones
ecologicas y sociales, han de fijar limites al funcionamiento de los
mercados, tanto en los planos nacionales como internacionales.

La sustentabilidad reconoce también las formas que asume el
desarrollo en diferentes grupos sociales. Ello debido a modelos que
favorecen o perjudican la relacién sociedad-naturaleza y a desequi-
librios que, en cada caso particular, se producen entre las necesida-
des de la comunidad y las caracteristicas de la infraestructura y los
servicios frente a la capacidad de respuesta y adaptacién de los
ecosistemas.

Los partidos politicos no pueden considerar el tema ambiental
como una mas de las politicas sectoriales, sino que como fundamen-
to de “otra politica”, que necesariamente desborda el campo de ac-
cion y el discurso actual.

Como se ha dicho, el concepto de desarrollo sustentable nace
formalmente en 1987 como respuesta al agravamiento y globalizacion
de la crisis ecoldgica. (Comision Brundtland), producto logico de la
evolucidon de las preocupaciones sobre el medio ambiente plantea-
das inicialmente en Estocolmo en 1972.

Reconocido como nuevo “paradigma universal” en la Conferen-
cia de Rio (1992), ha asumido un papel importante en la sociedad en
general, dado su potencial concientizador y movilizador que ha con-
citado la adhesion de politicos y gobiernos, de organizaciones inter-
nacionales y ambientalistas, mas alla de sus diversas posturas ideo-
I6gicas.

A partir de lo que muchos han llamado una formulacién vaga e
imprecisa, el concepto de desarrollo sustentable expresa una aspira-
cién mundialmente compartida, que fuerza su inclusion como aspec-
to prioritario de la agenda publica de nuestros dias al formular mode-
los de desarrollo alternativos a los imperantes en la sociedad global.

Su novedad e importancia radica en la capacidad de proponer
una nueva perspectiva tendiente a encontrar soluciones viables a los
complejos problemas del desarrollo contemporaneo, el que no ha
podido enfrentar con equidad, eficiencia y equilibrio ambiental los
desafios actuales.

La aspiracion de mantener un alto nivel de desarrollo y dar sa-

34



tisfaccion a las necesidades de la poblacion, cada dia mayores, im-
plica maximizar el potencial productivo de los ecosistemas, utilizar
tecnologias apropiadas, crear entornos amables y garantizar la par-
ticipacion activa de las personas en las decisiones fundamentales.

La finalidad de promover cambios positivos en lo econémico, lo
ecoldgico y lo social, para su implementacion exitosa requiere de pro-
cesos integrados de politicas, instrumentos de planificacién y apren-
dizaje social. Asimismo, su viabilidad politica dependera del apoyo
del estado, del sector privado y de la sociedad civil en un juego de
alianzas y transacciones.

Los objetivos del desarrollo sustentable se encuentran en dis-
tintos planos, cada uno de los cuales supone desafios que es preci-
so superar, tales como:

* los conflictos que surgen desde los actores sociales, producto de
sus diferentes intereses.

* la ausencia de modelos o escenarios de lo que desea una socie-
dad determinada.

* la escasa participacion ciudadana en la toma de decisiones.

* la incapacidad para apoyar legalmente los derechos de la pobla-
cidén y el resguardo de su entorno.

+ la dificultad de contar con un proceso sistematico para anticipar
las consecuencias ambientales de las iniciativas propuestas en
los altos niveles. (EAE)3

+ lafalta de indicadores con denominadores comunes para medir el
avance del desarrollo sustentable.

* la carencia de parametros ambientales orientados a largos perio-
dos de registro, los que se encuentran en proceso de evolucion y
monitoreo.

+ las dificultades de cuantificar el nivel de agotamiento de los recur-
sos naturales y de los ecosistemas, por desconocimiento cientifi-
co y variabilidad de los procesos.

Para alcanzar un desarrollo sustentable acorde con sus metas,
es necesario un sistema politico que asegure una participacion ciu-
dadana efectiva en la toma de decisiones, un sistema econdémico que

3. En este sentido, la Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE) es un instrumento
basico para paliar esta dificultad, la que tiene como objeto introducir el criterio
ambiental desde el primer momento, como elemento de decision en todos los
sectores y grados de la planificacion, al mismo nivel de los criterios econémicos y
sociales. En la Evaluacion Ambiental Estratégica hay una identificacion del criterio
ambiental como algo que se aplica al propio proceso de elaboracion del plan o
programa y de las consecuencias ambientales.
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sea capaz de generar excedentes y conocimiento técnico sostenido
y confiable, un sistema social que provea soluciones a los conflictos
derivados del desarrollo desequilibrado y un sistema de produccion
gue asuma la obligacién de preservar la base ecoldgica para el de-
sarrollo.

Finalmente, se debe senalar que las principales dimensiones
para una gestion estratégica, ambientalmente correcta, dicen rela-
cioén con:

+ Ordenamiento Ambiental
Acciones destinadas a diagnosticar y planificar la realidad territo-
rial con proyectos que respondan y satisfagan a cada region.

* Desarrollo Institucional y Derecho Ambiental
Incorporacion de la variable ambiental constituyendo un sistema
juridico- ambiental.

+ Control y Fiscalizacion sobre la Calidad Ambiental
Evaluacién de fuentes de emisiéon con sistemas de monitoreo per-
manentes para el ambiente.

* Educacion Ambiental

Incorporacién de conocimientos tendientes a la modificacion de
los comportamientos y promocion de valores esenciales.

Figura 2
Componentes e interacciones del desarrollo sustentable
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7. CONSIDERACIONES FINALES

La magnitud de lo que esta por hacerse compromete a gran par-
te de la humanidad o se vuelve irrealizable. Es una nueva vision del
mundo, de la cual emerge una nueva ética, que invita a limitar tanto
la ambicién de dominio, la explotacion irracional y desmedida del
medio, adoptando modelos alternativos o apropiados a cada circuns-
tancia, subordinandolos a las necesidades reales del ser humano.

“El principio de precaucion en los procesos de seleccion social
de tecnologias” nos debe llevar a “discernir los efectos dafiinos de
cada innovacion tecnoldgica, determinar su costo econdémico y so-
cial, compararlos con los presuntos beneficios, exponer claramente
los hechos a la opinidn publica y emprender la accion requerida para
alcanzar un equilibrio aceptable entre beneficios y riesgos”
(Commoner, 1968).

Frente a la crisis ambiental, un hecho antrépico y no natural,
fruto de una civilizacién cuyos modelos y estilos de vida han ido pro-
duciendo el malestar que todos acusamos, la sustentabilidad orienta
una nueva racionalidad social y productiva. Propone una renovada
comprension del mundo que, reconociendo los limites y potenciali-
dades de la naturaleza, del ser humano y de la economia, sea capaz
de fundar una equilibrada alianza naturaleza-cultura, una solidaria
politica social y una economia ecolégica que conduzcan a una mas
feliz forma de habitar el planeta.

De esta forma se haria posible recuperar identidades persona-
les y colectivas para volver a preguntarnos quienes somos y quienes
queremos ser, para reconocernos y crear lazos de comunicacion, de
confianza y de solidaridad desde nuestras diferencias, hacer mas
posible la vivencia de los derechos humanos y de un trabajo comun
para que la vida vuelva a florecer en todas sus formas.

El desarrollo sustentable propicia el mas alto bienestar posible
en las sociedades humanas, pero cautela con respeto las condicio-
nes de su permanencia y reproduccioén con miras a un desarrollo mas
pleno de las actuales y futuras generaciones.
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LA GESTION AMBIENTAL LOCAL:
CONCEPTOS, EXPERIENCIAS Y ALCANCES
DESDE LA GESTION AMBIENTAL REGIONAL

PABLO OLIVOS JARA
GUILLERMO PEDRONI DONNET

1. EN TORNO AL CONCEPTO DE GESTION AMBIENTAL
LOCAL

1.1 ENSAYO DE UN CONCEPTO

El debate que nos lleva hoy a hablar de un programa destinado
a promover la Gestion Ambiental Local, se fundamenta en las pro-
fundas y consistentes criticas a procesos sociales que han marcado
la agenda del desarrollo de los paises de la periferia, como el nues-
tro. A toda la critica al proyecto de control racional que proponia la
modernidad, sustentada en la administracion cientifica, un desdén
por las tradiciones y el dominio de la ciencia como modelos de con-
trol y certidumbre (Touraine, 1994), se suma una critica a su expan-
sion global, tan conocida hoy a través de movimientos ciudadanos
antiglobalizacién, y que tienen un fundamento tedrico que destaca
las virtudes y defectos del proceso (Beck, 1998; Stiglitz, 2002;
CEPAL, 2002).

De todo ello han surgido conceptualizaciones que destacan la
necesidad de incluir en perspectivas convergentes las dimensiones
globales y locales del desarrollo, proceso caracterizado por el en-
cuentro de culturas locales en el escenario global. Asi es como, por
lo menos desde principios de los 90, se vienen acuiando conceptos
como Glocalizacién, Desarrollo Glocal y Glocalidades (Robertson,
1992', 1995; Beck, 1998; Escobar, 2002).

Cuando iniciamos el esfuerzo por proponer un concepto de Ges-
tion Ambiental Local nos encontramos con el desafio de articular gran

1. EnKing, 2004.
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diversidad de definiciones que le preceden respecto de Medio Am-
biente y de Gestidn, sin dejar de sefialar también que la definicion de
un area de influencia a la que podamos atribuir el calificativo de “lo-
calidad”, obedecera generalmente a un criterio de territorialidad igual-
mente relativo, que suele no conciliar fronteras politicas, administra-
tivas y ecoldgicas.

Siguiendo un enfoque ambientalista, adscribimos a la definicion
de Medio Ambiente que acuina la Ley 19.300 sobre el mismo, que lo
describe como “el sistema global constituido por elementos natura-
les y artificiales de naturaleza fisica, quimica o biolégica, socio-cul-
turales y sus interacciones, en permanente modificacién por la ac-
ciéon humana o natural y que rige y condiciona la existencia y desa-
rrollo de la vida en sus multiples manifestaciones” (Ley 19.300, Tit.1,
Art. 2).

Claramente esa posicion distinguira nuestro concepto de Ges-
tion Ambiental Local del que surja de enfoques fundamentados, por
ejemplo, en perspectivas ecologistas sobre medio ambiente, o
positivistas u ecosistémicas derivadas de un enfoque mas cientifico
sobre el mismo. Nuestra opcién esta claramente determinada por la
adscripcion de la politica ambiental al Desarrollo Sustentable, defi-
nido como “el proceso de mejoramiento sostenido y equitativo de la
calidad de vida de las personas, fundado en medidas apropiadas de
conservacion y proteccion del medio ambiente, de manera de no com-
prometer las expectativas de las generaciones futuras” (Ley 19.300,
Tit.1, Art. 2), lo que constituye otro marco de referencia para nuestra
definicion conceptual.

Siguiendo nuestras opciones conceptuales, la palabra Gestion,
proveniente del latin “gestio” que significa “la accion de llevar a cabo”,
se refiere en general a la organizacion y direccion de algo, de una
empresa o de una institucion.

Segun el Diccionario de la Lengua Espafola (DRAE, 2003), se
asimila al concepto de administracion (del latin administrare, que sig-
nifica servir), cuyas acepciones hablan, entre otras cosas, de: gober-
nar, ejercer la autoridad o el mando sobre un territorio y sobre las
personas que lo habitan; dirigir una institucién; ordenar, disponer,
organizar, en especial la hacienda o los bienes; desempefiar o ejer-
cer un cargo, oficio o dignidad; suministrar, proporcionar o distribuir
algo.

Ahora bien, un desafio particular se nos presenta al definir lo
“local”’. Desde el punto de vista semantico podemos decir que pro-
viene del latin “loclis” y se identifica con un adjetivo perteneciente o
relativo al lugar, a un territorio, a una comarca o a un pais... relativo
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a lo Municipal o provincial, por oposicion a general o nacional (DRAE,
2003). No obstante, los margenes que permiten distinguir lo local de
lo “no” local —o global- varian segun el interés aplicado del concep-
to. Asi, la geografia fisica distingue una Geomorfologia, una
Hidrologia y una Geologia “Local”’, atendiendo a las caracteristicas
especificas de una cuenca hidrografica, una formacion montafosa o
una zona climatica.

Si extendemos los desafios al debate sobre modernidad y globa-
lizacion —que es el punto que nos interesa en este capitulo— pasando
de los criterios geomorfologicos a los sociolégicos y econdmicos,
debemos entender la relacién dialéctica que se da entre las dimen-
siones exogenas y endégenas del crecimiento y del desarrollo, reco-
nociendo que “la globalizacién puede que engendre efectivamente
un unico espacio (transnacional) pero lo hace a través de multiples
territorios (sub-nacionales)” (Guimaraes, 2003:62).

Las dinamicas econdmicas que sustentan el libre mercado pue-
den proveernos de numerosos ejemplos. Sin embargo, en el caso
que tratamos aca, los criterios de aplicacion nos mueven a estable-
cer un perimetro en referencia a la administracion de los temas y/o
externalidades ambientales asociadas a la gestion de un territorio.
Particularmente, en el caso chileno, la division politico administrativa
del pais en regiones, provincias y comunas, nos lleva a identificar a
ésta ultima como un nodo territorial local, toda vez que a través de
Sus municipios concentra un presupuesto y una normativa que per-
mite tomar decisiones sobre temas de caracter ambiental.

Ahora, decidir la unidad de analisis o nivel de integracion que
nos permitira definir el caracter local de nuestra gestion ambiental,
claramente debe ser coherente con las definiciones anteriormente
sefaladas por lo que es necesario tener claridad sobre las caracte-
risticas centrales de dicha unidad, en este caso la Regién Metropoli-
tana de Santiago. Esta se encuentra ubicada en la zona central de
Chile continental y limita al norte y al oeste con la Regioén de Valpa-
raiso —V Region—, al este con Argentina y al sur con la Region del
Libertador General Bernardo O’Higgins —VI Region. En coordenadas
geograficas, su territorio se situa entre los 32°55’ y los 34°19’ Latitud
Sur, y entre los 69°46’ y 71° 43’ Longitud Oeste. Tiene una superficie
total de 15.403,2 Km?, lo que representa un 2,05% de la superficie
del territorio nacional (excluido el Territorio Chileno Antartico), ha-
ciendo de esta region la de menor tamafio del pais. Geograficamente
un 85,7% de sus terrenos son montafiosos, un 11% corresponden a
superficie agricola y sélo un 3,3% son espacios urbanizados.

La Regién Metropolitana de Santiago, segun el Censo del afio
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2002, registro un total de 6.061.185 habitantes, es decir, 803.248
habitantes mas que en el Censo anterior del afno 1992. De la pobla-
cion regional total, un 96,9% corresponde a poblacién urbana. Asi-
mismo, un 51,5% son mujeres y 48,4% son hombres. Es una region
donde se desarrollan numerosas actividades econémicas en todos
los campos, primarias o extractivas, secundarias o de transforma-
cién y terciarias o de servicios.

Posee el caracter de Capital Nacional Administrativa, con la ma-
yor densidad poblacional urbana, 393,5 habitantes por Km?2. Esta di-
vidida en seis provincias: Chacabuco, Cordillera, Melipilla, Talagante,
Maipo y Santiago, las que a su vez se subdividen en un total de 52
comunas, cada una bajo la administracion de un Municipio.

La unidad que permitira referirnos al caracter local de nuestra
definicion sera la comuna, por ser la unidad politico-administrativa
mas acotada de la regiéon y por reunir en general un paisaje y
ecosistema caracteristico de la zona o provincia, aun cuando se re-
conoce la transversalidad tematica de “lo local” bajo otros criterios
como el ecosistémico, geomorfolégico o incluso a través de formas
de organizacién social sub-nacionales que no operan comunalmente.

Por otra parte, como lo sefalaremos mas avanzado el capitulo,
el registro de problematicas medio ambientales locales coincide con
la identificacion de un territorio comunal, incluso en unidades mas
pequeias como los barrios, los que siguen dependiendo de una ad-
ministracion municipal.

Por ello es que la definicion que acufiamos aqui, esta compues-
ta por enfoques conceptuales ambientalistas, politico-administrativos
y un fuerte componente aplicado, en el contexto del debate expuesto
hasta aqui.

Asi es que conceptualmente identificamos la “Gestion Ambien-
tal Local” (GAL de ahora en adelante) como “la capacidad (o cuali-
dad) de una organizacién y/o grupo de personas asociadas a un te-
rritorio, para ejercer su autoridad o mando para ordenar, disponer,
suministrar, proporcionar, distribuir u organizar determinados com-
ponentes del medio ambiente de ese territorio, intentando obtener el
mejor resultado de ello o para que produzca mejor efecto”.

Una definicion operativa nos llevaria a precisar que la GAL
involucra acciones que incluyen la formulacion de politicas y de le-
gislacion, el disefio de instrumentos y la implementacion de aspec-
tos de administracién, comprendiendo no sdélo aquellas acciones
materiales directas, sino todas las intervenciones en el ambiente.

Ademas, hay que distinguir entre la GAL municipal referida a
los problemas, las medidas de proteccion y las decisiones que se
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toman en una comuna, toda vez que las decisiones administrativas
se resuelven en este nivel; y una GAL ciudadana, cuando los pro-
blemas ambientales, las medidas de proteccién y las decisiones que
se toman ocurren en el nivel de las localidades o barrios, y las deci-
siones estan articuladas en torno a una organizacién social comuni-
taria, funcional o territorial.

Sin embargo, no hay que olvidar el punto de partida de esta
territorializacion, es decir la identificacion de una Regién como uni-
dad politico-administrativa, que nos lleva a contemplar la planifica-
cion de una Gestion Ambiental Regional (GAR) como fundamento de
largo plazo en la instalacion de una agenda pro-ambiental comunal.

Asi entonces, debemos también considerar la GAL como la ex-
presion operativa de una GAR, que contemple una vision integral de
la region desde definiciones ecosistémicas, productivas y antrépicas
que asocian al territorio, como por ejemplo serian sus cuencas
hidrograficas, su actividad productiva, las dinamicas poblacionales,
etc., como ya lo hemos caracterizado para el caso de la Regién Me-
tropolitana de Santiago y como detallaremos en lo que resta del ca-
pitulo.

Todas estas distinciones no agotan otros tipos de articulacion
en niveles de integracién mayor, como nacionales, continentales o
mundiales, las que no ocuparan particularmente nuestro analisis en
este capitulo, pero que debe tenerse presente dado su impacto en
las planificaciones ambientales locales.

2. GESTION AMBIENTAL REGIONAL Y GESTION
AMBIENTAL LOCAL

2.1 LA ARTICULACION DE LA GESTION AMBIENTAL
REGIONAL Y LOCAL EN LA REGION METROPOLITANA
DE SANTIAGO

Al comenzar el siglo XX pudo apreciarse un creciente desplaza-
miento de la poblacidon desde las areas rurales hacia las ciudades.
De todas ellas, ha sido la Region Metropolitana de Santiago, centro
econdmico, social, politico y cultural del pais, la que con mas fuerza
recibio flujos migratorios que, sumado a su crecimiento vegetativo,
explican que en la actualidad supere los seis millones de personas,
lo que representa mas de un tercio de la poblacion total del pais, en
un ecosistema particularmente vulnerable a la actividad antrépica.

Las presiones sobre el ambiente en la Region Metropolitana,
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explican porqué concentra una de las problematicas ambientales mas
importantes y complejas del pais. En la actualidad confluyen aqui
fendbmenos tan diversos como una significativa contaminacion atmos-
férica, un desafio para el manejo de los residuos sélidos domicilia-
rios, un ordenamiento territorial que suele aun ser contradictorio, en-
tre tantos otros.

Durante la década de los afios noventa se produjeron, en el
marco de las politicas ambientales estatales, avances importantes
que se expresan en el Plan de Prevencion y Descontaminacion At-
mosférico de Santiago (PPDA) que ya muestra resultados positivos
(CONAMA RM, 2004a), con el avance en la cobertura de tratamiento
de las aguas servidas, la vigencia de un Plan Regulador Metropolita-
no de Santiago y el reordenamiento del transporte proyectado a tra-
vés del Transantiago, entre los mas significativos. Paralelamente, el
sector empresarial, en las areas de transporte e industria, ha intro-
ducido innovaciones tecnoldgicas y practicas ambientales que apun-
tan a la misma direccion.

En términos cuantitativos, los cumplimientos de los compromi-
sos ambientales en la Region Metropolitana alcanzan, en términos
globales, a un 70% de lo necesario para lograr el piso de la calidad
de vida de una ciudad de estandar mundial en medio ambiente
(CONAMA RM, 2002/2003).

En materia de recuperacion de la calidad del aire se registra,
para los ultimos diez afios, avances significativos expresados en la
disminucion de la fraccion fina del MP10 en un 50%; disminucion en
igual porcentaje del numero de buses (de 14.000 a 7.500); ingreso
del gas natural (reemplazo del carbén, lefia y petroleos pesados),
entre otros (CONAMA RM, 2004c). A su vez, en disposicion de resi-
duos domiciliarios y de emergencias Hamzat coordinadas, se alcan-
za un 100% de cumplimiento de lo comprometido (CONAMA RM,
2002/2003).

De este modo se espera, al afio 2010, contar con una realidad
positiva en términos ambientales, lo cual, sin embargo, no sdlo re-
quiere un mayor esfuerzo por parte del Gobierno y del sector empre-
sarial, sino que requiere un mayor compromiso de la ciudadania con
el cuidado del entorno natural, haciéndose todos corresponsables en
Su preservacion y recuperacion.

Ahora bien, es precisamente en materia de gestion ambiental
local, donde se aloja uno de los déficit que explica los obstaculos
para la modernizacion, en el sentido del desarrollo sustentable para
el Gran Santiago. En efecto, si se compara los importantes avances
en materia de descontaminacién atmosférica —cuyos resultados no
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dependen sustantivamente de la gestion ambiental local, puesto que
no hay funciones municipales privativas comprometidas— con respec-
to a los desarrollos menos significativos en materias tales como pla-
nes reguladores comunales o reciclaje/compostaje —en los que inter-
vienen ademas de actores publicos y privados regionales, otros ac-
tores locales (municipales, organizaciones de base, ciudadania en
general)—, podra apreciarse como convergen en el complejo escena-
rio de la Gestion Ambiental Local una multiplicidad de actores clave
para el desarrollo sustentable.

Nos interesa ahora, abordar las limitaciones de las estructuras y
organicas administrativas para la GAL en las comunas de la Region
Metropolitana, desde su articulacion con la institucionalidad ambien-
tal del Estado nacional y regional.

Desde mediados de la década pasada se sentaron los funda-
mentos de la institucionalidad ambiental, expresada en la
promulgacion de la Ley 19.300 de Bases Generales del Medio Am-
biente, el surgimiento de la Comision Nacional del Medio Ambiente
—CONAMA-, la COREMA Metropolitana de Santiago (asi como en
otras regiones), la aplicacion del Sistema de Evaluacion de Impacto
Ambiental —SEIA—, el desarrollo de una Politica Ambiental Regional
y la ejecucion de programas de informacion, educacion y apoyo a la
gestion ambiental local. Pero existe aun una brecha significativa en-
tre esa institucionalidad ambiental y su articulacién con instancias
municipales y locales de la ciudadania.

En efecto, en talleres y reuniones en los que se contd con la
participacion de diversos actores locales (véase Deuman, 2002;
EMG, 2001; IGL, 2004 y CDS, 2004) y en los que se evalué la brecha
entre los esfuerzos que realiza la institucionalidad ambiental y los
resultados obtenidos en la gestién ambiental local, se plantearon los
siguientes problemas: a) fuerte distanciamiento entre la CONAMA
como entidad coordinadora nacional del Medio Ambiente y los cin-
cuenta y dos gobiernos municipales de la Region Metropolitana; b)
escasa institucionalidad ambiental en las municipalidades; c) ciuda-
dania descontenta y critica en materia ambiental, pero poco informa-
da de los alcances de los logros; d) desconocimiento ciudadano de
politicas ambientales; y e) ausencia de programas coherentes de
educacion ambiental no formal ciudadana.?

2. Entrevistas en profundidad realizadas con actores de la Gestiéon Ambiental Local
por profesionales de Conama RM durante el afio 2003.
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Ahora bien, en los mismos escenarios en los que la ciudadania
identificd estos efectos, se recogieron opiniones que evidencian el
caracter multicausal del problema. Entre las mencionadas se desta-
can las limitaciones de recursos financieros en los gobiernos comu-
nales y la breve historia de la instalacion de los sistemas de gestion
ambiental local e informacién; pero tres causas que poseen un parti-
cular relieve desde la gestion ambiental del Estado en su articula-
cion regional fueron: 1) la falta de una adecuada estructura para la
gestion ambiental municipal; 2) la falta de una adecuada descentrali-
zacion en materia de gestion ambiental desde el Estado hacia las
comunas; y 3) ausencia de una cultura ambiental ciudadana en la
mayoria de las comunas3.

En efecto, si se contrasta a Chile con las regiones del mundo
gue poseen altos estandares internacionales en medio ambiente
(EE.UU., Canada, Europa, extremo oriente, etc.) se aprecia que en
éstas existe una estructura de gestién ambiental territorial en lo mu-
nicipal y ciudadano completamente instalado, que le permiten afron-
tar la mayoria de los proyectos de inversion sometidos a evaluacion
de impacto ambiental y desarrollar una adecuada gestién de temas
ambientales especificos.

En otras palabras, puede afirmarse que el problema que debie-
ra atacarse consiste en el retraso en los sistemas de gestion am-
biental local de las comunas de la Region Metropolitana, y cuyas cau-
sas fundamentales son la ausencia de una acabada descentraliza-
cion de la gestion ambiental, falta de una cultura ambiental que apun-
te a la corresponsabilidad y limitaciones en la formaciéon ambiental
de los recursos humanos municipales y de la ciudadania de las co-
munas.

Nos referimos a una inadecuada descentralizacion, puesto que
las facultades locales sobre los temas ambientales no son siempre
equivalentes, completas y acompanadas de recursos (véase las sec-
ciones siguientes). En materia de corresponsabilidad, nos referimos
a la falta de internalizacién de los actores de la gestion ambiental
local, de que ellos no sdlo son parte de los problemas ambientales,
sino también de su solucién (lo que sugiere una cultura ambiental
distinta). Finalmente, con respecto a los recursos humanos locales,
no se trata tanto de desconocimiento de los temas ambientales, sino
de la ausencia de una adecuada coordinacion y continuidad de esos
recursos.

3. Id., 2003.
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2.2 DIVERSIDAD Y MODELOS DE GESTION AMBIENTAL
MUNICIPAL EN LA REGION METROPOLITANA DE
SANTIAGO

Ahora bien, desde un punto de vista juridico, la gestion ambien-
tal municipal también encuentra obstaculos. En efecto, la Ley 18.695,
Organica Constitucional de Municipalidades, es la que hace posible
una accion ambiental dispersa en varias Direcciones y que en pocos
casos posee caracter privativo. Entre sus funciones privativas se en-
cuentra la aplicacion de disposiciones sobre transporte y transito
publicos dentro de la comuna; aplicacion de disposiciones sobre
construccion y urbanizacion, en la forma que determinen las leyes;
la planificacion y regulacion urbana de la comuna, y la confeccion
del Plan Regulador Comunal; el aseo y ornato de la comuna; la pro-
mocién del desarrollo comunitario y la elaboracion del Plan de Desa-
rrollo Comunal. A éstas se suman otras funciones no privativas, tales
como la limpieza de canales; control de la contaminacion acustica y
extracciéon de arenas, ripios y otros materiales.

Pero a la dispersion organico-administrativa de la estructura
municipal en materia ambiental, debe sumarse la extrema diferen-
ciaciéon de los problemas socioambientales de las cincuenta y dos
comunas de la Region Metropolitana. En efecto, se conjugan comu-
nas urbanas y rurales, ricas y pobres, con y sin recursos naturales.
De hecho, la ciudad de Santiago se formé sobre la base de una ima-
gen de diversidad ecolégico-espacial (zona oriente-zona poniente;
norte seco-sur humedo, entre otros contrastes), y que también con-
tiene heterogeneidades sociales de comuna en comuna (barrio alto -
barrio bajo), que cuestionan lo homogéneo y totalizador, incluso,
como practica administrativa en medio ambiente.

Finalmente, a estos fendmenos se suma la sectorizacion con que
el Estado, desde el nivel regional, se articula con las comunas en
distintas areas ambientales: la Corporacién Nacional Forestal
(CONAF) en recursos naturales; la Autoridad Sanitaria de la Region
Metropolitana en aquello que el ambiente afecta la salud de las per-
sonas; la Comision Nacional del Medio Ambiente de la Region Me-
tropolitana (CONAMA RM) en lo concerniente al sistema de evalua-
cion de impacto ambiental, particular y transversalmente con una di-
versidad tematica, entre otras.

Bajo este marco, es evidente que no hay un modelo excluyente
que permita resolver adecuadamente la articulacion entre el nivel re-
gional de la gestion ambiental con el nivel local municipal, sino mo-
delos alternativos (lo que se explica por la diversidad de estructuras
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ambientales municipales, asi como la sectorizacion del Estado en
materia ambiental). Lo aconsejable seria, con flexibilidad, explorar
modelos alternativos de articulacion. Hay aqui una critica al modelo
coordinador ambiental, construido por los sucesivos gobiernos de la
Concertacién desde la recuperacion de la democracia, que puede
hoy, inspirado en un nueva perspectiva de articulacion desde lo lo-
cal, abrir espacios a una nueva propuesta de gestién ambiental.

En el caso de las catorce comunas que formaron parte del Pro-
grama de Apoyo a la Gestion Ambiental Local*, se aprecié un amplio
espectro, entre alguna comuna (San Ramon) que no cuenta con uni-
dad ni tampoco con encargado ambiental, y otra (La Pintana) organi-
zada en torno a una Direccién de Medio Ambiente. Entre estos extre-
mos se encuentran otras experiencias expresadas en Departamen-
tos, Oficinas, Unidades y Profesionales a cargo del tema. A pesar de
la diversidad, en todos los casos se advirtio el marcado interés en
resolver una organica ambiental acorde con las demandas crecien-
tes de la ciudadania, de los servicios publicos, del sector privado.
Pero, independientemente del formato municipal, en la totalidad de
las comunas se advirtio la falta de una adecuada coordinacion que
permita, transversalmente, conocer y actuar en distintos temas am-
bientales®. Se advirtio la ausencia de algun sistema que facilite el
traspaso de informacion entre todas las unidades que comparten las
responsabilidades ambientales del municipio (en especial, entre las
direcciones de Transito, Desarrollo Comunitario, Obras, Educacion y
Aseo y Ornato) y de la relacién (bien o mal articulada) que cada una
de estas unidades mantienen con servicios publicos con competen-
cia ambiental.

En esta perspectiva, la mejor respuesta pareciera ser la crea-
cién de una Comision, Comité o Consejo Ambiental que permita un
intercambio fluido de informacion de todos los temas ambientales.

Puede resultar sugestivo realizar un paralelo con lo que esta
sucediendo en la gestidon ambiental educativa. Simultaneamente a la
demanda de organicidad de los temas medio ambientales en educa-
cion en torno al programa de “Certificacion Ambiental de Estableci-
mientos Educacionales™ (CONAMA Nacional, 2003) y su estructura
organizacional conformando lo que llamamos “Comité de Gestion

En la siguiente seccién se describe el programa.
La Pintana podria ser la excepcioén a esta regla.
Este programa es impulsado por el Ministerio de Educacion, la Comision Nacional
del Medio Ambiente y la Corporacion Nacional Forestal, con elapoyo de UNESCO.

oo s
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Ambiental” al interior de cada establecimiento, el MINEDUC inici6 el
proceso de instalacion en las escuelas de los “Comités de Gestion”.
Esta medida no ha estado exenta de polémicas, debido a la exten-
sién de atribuciones y participacion a miembros de la comunidad edu-
cativa, generalmente excluidos de las grandes decisiones derivadas
del proceso de ensefianza-aprendizaje y la convivencia escolar. En
estos Comités participan al menos, la direccion del establecimiento y
representantes de los profesores, los alumnos, los apoderados y
eventualmente de organizaciones sociales del entorno inmediato (lo
que es una exigencia en el caso del citado comité ambiental).

2.3 EL CASO DEL “PROGRAMA DE APOYO A LA GESTION
AMBIENTAL LOCAL”

El Programa, cuya denominacion oficial es “Capacitacion Am-
biental en Gestion Local en comunas de la Region Metropolitana”,
enfatizd: a) la capacitacion en temas ambientales aplicados a la Re-
gion Metropolitana, tanto para funcionarios municipales como para
lideres ambientales locales; b) la difusion de temas, problemas y so-
luciones ambientales por diversos medios en cada una de las comu-
nas; c) el apoyo para la instalacién de capacidades ambientales en
los gobiernos comunales; d) la mejora en la articulacién y la
interaccion institucional en materia ambiental entre los niveles regio-
nales, municipal y local ciudadano.

Diversas instituciones y organizaciones se han incorporado al
Programa, entre las que destacan el Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), que es el responsable operativo del Pro-
grama, la Asociaciéon Chilena de Municipalidades (ACHM), y el Go-
bierno Regional de la Region Metropolitana (GORE RM), que finan-
cia la iniciativa a través del Fondo Nacional de Desarrollo Regional
(FNDR). La cobertura del programa abarcé catorce comunas del sec-
tor norponiente, poniente y sur del Gran Santiago, incluyendo asi a
Quilicura, Conchali, Estacion Central, Cerrillos, EI Bosque, La
Pintana, Huechuraba, Cerro Navia, Pudahuel, Lo Prado, San Ramon,
La Granja, La Florida y Puente Alto.

El Programa gener6 diversos resultados, entre los que se des-
taca, en materia de capacitacion, el Diplomado “Gestion Ambiental
para el Desarrollo Sustentable”, dirigido a miembros de los Consejos
Econdmicos y Sociales Comunales (CESCOS) y lideres ambientales
(2003-2004), que se ejecutd junto al Consejo de Las Américas y la
Universidad Academia de Humanismo Cristiano. A su vez el plan de
Capacitacion en temas ambientales regionales y locales en cursos,
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talleres, visitas y cabildos para funcionarios municipales y lideres de
cada una de las catorce comunas. En materia de difusion, ferias
ambientales en cada una de las comunas, asi como instrumentos de
informaciéon y capacitacién (CD interactivos, videos, cuadernillos,
etc). En materia de gestidn, iniciativas encaminadas a la generacién
de una mejor articulacién en los sistemas de gestion ambiental
intercomunal (apoyo a red GAL/APA; intercambio de informacion de
experiencias exitosas de gestiéon). En esta misma direccion, se apo-
yaron diversos mecanismos encaminados a mejorar la articulacion
ambiental regional/municipal (integracion territorial de programas
CONAMA y extra CONAMA,; interlocucion Unica para temas ambien-
tales en varias comunas).

Ahora bien, a pesar del éxito reportado en los productos recién
expuestos del programa se aprecian dificultades para la adopcién de
un sistema de coordinacién ambiental municipal trasversal a todas
las tematicas, tal como se mencionaba en la seccién anterior.

Aunque dificil de medir, la capacitacion genera un efecto soste-
nible. En este sentido hay que destacar la formacion ambiental reci-
bida por mas de cuarenta miembros de los CESCOS de Comunas
del Programa, en el marco del Diplomado para Dirigentes Sociales
ya citado. La iniciativa, en la que coparticipan la Universidad Acade-
mia de Humanismo Cristiano y el Consejo de Las Américas, quiere
convertirse en un programa estable de capacitacién. También se des-
taca la capacitacién de mas de seiscientos funcionarios y lideres
ambientales, realizada en cada una de las catorce comunas
involucradas en el programa, y en la que se abordaron tanto temas
conceptuales como las realidades ambientales especificas que en-
frenta el Gran Santiago (y sus comunas), con abordajes en terreno
de varios de esos temas. Pero como los efectos en materia de capa-
citacion son culturales, generando impacto en el mediano y largo pla-
z0, no se expresan de un modo rapido en el mejoramiento de los
modelos de gestién ambiental municipal y su articulacién regional”.

Asi mismo se realizaron ferias ambientales, que consistieron en
eventos masivos, organizados en cada una de las comunas, con el
propoésito de poner a la ciudadania en contacto con programas, ini-
ciativas, acciones y practicas ambientales provenientes de los secto-
res publico, privado y no gubernamental. Si bien algunas de ellas
fueron ferias ambientales genéricas, la tendencia fue la especializa-

7. Lo que fue discutido en la seccién anterior.
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cion hacia la generacion de Ferias Ambientales Tematicas en: Tec-
nologias Ambientales, Productos Organicos, Educacion Ambiental,
etc., hilos conductores de futuras ferias que las unidades de Medio
Ambiente desean seguir realizando por iniciativa propia. Por otra par-
te, a través de estas ferias ambientales, pudo advertirse el interés
creciente en difundir los resultados o logros ambientales (algunos
muy incipientes) en cada una de las comunas, asi como poder cono-
cer practicas de otras comunas exitosas.

Al igual que con la capacitacién, el efecto sostenible de las fe-
rias no se expresa de manera mas o menos inmediata en la estructu-
ra de la gestion ambiental en el plano municipal. Se trata de un alien-
to colectivo que se espera que cambie habitos y se encamine en la
perspectiva de la corresponsabilidad ambiental. Es también un im-
pacto cultural.

Ahora bien, ¢ hay algun tipo de impacto positivo y sostenible en
las estructuras de gestion ambiental municipal? Aun cuando sabe-
mos que es prematuro hacer en este momento evaluaciones sdlidas
de los componentes de Programa GAL8, y ademas que sus impactos
son mas culturales que estructurales, hay algunos que pueden des-
tacarse. En efecto, los funcionarios municipales capacitados estan
consolidando unidades ambientales con una mejor formacion técni-
ca. Si se compara las capacidades para la gestion ambiental munici-
pal al momento de la promulgacién de la ley 19.300 (1994), con res-
pecto a la actualmente existente, puede constatarse un crecimiento
considerable. Aun cuando este desarrollo es desigual, las comunas
del Gran Santiago ya no encajan con las afirmaciones aplicadas en
el pasado reciente: “no hay profesionales idéneos”, “no puede
trabajarse en materia ambiental en las municipalidades porque los
funcionarios no estan formados...”. Por otra parte, la capacitacion de
un significativo numero de lideres ambientales locales, explica las
cada vez mayores cuotas de corresponsabilidad asumida ante diver-
sos temas y problemas ambientales, y el mayor acercamiento entre
los equipos municipales de medio ambiente y la ciudadania.

Pareciera ser un impacto positivo y sostenible en las estructuras
de gestién ambiental municipal del Programa GAL, el haber permiti-
do la consolidacién de una red de unidades ambientales (Red GAL),
que imprime cierta regularidad en los formatos municipales para su
abordaje. Adicionalmente, esta red embrionaria se encuentra en un

8. Al momento de redactar este capitulo el Programa GAL aun se encuentra en
ejecucion (hasta diciembre de 2004).
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avanzado nivel de coordinacién con la Red de Atencion Primaria
Ambiental (RED APA). Ambos fendmenos (el surgimiento de la red
GAL vy la coordinacién con la red APA) auguran la sostenibilidad de
un instrumento basico para el desarrollo de actividades
intercomunales y de ejecucion entre los niveles regionales y locales
municipales y ciudadanos.

3. CONCLUSIONES

Es evidente que la gestiéon ambiental local, en su articulacién
con la gestién ambiental regional, encuentra numerosas dificultades
que erosionan resultados, eficiencia y sostenibilidad de los modelos.
Sin embargo, vamos a destacar algunos componentes que conside-
ramos clave para su comprension y mejoramiento.

Es prioritario integrar territorialmente los programas ambienta-
les sectoriales que provienen de los niveles nacional y regional. Se
trata de establecer una pauta imitable en el plano municipal. No pue-
de esperarse una acabada integracion tematica ambiental, cuando
el Estado ejecuta sus politicas de manera compartimentalizada.

En segundo lugar, acompafando la territorializacién ambiental
sectorial debe avanzarse en el plano local, en la generacion de una
interlocucion ambiental Gnica municipal, a través del formato
organizacional que fuera (Direccion, Departamento, Unidad, Comité,
etc.).

En la perspectiva de la sostenibilidad de mediano y largo plazo,
se considera prioritario la consolidaciéon de ferias ambientales tema-
ticas por comuna; el desarrollo de un programa estable de capacita-
cion y el seguimiento a planes ambientales en cabildos o talleres, en
ejecucion en cada una de las comunas.

Ademas de la voluntad politica de los propios alcaldes de
posicionar el tema ambiental con un caracter distintivo de su gestion
edilicia, el involucramiento de los Consejos Econdmicos y Sociales
(CESCOS) es muy importante, ya que es la instancia democratica de
mayor diversidad al interior de un municipio, cuya validacién es cla-
ve para orientar politicas locales, entre ellas las medio ambientales.
Ademas, la incorporacion de esos temas en los instrumentos de pla-
nificacion, como el Plan de Desarrollo Comunal (PLADECO), el Plan
de Desarrollo Educativo Municipal (PADEM), y los Programas de Pro-
mociéon de Salud, son claves para canalizar recursos econdémicos y
humanos en las metas comprometidas por el municipio, sin olvidar
las Ordenanzas medioambientales, que generan medidas especifi-
cas para atender los problemas ambientales de las comunas.
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POLITICA AMBIENTAL Y LEY SOBRE BASES
GENERALES DEL MEDIO AMBIENTE

EDUARDO CORREA MARTINEZ

1. CONCEPTO: QUE ES LA POLITICA AMBIENTAL

Frente a los problemas actuales del medio ambiente (contami-
nacion del aire y de las aguas, manejo de residuos, proteccion de la
naturaleza, etc.), la mayoria de los paises cuenta con un instrumen-
to de politica que sirve de base para coordinar politicas sectoriales
en temas tan diversos como la gestion del recurso hidrico, el ordena-
miento territorial, la gestion urbana, la reduccién y el tratamiento de
los desechos sélidos, los sistemas de transporte, etc. Por otro lado,
se ve la necesidad de integrar, todavia en forma incipiente, politicas
coordinadas en las areas de comercio y medio ambiente. Finalmen-
te, existe otro nivel de esfuerzos de integracion de politicas entre los
distintos Estados, a través de reuniones, informes y constitucion de
oérganos internacionales y regionales, de suscripcién de convencio-
nes internacionales, y otras instancias de cooperacion.

Estos elementos son los aspectos constitutivos de lo que pode-
mos denominar una politica ambiental, cuya principal particularidad
es la existencia de una vision integradora de los problemas ambien-
tales, que sea capaz de reconocer y validar las politicas intersecto-
riales, y que se inserte adecuadamente dentro de las politicas de un
pais. Ello, asumiendo que la suma de politicas sectoriales no permi-
ten abordar adecuadamente los problemas ambientales, ya que és-
tos requieren una vision integral y no parcial. En tal sentido, es im-
portante tener presente que dado que el medio ambiente implica ne-
cesariamente una mirada general, que abarque una dimension glo-
bal de la sociedad y no necesariamente de o desde un sector, los
problemas ambientales deben ser visualizados y asumidos en su
globalidad e integridad, como problemas de politica general y no sec-
torial. Por lo tanto, ninguna autoridad, ministerio ni servicio publico
puede marginarse o eximirse de tomar en debida consideracién o de
prestar su concurso a la proteccién del ambiente, a pretexto de serle
ello ajeno. Ello, independientemente de los distintos modelos insti-
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tucionales que cada Estado se da para abordar desde el punto de
vista organizacional los problemas ambientales.

Por ello, de manera bastante breve y con interés mas operacio-
nal que académico, es posible entender la politica ambiental como
aquella politica publica que busca abordar las materias vinculadas
con la proteccion del medio ambiente, desde una perspectiva inte-
gral e integradora de las demas politicas publicas de caracter secto-
rial.

Asi entendida, la politica ambiental es un elemento integrador
de las distintas visiones sectoriales, que no las excluye sino que les
da un contexto y un marco comun dentro del cual pueden disefiarse
y desarrollarse en forma armonica y coordinada. No implica sostener
gue la politica ambiental tiene una suerte de primacia sobre las de-
mas, sino que la forma mas adecuada de enfrentar los problemas no
es la sola suma de decisiones sectoriales, sino una mirada global e
inclusiva.

2. LA POLITICA AMBIENTAL CHILENA:
ANTECEDENTES HISTORICOS

La preocupacion por el medio ambiente no ha sido una caracte-
ristica constante en la historia de nuestro pais. En efecto, durante
mucho tiempo, nuestro pais no abordé muchos de sus problemas
ambientales, ya que su desarrollo estuvo principalmente basado en
un modelo que no consideraba el componente ambiental de las deci-
siones de politicas publicas como una suerte de garantia de la
sustentabilidad del progreso y que no consideraba la utilizacion ra-
cional de los recursos naturales como fuente de desarrollo estable y
continuo, no obstante la implementacién de un modelo de desarrollo
fuertemente dependiente de nuestros recursos naturales. Asimismo,
una parte importante de los problemas ambientales, tanto en el mun-
do rural como en el mundo urbano, tuvieron directa relacioén con la
situacion de pobreza en que vivia un importante grupo de chilenos,
en la alta concentracién de la poblacion en las ciudades, en el des-
cuido y falta de regulaciones en esta materia de las principales acti-
vidades econdmicas del pais, en la baja cultura ambiental y falta de
conciencia sobre las bondades del territorio y las ciudades, en la fal-
ta de reconocimiento de la gran diversidad natural y cultural del pais,
y en la ausencia de capacidad institucional para enfrentar estos te-
mas, tal como ha quedado de manifiesto en los distintos analisis que
se han hecho sobre la evolucién de la politica ambiental de nuestro
pais, los cuales concluyen que durante mucho tiempo simplemente
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no se puede hablar de una politica ambiental, ni siquiera por “default”
O por omision.

No obstante lo anterior, tampoco seria justo sefalar que no exis-
tia ningun interés por proteger los recursos naturales, aun cuando
ello no se haya manifestado en una accion integral y sistematica por
parte del Estado. En efecto, histéricamente se dictaron muchas nor-
mativas en materias tan relevantes como la proteccion de los bos-
ques o la neutralizacion de residuos industriales. De hecho, con oca-
sion de la elaboracion del proyecto de ley sobre bases generales del
medio ambiente, se hizo un estudio respecto de la normativa am-
biental o sectorial con relevancia ambiental, concluyéndose que exis-
tian a 1993 casi un millar de normas de distinta jerarquia que tenian
como objeto la proteccion del medio ambiente en sus distintas for-
mas, aun cuando estas normas carecian de una vision integral del
medio ambiente y adolecian de serios problemas de coherencia y
organicidad. Por otro lado, las responsabilidades institucionales en
materia ambiental se encontraban atomizadas en una infinidad de
Ministerios y servicios publicos, todo lo cual evidentemente conspi-
raba contra una adecuada coordinacion de la accién del Estado en
esta materia.

De este modo, hacia fines de la década de los ochenta se hacia
necesario incorporar una vision global e integradora, con principios
generales y objetivos predefinidos a los cuales responder dentro de
un contexto de politica ambiental bajo la perspectiva del desarrollo
sustentable. Con ello, a contar de la década de los noventa y espe-
cialmente a partir de los gobiernos democraticos, se dio un paso de-
cisivo para avanzar en la gestién ambiental e iniciar la superacion de
los problemas que surgen de este gran conjunto de normas disper-
sas, reflejo de la reaccion que frente a problemas ambientales espe-
cificos asumié la sociedad en diversos momentos historicos.

En el contexto anterior, desde 1990 se constata en forma evi-
dente un mayor impulso y prioridad a la tematica ambiental en gene-
ral y al desarrollo de la capacidad de gestion en particular. Asi, ya en
el programa de gobierno que el Presidente Aylwin propuso al pais,
se expresaba que era responsabilidad del Estado velar por la protec-
cion de las riquezas nativas en materia de flora y fauna; la calidad
del aire y del agua, de los rios, lagos y del mar territorial; y los recur-
sos renovables y no renovables. Destacaban los objetivos de mante-
ner el equilibrio ecoldgico necesario para la vida y lograr que la natu-
raleza no fuera destruida por las actividades de explotacion y usos
indiscriminados de los recursos naturales.

Dentro de esa légica, y de acuerdo a los documentos oficiales
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elaborados en la época, el Estado debia asumir sus responsabilida-
des en la conservacion de los equilibrios ecolégicos basicos, para lo
cual debia impulsarse una conducta individual y social que incorpo-
rara en sus decisiones la necesaria correccion y prevencion de los
problemas ambientales. Se sefialaba asimismo la responsabilidad del
Estado para garantizar en forma efectiva el derecho a vivir en un
ambiente libre de contaminacién, incluyendo la necesidad de valorar
cada vez mas las relaciones de cooperacioén internacional y de soli-
daridad en diversas materias de interés comun, entre las cuales se
destaca la protecciéon del medio ambiente global. Un aspecto de re-
levancia fue la vinculacion entre la tematica ambiental y el mejora-
miento de la calidad de vida de la poblacién.

En este marco surgié una suerte de politica ambiental implicita
que orientd el proceso de gestion, buscando asegurar la susten-
tabilidad de los recursos naturales y el control de la contaminacion,
especialmente en aquellas zonas donde se afectaba la poblaciéon en
forma directa. Particularmente, se impulsaron los siguientes
lineamientos generales:

1) Introducir y aplicar la tematica ambiental en forma gradual confor-
me a las prioridades emergentes desde los diversos niveles sec-
toriales y territoriales, tomando en cuenta que el pais debia mo-
dernizarse, generar crecimiento econémico, y al mismo tiempo,
sentar las bases para la consolidacion de la democracia y la soli-
daridad entre los chilenos.

2) Crear una red institucional adecuada para sostener una capaci-
dad de gestion publica eficaz para la proteccién del medio am-
biente, en el marco de la estructura administrativa y de los progra-
mas generales impulsados por el gobierno.

3) Introducir la tematica ambiental en los diversos sectores econo-
micos, de tal manera que ellos mismos desarrollasen acciones
para corregir y prevenir los problemas ambientales derivados de
sus actividades.

4) Establecer prioridades para corregir los efectos derivados de
problemas acumulados en el pasado.

5) Promover la educacion ambiental con la finalidad de recuperar y
ampliar la conciencia en el tema e incentivar habitos y conductas
proactivas con el ambiente.

6) Asumir que la gestion ambiental debia conducir a una adecuada
capacidad para analizar y prever los costos y beneficios que sig-
nificaria la introduccion de cambios necesarios en las distintas
actividades econdmicas.
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7) Desarrollar una capacidad institucional para la gestion y adminis-
tracion de la politica ambiental basada en los siguientes propdsi-
tos:

a) Funcién regulatoria con una relacion moderna y estable hacia
el sector privado, para superar las imperfecciones que surgen en
el funcionamiento de mecanismos de mercado.

b) Mecanismos de participacion como uno de los componentes
importantes del desarrollo institucional para conducir las deman-
das y las prioridades ambientales.

¢) Descentralizacién y regionalizacién, donde se buscaba acer-
car las acciones y recursos en forma directa y comprometida con
las comunidades locales.

d) Focalizacién de las acciones segun las grandes prioridades
identificadas, entendiendo que las décadas de despreocupacion
no podrian ser recuperadas en el corto plazo y que existian ur-
gencias para enfrentar las situaciones criticas de deterioro de la
calidad de vida de la poblacion.

e) Modernizacién tecnolégica, con la introduccion de herramien-
tas de gestion eficientes para facilitar la coordinacion, la comuni-
cacion y el intercambio de informacidn.

3. LA POLITICA AMBIENTAL Y LA LEY DE BASES
GENERALES DEL MEDIO AMBIENTE

La Ley sobre Bases Generales del Medio Ambiente, promulga-
da a comienzos de 1994, esta estructurada en base a tres conceptos
esenciales, tal cual lo enuncia el mensaje con que se inicio la trami-
tacion de dicho proyecto. Estos conceptos, que serian los pilares o
sustentos basicos para una gestion ambiental moderna y realista, son
la politica ambiental, la legislacién ambiental, y la institucionalidad
ambiental.

Sobre la politica ambiental, el mensaje sefiala que ésta tiene
por objeto definir los principios rectores y objetivos basicos acerca
de los que el pais se propone alcanzar en materia ambiental, conci-
liandolos con las politicas econdmicas, sociales y de desarrollo que
implemente el Gobierno. Agrega que la politica ambiental ha sido
concebida, en el marco del proyecto de Ley sobre Bases Generales
del Medio Ambiente, sobre la base de dos caracteristicas esencia-
les, la gradualidad y el realismo.

Respecto de la gradualidad, el mensaje establece que la politi-
ca ambiental del Gobierno debe partir por reconocer que el estado
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de deterioro ambiental es consecuencia de un proceso de décadas
de aplicacion de politicas de distinto tipo en el cual no existié ningu-
na consideracion de las consecuencias ambientales en su globalidad.
Por ello, el mensaje asume que revertir esta tendencia de deterioro
ambiental y buscar formas en que el desarrollo y el progreso puedan
propiciarse conjuntamente, conciliandolos con la conservacién de
nuestro patrimonio ambiental, requiere de una modificacion estructu-
ral que trasciende a medidas efectistas o parciales que puedan to-
marse en el corto plazo, para que sea perdurable en el tiempo. En
esa misma linea, se sefialan como ejemplos de lo anterior la
institucionalizacion del tema ambiental en el sector publico, la revi-
sidn y dictacidon de normas sectoriales, los procesos educativos ten-
dientes al cambio de actitudes respecto a nuestro medio ambiente,
los cuales no pueden sino aplicarse gradualmente. Asi, concluye que
detener y revertir los procesos de deterioro ambiental nos tomara
décadas, durante las cuales todos los sectores de nuestra sociedad
deberan aportar en lo que les corresponda.

Después de esta breve conceptualizaciéon, el mensaje sefala
gue una expresion de como se debe entender la gradualidad de las
soluciones es, precisamente, el proyecto de ley sobre bases genera-
les del medio ambiente. En efecto, el mensaje sefala que en esta
etapa del problema ambiental, de definiciones, diagndsticos y accio-
nes coordinadas iniciales, se debe contar, antes que nada, con un
gran marco de referencia que siente los criterios basicos y funda-
mentales que sustentaran las acciones futuras. Este seria precisa-
mente el objetivo del proyecto, contar con una ley «marco» o de ba-
ses, que en un numero relativamente pequefio de disposiciones con-
centre algunas de las instituciones fundamentales para una gestién
ambiental moderna e integradora, recogiendo los principios basicos
que sirvan de punto de referencia para interpretar la legislacion exis-
tente y para la dictacion posterior de otros cuerpos legales atingentes
a materias especificas. Dicha labor legislativa, de suma complejidad,
dado el tratamiento integrador y sistémico bajo el cual debera abor-
darse, no puede sino efectuarse gradualmente.

En lo que respecta al realismo, como segunda caracteristica
esencial de la politica ambiental, el mensaje sefiala que los objetivos
superiores que persigue la politica deben ser alcanzables, habida
consideracion de la magnitud de los problemas ambientales existen-
tes, de la forma y oportunidad en que se pretenda abordarlos y de
los recursos y medios con que se cuente para ello. Asimismo, debe
contarse con la informacién necesaria que permita obtener un diag-
nostico acabado de los problemas ambientales y definir las solucio-
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nes y mecanismos adecuados para implementarlas.

Atitulo ejemplar, sefiala que en América Latina existe una abun-
dante experiencia de codigos o legislaciones ambientales perfectas
desde el punto de vista doctrinario y teérico, pero que no admiten
aplicacion, porque no hay una relacion entre el aparataje institucional
encargado de ella y el contenido de la norma a aplicar. Lo realista,
concluye, en esta fase de instalacion del tema, es sentar las bases
centrales que orienten la gestion ambiental publica y privada.

El segundo elemento de la gestion ambiental, después de la
politica, es la legislacién, siendo nuevamente su mejor ejemplo este
proyecto de ley de bases del medio ambiente. De acuerdo con el
mensaje, esta ley esta llamada a ser uno de los principales instru-
mentos para alcanzar los objetivos perseguidos por la politica am-
biental. En efecto, los diferentes titulos, parrafos y disposiciones de
la ley responden a una serie de principios generales basicos que con-
forman la politica ambiental del gobierno, sin cuya existencia sus dis-
posiciones aparecerian vacuas y carentes de un sentido y objetivos
especificos claros. Por ello, el mensaje entiende que la Ley sobre
Bases Generales del Medio Ambiente seria el primer cuerpo norma-
tivo que recoja en forma integrada y global los principales temas
ambientales y los principios que deberan ser sustento y fundamento
de cuerpos legales posteriores.

Finalmente, el mensaje sefala que la institucionalidad ambien-
tal es también un pilar fundamental de la gestiéon ambiental. Sin ella,
la politica que se formule y las normas positivas que se dicten no
pasan de ser meros enunciados teéricos, ya que es imprescindible
que exista una estructura administrativa que coordine y ejecute las
politicas ambientales del pais, como también vele por la aplicacion y
acatamiento de la normativa juridica a ambiental.

En este punto, el mensaje manifiesta uno de los aspectos fun-
damentales del modelo institucional, al sefalar que los temas am-
bientales requieren de un tratamiento intersectorial para ser enfren-
tados eficazmente. Explica que en el proceso de generacion del pro-
yecto, uno de los problemas detectados es la multiplicidad de nor-
mas ambientales e instituciones publicas con competencia sobre la
materia. Ademas, dichas materias estan concebidas y desarrolladas
en forma compartimentalizada, sin una visién global y sistémica del
problema ambiental. Sin embargo, si hay un tema en el cual las com-
petencias estan distribuidas a lo ancho de todo el sector publico, es
en el tema ambiental. Practicamente no hay ministerio o servicio que
no tenga radicadas, en alguna medida, competencias relacionadas
con la problematica ambiental, entendiendo por ésta las variables de
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manejo de los recursos naturales y de enfrentamiento de los feno-
menos de contaminacion.

4. LA POLITICA AMBIENTAL Y SUFORMULACION EN
LA INSTITUCIONALIDAD AMBIENTAL

De acuerdo al sistema de gestion ambiental establecido en el
pais a partir de la Ley 19.300, la institucionalidad ambiental es emi-
nentemente coordinadora e intersectorial, con distintos tipos de 6r-
ganos y funciones tanto a nivel nacional como a nivel regional. El
siguiente esquema muestra de manera muy sintética como funciona
la institucionalidad ambiental en sus distintos niveles:

Fig N° 1. Funcionamiento de la Institucionalidad Ambiental en Chile

Presidente de Ministerio Secretaria
la Repiiblica P> General de la Presidencia

v

COMISION NACIONAL DEL MEDIO AMBIENTE

Direccion Ejecutiva > Consejo Directivo] __ » Consejo Consultivo

CONAMA CONAMA
Director Regional COREMAS Consejo Consultivo
> ___n|Regional del Medio

> Ambiental

‘ > Comité Técnico

> de COREMA

Coordinacién Decision Consulta

Fuente: CONAMA.
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En materia de politica ambiental, en general la Ley 19.300 no
contempla muchas disposiciones que se refieran a ella. Sin embar-
go, es posible encontrar algunas disposiciones relacionadas a dichas
politicas en la descripcion de funciones de los distintos 6rganos que
integran la Comisién Nacional del Medio Ambiente.

Segun lo anterior, y de acuerdo con la Ley, es el Consejo Direc-
tivo la instancia maxima a nivel nacional de la Comision Nacional del
Medio Ambiente, la cual ejerce las funciones fundamentales que la
ley le entrega a la Comision, dentro de las cuales la primera y mas
importante es “proponer al Presidente de la Republica las politicas
ambientales del Gobierno.” (articulo 70 letra a)). En relacion con lo
anterior, es funcién directa del Consejo Directivo “velar por el cumpli-
miento de los acuerdos y politicas establecidos por la Comision.” (ar-
ticulo 72, letra c)).

Por su parte, a nivel regional, la ley es bastante breve y sefiala,
ademas de lo relativo a su composicion, que a las Comisiones Re-
gionales del Medio Ambiente (que son el organismo equivalente a
Consejo Directivo de la regién), les corresponde coordinar la gestion
ambiental a nivel regional, y cumplir con las demas funciones que le
encomiende la ley. (articulo 85).

De las disposiciones transcritas es posible concluir que en ma-
teria de formulacion de politica ambiental la Ley 19.300 es escueta,
limitandose a establecer el organismo encargado a nivel nacional de
proponer al Presidente de la Republica las politicas ambientales del
gobierno, que es el Consejo Directivo de la Comision Nacional del
Medio Ambiente, sin sefialar ningun tipo de proceso de formalizacién
y/o discusion de ella. Ademas, la ley no hace mencién a la posibili-
dad de discusion de politicas ambientales regionales, entregando si
una facultad genérica a las Comisiones Regionales del Medio Am-
biente para que, en el marco de la coordinacién de la gestion am-
biental regional, pueda entenderse que va implicita la facultad de for-
mular politicas ambientales regionales. Finalmente, la Ley 19.300 no
considera la posibilidad de politicas ambientales locales.

Como se sefiald, en la Ley de Bases no es posible identificar
muchas disposiciones expliticas que se refieran a las politicas am-
bientales, o que establezcan un procedimiento para su elaboracion y
formalizacion. No obstante, hay que tener presente que esta legisla-
cion es una legislacién base, la cual coexiste con muchas otras le-
gislaciones sectoriales y particulares, en las cuales, en una mirada
interpretativa que privilegie la integracion y el analisis sistematico de
sus disposiciones, es posible encontrar muchas atribuciones de dife-
rentes sectores vinculadas con la elaboracién de politicas. Baste se-
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falar, a titulo meramente ejemplar, las atribuciones que en materia
de ordenamiento territorial tienen los municipios, o las atribuciones
que se le entregan a los gobiernos regionales para velar por un de-
sarrollo territorial armonico y equilibrado.

Sin embargo, siempre hay que tener presente que una caracte-
ristica fundamental de las politicas ambientales es su caracter
integrador, por lo que ellas no se pueden agotar en miradas parcia-
les, sectoriales, o meramente territoriales. Por ello, e independiente
de las atribuciones y de los innegables esfuerzos que hacen los go-
biernos regionales y locales, siempre va a ser necesaria una mirada
estratégica de caracter nacional, que pueda plantear los desafios
ambientales a nivel general, y que obviamente sea apta para poder ir
desagregandose en los distintos niveles, ya sean desde el punto de
vista sectorial o desde el punto de vista territorial.

5. LA POLITICA AMBIENTAL PARA UN DESARROLLO
SUSTENTABLE DE 1998

Una vez dictada la Ley sobre Bases Generales del Medio Am-
biente en 1994, se hizo necesario pasar a una nueva etapa en mate-
ria de politica ambiental, en la cual se explicitara por parte del Go-
bierno cuales eran sus lineamientos en esta materia. Por ello, resul-
tdé una consecuencia natural del proceso de instalacién de la nueva
institucionalidad ambiental, que en 1998 se aprobara por parte del
Consejo Directivo de la Comision Nacional del Medio Ambiente el
documento denominado “Una politica ambiental para el desarrollo
sustentable”.

Este documento, aprobado por el Consejo Directivo en Enero
de 1998, viene a explicitar lo que el Gobierno entendia como politica
ambiental, en un esfuerzo de disefo y coordinacion institucional, que,
de acuerdo con su propia introduccién, buscaba avanzar en la bus-
qgueda de un amplio consenso nacional en torno al desarrollo susten-
table como base del crecimiento del pais.

La Politica Ambiental para el Desarrollo Sustentable esta
estructurada teniendo como fundamento principal el desarrollo sus-
tentable como el marco para la integracion de las politicas ambienta-
les y las estrategias de desarrollo social y econémico. Ademas, reco-
noce que el crecimiento es esencial para satisfacer las necesidades
humanas y para mejorar la calidad de vida. Sin embargo, el desarro-
llo debe basarse en el uso eficiente, equitativo y ambientalmente res-
ponsable de todos los recursos escasos de la sociedad, es decir los
recursos naturales, humanos y econdmicos. Con estas considera-

66



ciones, los fundamentos basicos de la Politica son la Calidad de vida
de las personas, la complementariedad entre desarrollo econémico y
la sustentabilidad ambiental, y la equidad social y la superacién de la
pobreza.

En materia de principios, la Politica Ambiental reconoce los si-
guientes:

1. Politicas publicas ambientalmente sustentables. La tematica am-
biental involucra transversalmente, de manera coherente e inte-
gral, a todos los sectores. La estrecha relacion entre ambiente,
calidad de vida y desarrollo productivo obliga a armonizar las poli-
ticas ambientales con las politicas econdmicas y sociales.

2. Roles del Estado y de los privados. En el logro de la sustentabili-
dad ambiental se entiende que los privados tienen un rol motor en
el proceso productivo, debiendo buscar la utilizacién de las mejo-
res tecnologias disponibles y las mejores practicas ambientales.
Asimismo, el rol del Estado en la Politica Ambiental —como protec-
tor efectivo del bien comun y de los derechos de los individuos—
se materializa en servicios publicos eficientes y oportunos, asi
como en el fortalecimiento de su capacidad de fomento, regula-
cién y fiscalizacion.

3. Participacion. Una gestiéon ambiental legitima, transparente y so-
cialmente consensuada, es so6lo posible a través de la concurren-
cia de los intereses y preocupaciones de la comunidad local, de
los académicos, de ONGs, de los propios afectados, de los gru-
pos de opinion, de los trabajadores, de los sectores productivos y
de la ciudadania organizada. La participacidén permite reconocer
las legitimas diferencias entre las partes, asi como buscar acuer-
dos y consensos ambientales.

4. Sustentabilidad. Es necesario respetar los limites fisicos al uso de
los recursos naturales renovables y no renovables, considerando
que el desarrollo chileno esta basado en un grado importante en
la utilizacion de sus recursos. El derecho de las generaciones fu-
turas para usar y gozar del medio ambiente y de los recursos na-
turales exige de las generaciones presentes un compromiso con
la protecciéon de la diversidad de dichos recursos. La sustenta-
bilidad incorpora el concepto de equidad intergeneracional.

5. Responsabilidad del causante. Los responsables de la degrada-
cién ambiental deben reparar a los afectados por los dafios sufri-
dos y restaurar el componente ambiental deteriorado. Este princi-
pio reconoce la figura de responsabilidad por dafio ambiental que
supera la mera responsabilidad civil. Un componente del principio
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68

de responsabilidad, de caracter preventivo, se expresa como “el
gue contamina paga”. Quien actualmente contamina, o que lo haga
en el futuro, debe incorporar a sus costos las inversiones necesa-
rias para evitar la degradacion ambiental. Este principio en nin-
gun caso debe ser interpretado como un derecho adquirido para
contaminar por parte de quien paga.

. Prevencion. El principio preventivo pretende evitar que se produz-

can problemas ambientales. Este principio opera sobre la premisa
de que la superacioén de los problemas ambientales, una vez pro-
ducidos, es mas costosa y menos eficaz que su prevencion.

. Estabilidad. La normativa juridica ambiental debe basarse en re-

glas claras, coherentes y sostenidas en el tiempo, de modo de
asegurar la confianza de los actores sociales en el marco juridico
dentro del cual se desenvuelve la gestién ambiental.

. Gradualismo y mejoramiento continuo. La aplicacion por etapas

de los nuevos requerimientos reconoce que los problemas am-
bientales son el resultado de décadas de aplicacion de politicas,
en las cuales lo ambiental no era un aspecto relevante del desa-
rrollo. Por consiguiente, revertir el curso del deterioro ambiental —
y buscar un equilibrio entre el desarrollo econdmico y la conser-
vacion del patrimonio natural- es una tarea que sélo puede llevar-
se a cabo en forma gradual. La sustentabilidad ambiental no es
un estado fijo y no se logra de un dia para otro, sino a través de
esfuerzos continuos y mejoras incrementales.

. Perfeccionamiento del sistema. Este principio apunta a consolidar

y perfeccionar el modelo de gestion ambiental. Reconoce la nece-
sidad de mejorar la legislacién y la institucionalidad, ademas de
impulsar la adopciéon de nuevos mecanismos e instrumentos, para
dar estabilidad y continuidad a la Politica Ambiental.

Responsabilidad ante la comunidad internacional. Este princi-
pio se refiere al compromiso de cumplir con los acuerdos interna-
cionales en materia de medio ambiente que Chile ha suscrito. El
pais debe reforzar sus posiciones en el ambito internacional a fin
de asumir su cuota de responsabilidad en la calidad ambiental glo-
bal, considerando sus reales posibilidades de poner en practica
las exigencias de la comunidad mundial.



6. CONCLUSIONES: DESAFiOS DE UNA NUEVA
POLITICA AMBIENTAL

El afio 2004 se cumplieron diez afios desde la promulgacion de
la Ley 19.300, sobre Bases Generales del Medio Ambiente. Ha sido
un proceso de instalacion de la nueva institucionalidad ambiental, de
explicitacion de las politicas ambientales, y de completar el marco
normativo a partir de la legislacion marco. Con algunas carencias, es
posible afirmar que ha sido un proceso exitoso.

Sin embargo, de frente a lo que podriamos denominar la segun-
da década de gestion ambiental, es necesario mirar nuevamente la
politica ambiental, y de reformularla, de manera de que ésta respon-
da de manera adecuada a los desafios ambientales que plantea el
siglo XXI. Sin querer hacer un analisis exhaustivo, a continuacioén se
sefialan los elementos que no podrian quedar ausentes en la discu-
sion de la politica ambiental para la segunda década de gestion am-
biental.

En términos concretos, una politica ambiental debe ser entendi-
da como un proceso dinamico en el cual deben participar los distin-
tos actores de la comunidad nacional: el sector publico, el sector pro-
ductivo, el sector académico, y la comunidad o sociedad civil. En este
proceso, el primer paso es hacerse cargo como sociedad de las ten-
siones en las que se desenvuelve el debate ambiental en un momen-
to determinado. Fruto de esta discusion, deben fijarse objetivos y prio-
ridades de la politica ambiental. En ese sentido, una buena o ade-
cuada politica ambiental debiera caracterizarse por ser integradora,
realista y gradual. Asimismo, debiera estar adecuadamente integra-
da con las demas politicas, de manera de potenciarse mutuamente y
no ser vistas como obstaculos unas de otras.

Como se puede apreciar, el desafio de construir una politica
ambiental no es un ejercicio sencillo, ni que queda restringido a la
consideracion de un grupo de personas bien intencionadas con ma-
yor o menor sensibilidad respecto de los temas ambientales. Requie-
re, en primer lugar, una fuerte decisioén politica por parte de las maxi-
mas autoridades del Ejecutivo, que genere las condiciones para una
discusion abierta y franca, que no solamente se refiere a los proble-
mas ambientales y sus responsables, sino que, en términos genera-
les, es una discusion respecto a la forma en la cual una sociedad
esta tomando sus opciones de desarrollo, ya que de estas opciones
van a depender en gran medida las prioridades que el tema ambien-
tal va a tener en la agenda politica y los niveles o grados de protec-
cidon que en definitiva se van a establecer.
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En segundo lugar, un requisito fundamental en la elaboracion
de una politica ambiental es el dialogo respetuoso entre los distintos
actores, tanto publicos como productivos, tanto académicos como
representantes de las organizaciones comunitarias, tanto a nivel na-
cional como a nivel local; didlogo en el que deben ponerse sobre la
mesa los distintos intereses y prioridades, de manera de construir
una politica que refleje la diversidad de la sociedad, por una parte, y
que sea capaz de definir los principales objetivos ambientales, con
el mayor nivel de acuerdo que sea posible. Una politica ambiental
generada por un simple acto de autoridad puede tener toda la volun-
tad politica necesaria para implementarse, pero probablemente no
conseguira generar adhesion por parte del resto de la comunidad, y
en esas condiciones no es dificil predecir que no tendra mayor éxito.
Por otro lado, una propuesta puramente académica puede ser impe-
cable desde el punto de vista técnico, pero dificilmente podra gene-
rar las condiciones necesarias para implementarse. Por ello, el dia-
logo abierto y transparente con la ciudadania se hace imprescindible
para una politica ambiental exitosa, siendo la participacion de la co-
munidad un aspecto decisivo en la elaboracién y posterior
implementacion de la politica ambiental.

Un tercer requisito o condicién de la discusion de una politica
ambiental es que debe ser “sustentable”, es decir, debe ser factible
de implementar y debe ser concebida para perdurar (o “sostenerse”)
en el tiempo. Una politica ambiental que no considere como funda-
mental el rol del sector productivo esta condenada al fracaso. Por
otro lado, una politica ambiental que no implique el mejoramiento de
las condiciones ambientales tampoco tiene sentido. Finalmente, una
politica ambiental que carezca de voluntad politica para su
implementacion no pasa de ser una bonita declaracion pero que no
va a mejorar en nada los niveles de proteccion ambiental.

Un aspecto intimamente ligado a la “sustentabilidad” de las poli-
ticas ambientales dice relacion con el respaldo institucional que va a
tener su implementacion, en dos sentidos: uno, como se van a tradu-
cir los objetivos de la politica ambiental en normas y regulaciones
que permitan asegurar su cumplimiento, y dos, de qué forma el Esta-
do va a destinar sus recursos y se va a organizar para implementar
esta politica ambiental.

Es importante tener presente que la politica ambiental no nece-
sariamente debe ser expresada en un solo documento o en un solo
proceso de discusion. La variedad de problemas ambientales, y la
urgencia de solucion de algunos por sobre otros, puede perfectamen-
te producir procesos de discusion de distintas politicas para enfren-
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tar determinados temas ambientales. Lo que no hay que olvidar es la
dimension integradora e intersectorial que siempre debe estar pre-
sente en estas discusiones, de manera de caer en una suerte de
“sectorializacion” de los temas ambientales, sino que las distintas dis-
cusiones puedan ser articuladas e integradas bajo un signo comun,
que permita que su implementacién pueda darse en forma armodnica.

¢, Cuales debieran ser los principales contenidos de la politica
ambiental de cara al Bicentenario? Claramente es una discusion que
excede el objeto de este trabajo. Sin embargo, e independiente de
que es evidentemente insuficiente, hay temas que no podrian estar
ausentes de una discusién de politica ambiental para el Chile del
siglo XXI. Estos son:

1. Como se incorpora la variable ambiental ya no solamente en la
formulacién y disefio de los proyectos, sino en la formulacion de
todas las politicas publicas.

2. Como nos hacemos cargo de las obligaciones ambientales que
nos imponen los distintos instrumentos internacionales que ha ra-
tificado nuestro pais en los ultimos afios, y que claramente nos
obligan a mirar de otra forma la relacion entre nuestro ordena-
miento interno y la normativa internacional, y sus implicancias no
solamente comerciales, sino también normativas.

3. Coémo somos capaces de revisar en forma desapasionada y des-
prejuiciada nuestros instrumentos de gestion ambiental, op-
timizando los actualmente vigentes e incorporando nuevos instru-
mentos que sean capaces de responder de mejor manera a los
desafios de la gestion ambiental.

4. De qué forma somos capaces de generar un sistema adecuado
de informacién respecto del estado del medio ambiente, y de qué
forma esa informacion determina las distintas decisiones de inter-
vencién tanto publicas como privadas.

5. Vinculado con lo anterior, de qué forma somos capaces de gene-
rar indicadores claros de cumplimiento de la normativa ambien-
tal, y cdmo somos capaces de implementar sistemas de segui-
miento, de fiscalizacion y sanciones adecuados y que funcionen
como incentivos efectivos para el cumplimiento de la normativa.
En particular, una discusién relevante en este punto es la relativa
a la proteccién penal del medio ambiente, tema polémico pero
necesario de discutir en forma seria y realista.

6. Finalmente, es imposible obviar la discusion respecto de la ins-
titucionalidad ambiental, revisando la opcién de una institu-
cionalidad intersectorial y eminentemente coordinadora, y enfren-
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tando también las discusiones respecto del nivel jerarquico que
esta institucionalidad debe tener.

Claramente hay muchos otros temas relevantes que deben ser
incorporados en una discusion de pais respecto de la politica am-
biental para los préximos afios; sin embargo, ha parecido relevante,
quizas como para dar un puntapié inicial, y quizds como una pro-
vocacion, puntualizar estos elementos. Ojala que al cabo de poco
tiempo, estas lineas queden absolutamente desactualizadas al ver
como sus planteamientos fundamentales, y muchos otros, han sido
recogidos por nuestra nueva politica ambiental, y tengamos la posi-
bilidad de seguir avanzando, aunque sea lentamente, en la consecu-
cion de un desarrollo cada vez mas sustentable.
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CONCEPTOS Y NATURALEZA DE
ESTRATEGIAS AMBIENTALES Y PLANES DE
ACCION PARA LA GESTION AMBIENTAL

BASES DE LAS ESTRATEGIAS Y
PLANES DE ACCION PARA LA GESTION AMBIENTAL
EN EL CONTEXTO DE LA PLANIFICACION

RAUL ARTEAGA
PATRICIO VALLESPIN

INTRODUCCION

En un mundo globalizado queda poco o ningun espacio para la
improvisacion. Esto es particularmente vital cuando se pretende diri-
gir el desarrollo de una comunidad. Para ello se requiere del desa-
rrollo de politicas publicas que expresen adecuadamente la cultura
de una sociedad, sus potencialidades o ejes de desarrollo y una di-
reccion de las lineas de trabajo que puedan ser facilmente asumidas
por esa comunidad, toda vez que no les resulta extrafa a su propia
experiencia, es decir, que recoge su raigambre cultural.

Antes de introducirnos en las estrategias y planes de accion,
viene al caso realizar una breve y necesaria contextualizacion de
donde estamos hoy en el pais en materia de gestion ambiental.

En este plano cabe sefalar que si de gestion ambiental vamos a
hablar debemos analizar primero que estamos entendiendo los chi-
lenos por desarrollo sustentable y medio ambiente pues ambos con-
ceptos son complementarios a la hora de referirnos a la gestion am-
biental. Para ello nos remitiremos a la Ley 19.300 sobre “Bases del
Medio Ambiente” en donde se define lo que como pais estamos en-
tendiendo por desarrollo sustentable:

Desarrollo sustentable: el proceso de mejoramiento sostenido y
equitativo de la calidad de vida de las personas, fundado en medidas
apropiadas de conservacion y proteccién del medio ambiente, de
manera de no comprometer las expectativas de las generaciones fu-
turas. (Ley 19.300, art. 2° letra g).
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Medio Ambiente: el sistema global constituido por elementos
naturales y artificiales de naturaleza fisica, quimica o bioldgica,
socioculturales y sus interacciones, en permanente modificacién por
la accion humana o natural y que rige y condiciona la existencia y
desarrollo de la vida en sus multiples manifestaciones (Ley 19.300,
art. 2° letra /I).

Chile ha optado por el desarrollo sustentable, por tanto enten-
demos que el mejoramiento sostenido y equitativo de la calidad de
vida de las personas se funda en medidas apropiadas de conserva-
ciéon y proteccion del medio ambiente, como lo sefiala la definicion
citada. Esto ligado a que hoy incorporamos a nuestro concepto de
medio ambiente dos consideraciones muy importantes: son parte del
medio ambiente los elementos socioculturales y el medio ambiente
es dinamico y por tanto esta en permanente modificacién. Esto hace
que cuando nos referimos a las Bases de las Estrategias y Planes de
Accion para la Gestion Ambiental en el contexto de la Planificacion,
debamos nunca perder de vista esta optica.

Lo anterior es lo que debemos tener presente desde el punto de
vista de los conceptos que nos orientan y enmarcan. Sin embargo,
también debe existir un marco de lo que en la practica perseguimos
desde el punto de vista de la calidad de vida del ciudadano que vive
su cotidianeidad en la comuna. En este contexto, las estrategias y
planes de accidén para la gestion ambiental deben recoger la aspira-
cion ciudadana de resolver los problemas que les aquejan, tales
como: la contaminacién del aire, del agua, de los alimentos, de la
planificacion de las ciudades que contemplen la necesaria dotacion
de areas verdes (concebidas estas ultimas no s6lo como pulmones
para la ciudad sino también como areas destinadas a la recreacioén).
Estos son algunos de los problemas que el ciudadano demanda sean
preocupacion de sus autoridades, y que deben ser el centro de la
planificacion. Todo lo anterior sin dejar de lado los aspectos
socioculturales, que como vimos anteriormente, forma parte de lo que
entendemos por medio ambiente.

CONCEPTO DE PLANIFICACION

Las estrategias y los planes de accion ambiental o aquellos re-
lacionados con cualquier otra teméatica, deben entenderse y
conceptualizarse en un marco mas global del proceso de planifica-
cién y no como un componente aislado o parcial para mejorar la si-
tuacién ambiental a nivel nacional, regional y local. En este contexto,
en Chile debemos tener en consideracion, al momento de establecer
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estrategias y planes de accion, que contamos con una politica am-
biental nacional y con politicas ambientales regionales que deben
ser la base para cualquier estrategia y/o plan de accion.

En términos generales, la formulacion de estrategias y planes
de accién para la gestion ambiental son partes de un proceso de pla-
nificaciéon que busca intervenir deliberadamente en la realidad, con
el fin de orientarla hacia una imagen objetivo que permita reducir los
niveles de incertidumbre respecto a la situacion ambiental futura de
un territorio. Esto obliga a que la mirada no sélo sea hacia los “pro-
blemas” ambientales que tiene la poblacion hoy, sino también enfo-
carla en la “prevencion” en donde son utiles las normas que deba-
mos tener en cuenta y que regulen las materias de interés.

La planificaciéon es asi un ejercicio metodoldgico que busca for-
mas integradas de solucion a los problemas existentes. En esa pers-
pectiva, la planificacion privilegia la coherencia, tanto interna entre
sus componentes, como respecto a los factores externos sobre los
cuales busca influir.

La planificacién es también un conjunto de procedimientos para
relacionar lo que se quiere lograr (objetivos), con la forma de lograrlo
(estrategia) y los mecanismos de que se dispone para tales proposi-
tos (instrumentos). En este sentido, la planificacion es iterativa, en
tanto desarrolla sus planteamientos y propuestas a través de sucesi-
vas aproximaciones, proponiendo, verificando y retroalimentando las
proposiciones iniciales.

Bajo este enfoque, es fundamental hacer notar y entender la
doble naturaleza de la planificacion:

+ La planificacion como proceso, en cuanto secuencia de instancias
donde interactuan los propdésitos de las autoridades, el analisis de
los técnicos o especialistas y los cambiantes parametros de una
realidad dinamica. Cada uno de ellos con roles especificos en don-
de las autoridades deben ser los portadores del sentir ciudadano.

* La planificacion como método, en cuanto secuencia ordenada de
actividades y procedimientos para asegurar la coherencia y la con-
sistencia interna de las estrategias y los planes de accion, asi
como la viabilidad de los objetivos y de las iniciativas a empren-
der.

La planificacién como un proceso interactivo permanente impli-
ca que no es lineal sino que puede adoptar diversas formas y dife-
rentes caminos de accién. Puede, por ejemplo, partir sobre la base
de la discusién de problemas y prioridades con técnicos y con la co-
munidad organizada; derivarse a partir de la identificacion por parte
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de equipos técnicos de los impactos econdmicos o ambientales de
alguna accion o proyecto relevantes; o, como muchas veces sucede,
como necesidad de respuesta a un conjunto de demandas sociales.
En todo caso, la participacion de la comunidad es fundamental en la
identificacion de los problemas que ella percibe como mas importan-
tes de resolver para mejorar su calidad de vida.

En todo caso, para fines analiticos de este enfoque de la planifi-
cacién como proceso, en el Diagrama 1 se presenta una secuencia
dinamica de sus principales componentes. Asi, se observa que dicho
proceso esta normalmente determinado por referentes exdégenos con-
tenidos en el conjunto de politicas nacionales o regionales (globales
o sectoriales) que establecen pautas o criterios generales. Dichas
politicas seran claves para orientar dos momentos analiticos que se
relacionan mutuamente: interpretacion de los componentes y forma
de funcionamiento del sistema (nacional, regional o local) y la identi-
ficacidon y jerarquizacion de las demandas y aspiraciones de la co-
munidad. El camino entre la situacion actual y la situacion deseada
surge de la revision y estudio detallado de los cursos de accién posi-
bles, fase que debe ser coherente tanto con los resultados del anali-
sis del sistema, como con los objetivos y prioridades identificadas
del analisis de las demandas sociales. Los cursos posibles de accion
definen opciones acerca de qué conviene hacer y cémo hacerlo, para
lo cual sera necesario recurrir al conjunto de instrumentos disponi-
bles, donde se busca establecer quién sera el responsable principal
y con qué se cuenta para poner en marcha una determinada accion
estratégica. Luego de logrados algunos acuerdos basicos y compro-
misos de los diferentes actores involucrados en el proceso de planifi-
cacion se inicia la administracion y ejecucion, para lo cual se requie-
ren un conjunto de métodos de seguimiento y evaluacion, que permi-
ten detectar las modificaciones experimentadas en torno a la situa-
cién inicial y generar nuevos acuerdos, analisis y acciones que ase-
guran la revision y ajustes requeridos.
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Diagrama 1. Proceso de Planificacion

1. Poditicas nacionales | macro

funcionamisnto del sistama e actorms | comunidad

REALIDAD

8. Métodos de seguimienio y \
evauscin 4. Cursos de accadn posibles

5. Instramenios dispomilbles

——mmemee-

Fuente: E. Soms, 1994 (modificado).

La planificacion como método, desde la perspectiva de quienes
la elaboran o disefian, implica una secuencia metodolégica que si-
gue un orden de razonamiento deductivo l6gico que va desde la
prefiguracion del futuro deseado, a la formulacion de los mecanis-
mos que lo haran posible (politicas, programas, planes de accion,
normas, ordenanzas y otros instrumentos).

Para profundizar en esta perspectiva, se presenta el Diagrama
2 que permite visualizar las principales etapas de dicha secuencia
metodoldgica. En este diagrama se puede observar el énfasis pues-
to en la coherencia de sus distintos componentes, verificada en todo
momento a través de la etapa del diagndéstico-prognosis y otros ana-
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lisis especificos de coherencia segun sea cada caso. De esta forma,
se busca alcanzar la plena congruencia de: a) los objetivos especifi-
cos con relacion a la imagen objetivo; b) los objetivos entre si; ¢) la
estrategia en relacion a los objetivos; d) las politicas y programas en
relacion a la estrategia; e) las politicas y programas entre si; vy, f) los
demas instrumentos propuestos con relacion a la estrategia, las poli-
ticas y los programas.

Diagrama 2. Métodos de Planificacién

Componentes

¥

L]
L]
]
]
L]
L]
L]
L
I

Seguimiento y Evaluacién |

Fuente: Elaboracion propia.
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CONCEPTOS CLAVES DE LOS PRINCIPALES
COMPONENTES DE LA PLANIFICACION COMO
METODO

Imagen objetivo o imagen futura dice relacion con el conjunto
de ideas principales de lo que se quiere lograr y se caracteriza por
expresar en términos globales las intenciones que mejor reflejan la
situacién deseada a largo plazo. Esto es muy importante, pues en
materia de gestion ambiental se deben conjugar las respuestas ade-
cuadas para mejorar la calidad de vida de las personas, con la tem-
poralidad distinta que en la mayoria de los casos toman las solucio-
nes a los problemas ambientales. Es asi como, la contaminacion de
un rio, por ejemplo, responde generalmente a décadas de mala ges-
tion sobre ese ecosistema. Su solucién, por tanto, no puede ser abor-
dada con acciones de corto plazo. Importa tener una mirada de futu-
ro que contextualice los objetivos, metas y acciones especificas.

Por lo anteriormente planteado, en la actualidad, para la mayo-
ria de los especialistas dicha imagen objetivo se ubica siempre en el
largo plazo (independiente de la duracidén de un plan de accién), de
manera que sirva como una guia estable para la formulacion de ob-
jetivos especificos y caminos a seguir en el corto y mediano plazo:
“Imagen objetivo es la situacién general escogida como un objetivo
de referencia que esta mas alla del horizonte de tiempo del plan”
(Matus, 1988). En todo caso, se debe evitar, igualmente, los desbor-
des imaginativos, los voluntarismos y las pretensiones excesivas,
colocandose en el ambito de lo que es razonablemente posible, en
funcién de las tendencias previsibles en todos los aspectos relevan-
tes de la situacion que se desea mejorar.

Objetivos y Metas. Los objetivos describen los propdsitos es-
pecificos de un determinado plan de accion. Responden a lo que se
pretende lograr, algo deseado pero realizable en la practica y en un
ambito de tiempo definido y razonable, que lo ubique como un hito
en el contexto de la imagen objetivo. Esto, en los diferentes ambitos
donde se desea actuar segun el marco dado por la imagen objetivo.

Los objetivos de un plan no surgen en forma completa y definiti-
va al principio del proceso de planificacidon, sino que se pueden ir
configurando en la medida que se cuenta con informacion detallada
y se van identificando nuevas demandas y problemas, entre los que
pueden estar incluidos mecanismos de prevencidn que permitan evi-
tar los problemas que se visualizan a futuro. A veces, la definicion de
los objetivos pasa de lo mas general a lo mas particular y en otras
ocasiones, sucede la situacion contraria. En todo caso, lo relevante
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es ir estableciendo en cada momento la relacidon entre objetivos y
soluciones concretas, utilizando los primeros como criterio para la
seleccion entre cursos de accion alternativos.

En cuanto a este componente clave del proceso de planifica-
cion, es preciso tener siempre presente tres caracteristicas de los
objetivos que guiaran un plan:

* Los objetivos deben tener un nivel intermedio de generalidad, es
decir, ser lo suficientemente especificos para ayudar a seleccio-
nar entre opciones estratégicas, pero, a la vez, ser lo suficiente-
mente generales como para permitir la exploracion de diferentes
soluciones posibles.

* Los objetivos deben ser pertinentes al contexto especifico del plan,
adoptando formas que reconozcan la naturaleza y complejidad de
la problematica analizada, asi como su caracter dinamico.

* Los objetivos deben referirse a procesos de cambio mas que a
estados finales. En efecto, dado el caracter dinamico de la reali-
dad donde se desea intervenir, los objetivos deberian comprome-
ter —en la medida de lo posible— la voluntad de avanzar en una
determinada direccion, pero sin llegar a convertirlos en una espe-
cie de normativa forzosa e inmutable que no recoge las variacio-
nes que naturalmente iran ocurriendo en la realidad donde se ac-
taa.

Ademas, es pertinente destacar que los objetivos pueden refe-
rirse a situaciones deseadas y realizables en materias especificas,
pero también pueden aludir a valores que se desea implantar o de-
sarrollar, donde la diferencia basica se centra en el horizonte tempo-
ral en que una y otra posibilidad se mueve.

Por ultimo, si para un objetivo se establece el tiempo en que se
habra de cumplir y alguna medida o cuantica especifica del logro,
estariamos en presencia del concepto denominado metas. En len-
guaje de la planificacién, a diferencia de los objetivos, las metas com-
prometen magnitudes y plazos y, por tanto, la diferencia no esta en
el nivel de generalidad o especificidad de los enunciados decla-
rativos, sino que por la medida en términos cuantitativos, cualitativos
y de tiempo en que se espera lograr ciertos resultados e impactos.

Estrategia. En torno a este concepto, como en la gran mayoria
de los utilizados en planificacion, no existe una definicion unica de
estrategia, ni consenso entre los especialistas respecto al proceso
mediante el cual ella se genera, pero se puede aceptar que es una
forma de hacer algo para alcanzar algo predefinido.

No es objeto de este trabajo resolver la discusion en torno al
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concepto de estrategia pues involucraria una reflexiéon y analisis mu-
cho mas extenso, por lo cual atendiendo al objeto de este documen-
to en cuanto a herramienta de apoyo a las tareas de planificacion, es
posible resaltar algunos aspectos que caracterizan y definen las ca-
racteristicas principales de una estrategia:

» Suobligada referencia a una vision de largo plazo, en el marco de
las orientaciones que emanan de las autoridades politicas del ni-
vel territorial que corresponda. Esto tiene congruencia con la ne-
cesidad de que las decisiones que en materia de gestion ambien-
tal se tomen, sean bajo una perspectiva de largo plazo que consi-
dere seriamente la temporalidad que las soluciones ambientales
requieren.

* Su proposito integrador, pues busca armonizar propuestas y
potenciarlas entre si.

» Su flexibilidad y versatilidad para adaptarse a los cambios ocurri-
dos en la realidad donde se aplica.

» Su caracter de instrumento de negociacién con los principales ac-
tores relacionados con ella.

Politicas, Programas y Proyectos. La estrategia se expresa y
pone en practica fundamentalmente a través de politicas y de pro-
gramas que incorporan un conjunto de proyectos y acciones especi-
ficas que constituyen el Plan de Accion. Asi como la estrategia se
asocia, en términos generales, con qué conviene hacer en un perio-
do dado y como hacerlo; las politicas definen las pautas especificas
que habran de orientar las acciones de los diferentes actores. Los
programas, por su parte, establecen qué acciones se ejecutaran,
quién las realizara, cuando y con qué recursos, es decir, correspon-
de a lo que podriamos denominar el Plan de Accion que incluye va-
rios proyectos e iniciativas complementarias para concretar el cum-
plimiento de los objetivos propuestos.

Las politicas son pues, un instrumento de la estrategia y un com-
plemento indispensable de los programas. Son, en sintesis, una guia
para orientar la toma de decisiones por parte de los diferentes acto-
res involucrados, en la cual se establecen las posibilidades y limites
donde habra que desenvolverse para cumplir el Programa o Plan de
Accién.

El programa o plan de accion (estratégico) reune y sistematiza
el conjunto de acciones principales que se llevaran a cabo, especifi-
cando responsables, plazos y recursos involucrados. En particular,
los programas/planes de accion expresan secuencias correlaciona-
das de proyectos y acciones, definiendo etapas y eventos en los cua-
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les podran evaluarse los avances en el cumplimiento de los objeti-
VOS.

Para todos los efectos practicos, los programas o planes de ac-
cién deben entenderse como un conjunto ordenado de acciones que
impliquen coordinacion en el tiempo de personas, instituciones y re-
cursos de cualquier tipo. Pero también los programas deben enten-
derse como propuestas politico-técnicas que facilitan y hacen posi-
ble sumar fuerza en torno a objetivos compartidos y, en este sentido,
su consistencia, coherencia y viabilidad son requisitos indispensa-
bles para respaldar los compromisos que se vayan configurando du-
rante su preparacion, ejecucion y posterior evaluacién de resultados.

Diagndstico y Prognosis. El diagnéstico plantea el analisis y
la evaluacion de la situacion actual del fendmeno o de la realidad a
planificar y de su evolucién histérica en un determinado periodo his-
térico. Su propésito fundamental es detectar los principales obstacu-
los que se oponen al cumplimiento de la situacion postulada por la
imagen objetivo e identificar las potencialidades que podrian contri-
buir a lograrla. De tal forma, el diagndstico constituye un instrumento
para probar la viabilidad de la imagen futura, pudiendo incluso con-
ducir a su ajuste o reformulacion. En este sentido, el diagndstico con-
figura una actividad permanente que se va desarrollando y comple-
tando a lo largo de todo el proceso de toma de decisiones.

Esta nueva aproximacion conceptual del diagndstico se consi-
dera muy acertada pues la convierte en una actividad que acomparia
al proceso de planificacion en todas sus etapas, en contraposicion a
la concepcion de diagnoéstico sélo como actividad previa a la defini-
cion de objetivos y luego sucesivamente la formulacion estratégica,
las politicas y los programas.

Por ultimo, el concepto de prognosis se refiere al anticipar esce-
narios completos o eventos especificos, de modo de tomar decisio-
nes en el presente que aseguren los resultados esperados o rectifi-
guen situaciones no deseadas.

En el siguiente cuadro se presenta una sintesis esquematica de
una especie de guion para construir una estrategia ambiental y su
respectivo programa o plan de accion, precisando los aspectos fun-
damentales de cada una de las etapas del método de planificacién
antes descrito.
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Cuadro N° 1. Etapas del Proceso de Planificacion

Etapa

Contenido

Forma

DIAGNOSTICO Y .
PROGNOSIS
(Situacion Actual y
Perspectivas)

Principales problemas
ambientales del nivel te-
rritorial que correspon-
da y las causas que los
originan.

Aspiraciones ambienta-
les de los ciudadanos
no vinculados a proble-
mas ambientales actua-
les.

» Conjunto de argumentos

que fundamentan la op-
cion estratégica a elegir.

. OBJETIVOS

Propédsitos generales y
especificos que descri-
ben la imagen-objetivo.

* Presentacién de objeti-

vos ordenados por tipos
de problemas y por areas
tematicas.

ESTRATEGIA
AMBIENTAL

Propuesta general que
orienta acerca de la for-
ma en que se lograran
los objetivos, asi como
las principales priorida-
des y criterios para la
toma de decisiones.

* Presentacién de los prin-

cipales elementos que
aclaran el camino elegi-
do.

. POLITICAS

Pautas o reglas que se
pondran en practica du-
rante el periodo de vi-
gencia de la estrategia.

* Conjunto de politicas,

agrupadas por areas te-
maticas (segun orden
elegido para los objeti-
VOs).

.

PROGRAMAS /
PLAN DE ACCION
ESTRATEGICO

Sintesis de los principa-
les conjuntos de accio-
nes previstas, como
marco ordenador para
definir en su momento
prioridades, recursos,
plazos y responsables.

* Fundamento y explica-

cién de los propdsitos y
alcance de cada uno de
las actividades a empren-
der en el Plan de Accién.

Fuente: Elaboracion propia.
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CARACTERiSTIgZAS EN CHILE DEL PROCESO DE
FORMULACION DE ESTRATEGIAS AMBIENTALES Y
PLANES DE ACCION

En el caso chileno, es relevante tener presente que desde ene-
ro de 1998 el pais cuenta con una Politica Ambiental para el Desa-
rrollo Sustentable. Esta politica establece una serie de fundamentos
y principios, plantea objetivos especificos de politica y genera una
agenda ambiental con objetivos y compromisos que deben ser revi-
sados. A partir de esta formulacion de Politica Nacional, cada region
elaboré su propia Politica Ambiental Regional para el Desarrollo Sus-
tentable. En el afio 2002 se elaboraron las Estrategias de Conserva-
cion de la Biodiversidad para cada region y para el pais. En el marco
de este Ultimo instrumento, se definieron para cada region las Areas
prioritarias para la conservacion de la biodiversidad. No obstante
estos avances, en el ambito comunal, no existe un proceso propio y
unico de formulacién de estrategias ambientales y de planes de ac-
cion para la gestion ambiental, sino que ello se inserta, en la mayoria
de los casos, como un componente mas y no siempre muy relevante
de los Planes de Desarrollo Comunal (PLADECO). Sin embargo, la
realidad municipal para asumir este desafio, plasmado ahora en el
enfoque conceptual tratado anteriormente, tiene una serie de dificul-
tades que lo transforma en un esfuerzo de gran envergadura que
requiere el maximo de voluntad politica de las autoridades locales, la
preparacion de los recursos profesionales y técnicos, la colabora-
cion de instancias e instituciones de nivel regional / nacional y la ge-
neracion de espacios de participacion para los actores relevantes.

FINALIDAD DEL PLAN DE DESARROLLO COMUNAL
(PLADECO)

En los términos que lo define la Ley y de acuerdo a sus propias
caracteristicas técnicas, el Plan de Desarrollo Comunal es un instru-
mento para la toma de decisiones, cuyo propésito y alcance estaran
bien definidos en la medida que:

+ Constituya una “guia para la accion”, que facilite la coordinacion
de las acciones del sector publico y oriente las acciones del sec-
tor privado.

* Permita vincular las decisiones cotidianas sobre proyectos y ac-
ciones especificas con los objetivos estratégicos de desarrollo a
mediano y largo plazo.
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+ Sea una eficaz herramienta de gestion, respaldada por politicas y
programas coherentes que permitan derivar en presupuestos
anuales bien fundamentados.

* Genere la posibilidad de anticipar situaciones futuras y definir los
procedimientos para eventuales ajustes de las politicas y progra-
mas originalmente previstos.

+ Contribuya al debate comunal, estimulando la participacion ciuda-
dana en torno a las principales propuestas e iniciativas de desa-
rrollo.

Es natural —dada la diversidad de problemas que debe enfrentar
una municipalidad— que el Plan de Desarrollo Comunal se concentre
fundamentalmente en la articulacién légica de las principales direc-
trices, politicas y programas que se desea impulsar, mas que entrar
en detalles innecesarios haciendo una presentacién exhaustiva de
todos los elementos que abarca cada una de las materias (Cuadro
N° 2). Por extension y como corolario de esta afirmacién, se infiere
que algunas materias particularmente complejas deberian ser abor-
dadas por planes particulares donde se entregarian orientaciones y
propuestas especificas para un campo tematico perfectamente defi-
nido.

No obstante todo lo expresado anteriormente, aun subsiste la
incégnita de cual debe ser el contenido basico de un Plan de Desa-
rrollo Comunal, es decir, cuales son las materias y temas que debe-
rian ser abordados y en qué nivel de profundidad, lo cual se pre-
sentara brevemente en el proximo punto de este capitulo.
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Cuadro N° 2. Materias y temas que incluye un Plan de Desarrollo Comunal

Materias
y temas

Propuesta
general

Politicas

Programas
proyectos

Planes y programas
relacionados

Desarrollo Economico

Definicién base
econdmica comunal

Apoyo a la pequefia y
mediana empresa

Planes y proyectos especificos

Introduccion de
inversiones privadas

Planes y proyectos especificos

Desarrollo Social

Organizacién comunitaria

Asistencia social

Salud

Plan comunal de salud

Educacion y cultura

N

Plan comunal de educacion

Vivienda social

7

Deporte y recreacion

77

Ordenamiento Territorial

Jerarquia y roles
de centros poblados

Plan Regulador/
PI. otras comunas

Zonificacion general
de la comuna

Plan Regulador/
Plan PI. otras comunas

Ejesy dreas de
crecimiento a futuro

Plan Regulador/
Pl. otras comunas

Areas protegidas y
restriccion de usos

Plan Regulador

Distribucion del
equipamiento social

Plan Regulador

Red vial urbana e interurbana

70

Plan Regulador/PI. otras comunas

Sequridad Ciudadana

Plan de instituciones responsables

Servicios Publicos

Telecomunicaciones Plan de la (s) empresa (s) a cargo
Transporte publico Plan de la (s) empresa (s) a cargo
Distribucion de energia Plan de la (s) empresa (s) a cargo
Distribucion de agua potable Plan de la (s) empresa (s) a cargo
Evacuacion de aguas servidas Plan de la (s) empresa (s) a cargo
Recoleccién desechos sélidos Plan de la (s) empresa (s) a cargo

Conservacion de éareas verdes

w4

Medio Ambiente

Proteccidn del patrim. natural

Calidad medio ambiente
urbano y rural

Prevencion de riesgos

Plan de prevencién de riesgos

Control de la contaminacion

Control de plagas

.

Fuente: Elaboracion propia.
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ESTRATEGIAS Y PLANES DE ACCION AMBIENTAL:
PROCESO DE APLICACION A NIVEL COMUNAL

ELEMENTOS RELEVANTES A CONSIDERAR EN
DIAGNOSTICOS AMBIENTALES COMUNALES

Capacidad del municipio para identificar y caracterizar sus pro-
blemas ambientales. Para identificar y jerarquizar problemas es
conveniente tomar en cuenta los siguientes aspectos:

+ La amplitud geografica de los procesos y problemas ambientales
considerados.

+ La poblacion afectada directamente por los problemas ambienta-
les.

+ Las actividades econdmicas afectadas directamente por los pro-
blemas ambientales.

+ Los impactos sobre los ecosistemas y los medios receptores.

» La gravedad de los efectos sobre la poblacién, las actividades
econdmicas, los ecosistemas y los medios receptores (medicién
del dafio ambiental).

Capacidad del municipio para enfrentar sus problemas ambien-
tales. Para definir la capacidad actual y/o potencial del municipio para
enfrentar sus problemas ambientales, se debe tomar en cuenta la
amplitud geografica, la magnitud de los problemas ambientales, la
organizacion municipal y el personal existente. A partir de esta aproxi-
macion sera posible definir las competencias de las personas e insti-
tuciones en los distintos ambitos territoriales, tal como se muestra a
continuacion:

» Si el problema ambiental afecta a un solo municipio las solucio-
nes pueden ser planteadas en el propio municipio.

+ Si el problema ambiental afecta a varios municipios las solucio-
nes pueden ser planteadas en una mancomunidad o asociacion
de municipios.

» Si el problema ambiental que afecta a uno o varios municipios es
de “gran magnitud”, entonces sera posible coordinar acciones con
el nivel regional y/o nacional.

Capacidad del municipio para identificar sus potencialidades
ambientales. Las potencialidades son todos aquellos recursos, de la
mas variada indole, que estan en condiciones de ser aprovechados
de forma inmediata para realizar el diagndstico e impulsar la gestion
ambiental. Para identificar las potencialidades es importante que el
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municipio considere los siguientes aspectos:

* Recursos naturales

* Recursos humanos

* Recursos financieros

+ Tecnologias apropiadas

* Infraestructura y servicios

« Patrimonio histérico y cultural
* Marco legal e institucional

Capacidad del municipio para identificar los potenciales pro-
blemas ambientales. Esto esta dado por las potencialidades de de-
sarrollo que el municipio visualiza y sobre las cuales le asiste la res-
ponsabilidad de elaborar mecanismos de prevencion sea por la via
de ordenanzas municipales, sea por la via de la planificacion del te-
rritorio urbano, u otros instrumentos. En todo caso enfrentando los
problemas del presente se esta en posicidon de prevenir problemas
de futuro, pues estos ultimos suelen ser una exacerbacion de los pro-
blemas actuales cuando estos no son abordados con prontitud y rea-
lismo hoy.

PROPUESTA DE GUIA PARA LA FORMULACION DE UN
PLAN DE ACCION AMBIENTAL, ENFASIS EN EL
DIAGNOSTICO

Es preciso referirse primero, en general, a las etapas de la pla-
nificacion ambiental comunal (Diagrama 3), para luego enfatizar los
aspectos del diagnéstico.

Como ya se analizé en este capitulo, los aspectos claves del
proceso son:

* Unas situaciones-problemas que hay que conocer y potencialida-
des que hay que aprovechar.
» Un futuro deseado y distinto que da origen a:

+ Planteamiento de objetivos para cambiar las situaciones pro-
blematicas.

» Varios caminos posibles para alcanzar los objetivos (alternati-
vas u opciones estratégicas).

+ La seleccion de los mejores caminos (estrategia).

» La organizacion y preparacion de los caminos elegidos, lo que
implica un plan de accion.

+ La ejecucion de ese plan detallado.

» La evaluacion de lo que se logré y de los medios empleados.
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IDENTIFICACION DE PROBLEMAS Y POTENCIALIDADES
AMBIENTALES COMUNALES

Esta primera fase propuesta, es posible realizarla soélo a través
de equipos técnicos o, aspecto mas recomendable, combinandolo
con jornadas de trabajo con actores seleccionados de la comunidad.
En este caso se puede desarrollar un Taller Inicial, complementado
con informacioén de los equipos técnicos. Este Taller consiste en la
observacion y el reconocimiento de la situacién actual y la posible
situacion futura sobre la base de:

+ La percepcion de cada uno de los grupos o personas sobre la si-
tuacién ambiental de la comuna, y

* El aporte que hagan los organizadores y los expertos en la pro-
blematica ambiental de acuerdo a su percepcidon y experiencia.

Como resultado se espera la confrontacion y compatibilizacion
de estos aportes de conocimientos, informaciones y experiencias, lo
que permitira tener una primera aproximacion de la situacién ambien-
tal de la comuna con la participacion de diferentes actores relevan-
tes de ésta.

En cualquiera de las dos modalidades antes referidas, se debe
llegar a un listado priorizado de problemas y potencialidades exis-
tentes en el territorio comunal.
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Diagrama 3.
Fases Para el Plan de Acciéon Ambiental Comunal-Municipal

Identificacion Preliminar de Problemas y
Potencialidades Ambientales

Caracterizacion de los
Problemas Ambientales

Confrontacion de Problemas
y Potencialidades Ambientales

Definicion de Obijetivos

Planteamiento de Soluciones

Formulacion de Programas, Proyectos, Tareas
y Actividades para Aplicar las Soluciones

Ejecucion

Monitoreo y Control

Retroalimentacion

Fuente: Elaboracion propia

Caracterizacion de problemas ambientales comunales. En
esta etapa de la gestion ambiental los resultados de la primera fase,
ya sean del Taller Inicial de Consulta o el trabajo de especialistas,
son recogidos por el Equipo Técnico para la caracterizacién de la
problematica ambiental de la comuna. Ademas de la percepcion y la
vivencia de las personas con relacion a sus problemas ambientales,
se requiere profundizar el analisis con estudios técnicos que contri-
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buyan a determinar la magnitud de los problemas identificados y la
importancia de las potencialidades seleccionadas.

Finalmente, se debe proceder a la confrontacién de los proble-
mas y las potencialidades ambientales, lo cual permite contar con
una base sélida para definir objetivos y plantear soluciones, de ma-
nera de hacer frente a la problematica ambiental de la comuna. En
otros casos los resultados de esta etapa pueden constituir los cimien-
tos de la elaboracion final del diagnéstico ambiental comunal y su
posterior Plan de Accion Ambiental acorde a la secuencia analizada
en este capitulo en los apartados relativos a planificacion.
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