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La Sustitucion de Importaciones, el Estado Empresario
y el medio ambiente. 1964-1973.

Contexto economico

El periodo historico conocido como de sustitucion de importaciones alcanzé su
auge y caida aproximadamente durante los afos 1964 y 1973. En este lapso se aprecia
cada vez una mayor irrupcion del Estado en la economia, el que interviene tanto en el
proceso de industrializacion como en el de extraccion de los recursos naturales del pais.

En este contexto historico, durante el gobierno de Eduardo Frei Montalva se
establecieron una serie de organismos encargados de la planificacion del fomento
economico del pais, destacando entre ellos la creacion de ODEPLAN en 1967. Si bien
es cierto que la estrategia de desarrollo descansaba en la industrializacion del pais,
también lo es que en este periodo existieron diversas iniciativas hacia los recursos
naturales tanto en las areas rurales, como en las marinas.

No parece extrafio que no existan referencias ni conciencia sobre estos temas en
los documentos de la época, especialmente si consideramos que los conceptos de
desarrollo sustentable y medio ambiente adquieren relevancia mundial solo a partir de la
década de los setenta[2]. En general, la explotacion de los recursos naturales y las
iniciativas de desarrollo son tratadas en forma sectorial, antes que integradas,
interrelacionadas y sostenibles. Sin embargo, se percibe el anhelo y la conciencia de
usar racionalmente los recursos naturales renovables.

En 1964, el Consejo de CORFO establecio el Instituto de Investigaciones de
Recursos Naturales (IREN), que tenia por funcion mantener actualizada la informacion
sobre los recursos naturales del pais, promoviendo investigaciones para afianzar su
desarrollo productivo. Ademas, a través de CORFO, se organizaron diversas
corporaciones privadas destinadas al estudio, reconocimiento y evaluacion de los
recursos naturales. En 1967, se habian constituido, entre otros, los siguientes
organismos: Instituto de Fomento Pesquero, Instituto Forestal, Instituto de
Investigaciones Geoldgicas, Instituto de Investigaciones Agropecuarias.

Sector forestal

Desde la perspectiva de la explotacion de los recursos naturales renovables, para
el Presidente Frei Montalva una preocupacion importante fue el tema de los bosques,
tanto desde el punto de vista econdémico como de conservacion. En un discurso
realizado al inaugurar la campafia Reforestacion en agosto de 1965, sefial6 "una de las
aspiraciones mas grandes que yo tenia al llegar a la presidencia, era poder afrontar este
problema del arbol en Chile. Para mi es un signo, tal vez un test, de la capacidad de
nuestra nacion para comprender su situacion, el que se adquiera conciencia sobre este
problema" (Pinochet de la Barra, 1983).

Esta preocupacion del Presidente por los bosques, llevd a su gobierno a tomar
una serie de iniciativas respecto de ellos. Producto de la conciencia que existia acerca de
la degradacion de los suelos originada por la tala indiscriminada de bosques se inici6 la
mayor campaia de reforestacion conocida hasta entonces. En su Mensaje Presidencial



de 1966 sefialaba "especial referencia debe hacerse a la politica forestal del gobierno.
Ella estd basada en la conservacion de los recursos naturales del pais, suelo y agua en
especial, simultdneamente con la ampliacion de la zona boscosa, que permitira
conquistar una posicidon prominente en el mercado internacional de papel y celulosa. La
meta es formar entre 1965 y 1970, 450 mil hectareas de nuevos bosques" (Mensaje
Presidencial, 1966).

En 1967, ademas del Plan de Reforestacion, que a través de créditos CORFO
habia logrado duplicar ese afio la més alta tasa de reforestacion anual desde la década de
1950, el Instituto Forestal desarrollé inventarios e investigaciones y mantuvo campanas
de promocion para la exportacion de productos forestales que se incrementaron en un
124 % respecto de 1964.

Asimismo, como parte del proceso industrializador del pais, el gobierno
impulso, también a través de CORFO, el financiamiento mayoritario que se requirio
para la instalacion de Celulosa Arauco, Celulosa Constitucion e INFORSA, concluidas
durante el gobierno de Salvador Allende.

Desde el punto de vista de la conservacion del recurso se inicié un Plan de
Proteccion contra incendios forestales y se propici6 la ejecucion de controles para velar
por el cumplimiento de las disposiciones juridicas y técnicas a que se encontraban
sometidos los suelos forestales. Asimismo durante este periodo se aprecia una
importante expansion de las Areas Silvestres Protegidas del Estado (Soler, 1985).

En general, la mayor parte de las funciones silvicolas eran responsabilidad de
organismos dependientes del Ministerio de Agricultura, mientras que las funciones de
produccion e industria pertenecieron al Ministerio de Economia, principalmente a través
de la accion de CORFO.

Durante el gobierno del presidente Salvador Allende se profundizé el proceso de
intervencion del Estado en la economia. Como ente planificador del sector forestal se
organiz6 la Corporacioén Nacional Forestal con el objetivo de centralizar las tareas
relacionadas al recurso dispersas en distintas entidades de gobierno. Hacia 1973,
CONAF, ademas de asumir las funciones de la Corporacion de Reforestacion
establecida en 1969, comenzo a sumar las responsabilidades que antes estaban
repartidas en manos de SAG, CORA e INDAP.

Sector pesquero

En un sector econdmico relacionado con los recursos naturales marinos como es
el sector pesquero las politicas de este periodo mas bien incentivaron la explotacion
intensiva del recurso. No obstante estar reglamentada a partir del decreto con fuerza de
ley N° 34 de 1931[3], los origenes de la industria pesquera basada en peces pelagicos
destinados a la produccion de harina se remontan a los inicios de la década de 1960 en
la zona de Arica e Iquique. Entonces, la politica gubernamental de fomento econémico
gener6 condiciones en extremo favorables para el desarrollo de la pesca.

El decreto ley N° 266 vigente entre 1960 y 1976 otorg6 franquicias tributarias
que redujeron en un 90 % el impuesto a las utilidades y establecieron exenciones
arancelarias para la internacion de maquinaria industrial por un periodo de 10 afios a



condicion de reinvertir el 75% de las utilidades en el sector. Dos afios antes a través de
la CORFO se habian destinado 1.6 millones de dolares a créditos blandos para financiar
la instalacion de plantas reductoras y la adquisicion de barcos (Zuleta, 1990).

Los resultados ambientales de esta politica no se dejaron esperar. La
sobreinversion en el sector, el notable crecimiento de la industria de harina de pescado y
la sobrepesca de anchovetas eran evidentes en 1965. Ese afio ya existian alrededor de 37
plantas industriales y una flota de 251 embarcaciones. Sin embargo, se presento en
nuestro litoral un fendmeno oceanografico conocido como "El Nifio" que hizo disminuir
a la mitad la pesca de anchoveta con relacion al afio anterior y provoco la primera crisis
de esta incipiente industria.

El gobierno de Frei Montalva debid aplicar un plan de racionalizaciéon de la
explotacion pesquera que permitid hacer desaparecer a los pequefios empresarios y
concentrar la actividad mediante la fusion de sociedades industriales y el otorgamiento
de créditos CORFO, reduciendo el niumero de plantas y la flota aproximadamente a la
mitad. En este contexto, junto a la desaparicion de "El Nifio" se inici6 la recuperacion
del recurso y de la produccion de harina de pescado. Entre 1959 y 1970 se aumento de
300.000 a 1.400.000 toneladas anuales extraidas.

Conforme con su pensamiento econdomico, el gobierno de la Unidad Popular
propicid una politica estatizante de la industria pesquera. Ello a partir de la compra de
las principales empresas, que pasaron a depender de CORFO, de la creacion de un
Comité Sectorial para el Desarrollo de la Industria Pesquera y del desarrollo de
proyectos de inversion. En esta perspectiva el Presidente Allende sefnalaba que "el
desembarco de anchoveta y otras especies para reduccion habia alcanzado a 1.027.386
toneladas en la zona norte, lo cual era sdlo 2,5 % menos que el récord alcanzado en
1966. Las exportaciones de harina de pescado en 1971 alcanzaron a 191.202 toneladas"
(Mensaje Presidencial, 1973).

Sin embargo, en 1973 se produjo nuevamente una crisis del sector producto de
la sobreexplotacion del recurso y la reaparicion del fenomeno "El Nifio". Las
consecuencias fueron mas severas que en 1965-1966. Durante dos afios consecutivos la
industria pesquera vio reducir sus capturas a casi la quinta parte de lo que se capturaba
luego de la recuperacion a fines de la década de los sesenta. Desde entonces el recurso
anchoveta se ha estimado como colapsado y otras especies de peces pelagicos han
tenido que sustituir a este recurso (Zuleta, 1990).

Sector minero

La estrategia de desarrollo predominante en la segunda mitad de la década de los
sesenta consideraba la expansion del sector minero como un instrumento decisivo para
la conquista de los mercados mundiales y como fuente de financiamiento de la reforma
agraria y el desarrollo industrial, pilares del programa socioecondmico del gobierno de
la época. Por tratarse del principal recurso de exportacion, la gran mineria de cobre era
considerada como el "sueldo de Chile" o la "viga maestra" del desarrollo econdémico del
pais (Ortega, 1989).

Desde esta perspectiva, el gobierno de Frei Montalva propicio la
"Nacionalizacién" de la gran mineria de cobre a partir de la compra del Estado de mas



del 50 % de las acciones de las compaifiias norteamericanas instaladas en Chile.
Posteriormente durante el gobierno de Salvador Allende el proceso se denomind
"chilenizacion" puesto que se impulsé la expropiacion de los yacimientos y sus
instalaciones sin pago de indemnizacion.

En general, en este periodo el tema de los recursos naturales no renovables y el
desarrollo productivo de la mineria en relacién con el medio ambiente estuvo
practicamente ausente. Las necesidades de incrementar la produccién y las ganancias no
permitian ver los graves perjuicios que las actividades mineras pueden provocar en otros
ambitos del medio ambiente nacional. La literatura revisada no deja ver ningtn indicio
de preocupacion por temas relacionados con la contaminacion y los altos requerimientos
de agua derivados de las actividades mineras, sino mas bien todas las politicas asumidas
apuntaban hacia un aumento de la productividad sin consideraciones ni reparos de tipo
ambiental.

Urbanizacion

En el contexto del paradigma de la planificacion del desarrollo, en este periodo,
se formularon y realizaron diversas acciones tendientes a ordenar el crecimiento de las
ciudades. En esta perspectiva, se establecio en 1965 el Ministerio de Vivienda y
Urbanismo, un paso importante "para producir las condiciones tendientes a la fijacion
de una adecuada politica habitacional y una efectiva planificacioén del desarrollo urbano
a nivel nacional" (Gross, 1991).

Santiago en la década de los sesenta sigui6 incrementando el ritmo de su
expansion demografica y areal. Los movimientos migratorios estaban fuertemente
estimulados por la politica sustitucion de importaciones, puesto que la industrializacion
convirtio a las ciudades en el principal foco de atraccion de mano de obra. Ademas, el
estancamiento y la mecanizacion de la agricultura trajo como consecuencia un notable
aumento de la migraciéon campo-ciudad. Para mitigar los efectos supuestamente
negativos derivados del sostenido crecimiento de la capital se elabord en 1960 el Plan
Regulador Intercomunal de Santiago (PRIS).

Desde el punto de vista ambiental, el PRIS consider6 que uno de los problemas
mas importantes de Santiago era la inadecuada localizacion de la industria, que
generaba contaminacion e inseguridad en los barrios residenciales proximos a este tipo
de instalaciones.

Por otra parte, entre sus propuestas estaba la proteccion de las areas de cultivo
aledanas a la ciudad, la cual fue vulnerada sistematicamente por el propio Estado al
realizar sus programas de vivienda social, por los particulares que deseaban ganancias a
través de la urbanizacién de sus propiedades y por las constantes tomas de terrenos.
Asimismo, el plan proponia, para mejorar la circulacion y la conexion entre las comunas
que componian la ciudad, la construccién de un anillo de circunvalacion que se fue
construyendo lentamente por etapas.

En 1968, se establecio la Corporacion de Mejoramiento Urbano que inicio
planes de remodelacion con el objetivo de mejorar las areas deterioradas y evitar el
excesivo crecimiento de la superficie de Santiago a través de la construccion en altura.



Durante el Gobierno de Salvador Allende, el Estado aspir6 a asumir un papel
preponderante en el desarrollo de la ciudad. Asi, por medio de planes seccionales y de
los organismos dependientes del Ministerio de la Vivienda y Urbanismo se concretaron
algunas poblaciones y remodelaciones urbanas. Por ejemplo, con la finalidad de
modificar el proceso de segregacion urbana se construyeron poblaciones en los terrenos
del ex fundo San Luis en la comuna de Las Condes, lo que produjo enfrentamientos con
los sectores altos de la ciudad que pretendian la exclusividad del sector (Gross, 1991).

No obstante los esfuerzos de los planificadores urbanos de la década de los
sesenta, Santiago no pudo detener su proceso de deterioro ambiental, por lo que
aumentd progresivamente sus problemas de vivienda, segregacion social del espacio,
ocupacidn urbana de terrenos agricolas, contaminacion y congestion. En general puede
afirmarse que los instrumentos de planificacion urbana fueron absolutamente
sobrepasados en el periodo. De hecho, urbanistas del periodo consideraban que las
tomas de terrenos y los asentamientos espontaneos se habian convertido en la operacion
urbana de mayor importancia en Santiago vulnerando todos los planes elaborados.

Vision global: Academia, sociedad y medio ambiente.

En este periodo se configuraron en la Universidad de Chile los primeros grupos
dedicados a la investigacion y docencia en el campo de la Ecologia y del Medio
Ambiente con actividades en el area de la Ecologia Vegetal en la Facultad de
Agronomia de la Universidad de Chile a cargo de] profesor don Edmundo Pisano. En el
Centro de Investigaciones Zooldgicas comenzd también en esa época y tal vez aun
antes, un cierto énfasis en la Ecologia, a partir de la Zoologia y en menor medida de la
Botanica, bajo la orientacion del Profesor Guillermo Mann. Hacia fines de la década del
50 se establecio en la Facultad de Medicina Veterinaria de la Universidad de Chile, un
grupo de trabajo centrado en la Biologia del suelo y en enfoques generales de Ecologia
y Medio Ambiente a un nivel regional en Chile, coordinado por el profesor Francesco di
Castri. Este grupo ha generado a través de su historia de aproximadamente unos 15
afios, a muchos profesionales que luego colonizaron areas de la Ecologia en otras
unidades académicas de la Universidad de Chile, Universidad Austral de Chile,
Universidad Catolica de Valparaiso y Universidad Catélica de Chile (Santiago),
organismos del extranjero y también algunos Ministerios del pais. A este respecto cabe
destacar también aca el decisivo apoyo de don Juan Gémez Millas, entonces Rector de
la Universidad de Chile y del decano, don Ramon Rodriguez, para el desarrollo del
grupo mencionado. Diversas razones asociadas en un primer momento a la reforma
universitaria de 1968 y luego al cambio de gobierno de 1973 llevaron al
desmantelamiento del grupo de Ecologia de Medicina Veterinaria y al establecimiento
de los académicos en los centros universitarios sefialados.

Otro hito significativo en las cuestiones académicas y en su proyeccion posterior
a las areas del medio ambiente y al estudio de los recursos naturales fue la creacion, en
1967, de la Comision Nacional de Investigacion Cientifica y Tecnologica que permitid
el desarrollo de las ciencias basicas y aplicadas y la investigacion tecnoldgica. Ese
mismo afio se generaron los primeros fondos que se ponen a disposicion de la
comunidad cientifica y tecnologica, para el desarrollo de proyectos de investigacion y
para la formacion avanzada en diversas disciplinas cientificas. Posteriormente se
formaliz6 otra institucion, FONDECYT, que en forma especifica es la encargada del
manejo de recursos de investigacion a los cuales es posible postular mediante proyectos.



Desde ese entonces, numerosos proyectos se han desarrollado en el campo de las
ciencias ecologicas, ambientales y sociales, que tocan aspectos del medio ambiente.
Muchas de estas investigaciones y otros esfuerzos se han volcado a libros y numerosas
publicaciones en revistas cientificas nacionales e internacionales.

En otra perspectiva se crearon en este periodo algunas organizaciones, de
proteccion ambiental y de los recursos naturales como el CODEFF (Comité de Defensa
de Flora y Fauna) en 1968, que tenia el objetivo de luchar contra los problemas
derivados de la explotacién de los recursos naturales. Esta organizacion es una de las
mas importantes del pais hasta la fecha. Sus acciones han estado centradas en la defensa
del medio ambiente a partir de estudios, denuncias y campafias de concientizacion.

Merece ser destacado asimismo la publicacion del libro "La sobrevivencia de
Chile" de Rafael Elizalde, (1970) en el cual se analiza el proceso historico de
destruccion y deterioro de los recursos naturales del pais y se proponen caminos para la
recuperacion, haciendo un llamado de conciencia para protegerlos y manejarlos. Dichas
inquietudes ya habian sido anteriormente planteadas por el autor en un novedoso avance
de lo que seria la conciencia ambiental existente en Chile (1958).

Por otra parte, en esta época nacieron los departamentos de higiene ambiental y
que luego se transformaron en los de Salud del ambiente. Una iniciativa relevante es la
creacion en 1970, de la Comision contra la Contaminacion Ambiental, con la
participacion del Ministerio de Salud y otros cuatro ministerios. Esta Comision
Nacional desaparecio en 1978, pues desde 1974 dejé de funcionar.

En este periodo también se materializaron diversas iniciativas legales, o se
ratificaron localmente convenciones internacionales. Cabe sefialar, sin pretender ser
exhaustivo, la Convencion para la proteccion de la flora, fauna y bellezas escénicas de
los paises de América (1967), la Higiene y Seguridad Ambiental (1967), las normas de
funcionamiento, especificaciones técnicas y aspectos de seguridad en calderas,
incineradores, generadores de vapor y chimeneas (1967), construccioén y operacion de
tranques de relaves (1970), Reglamento de la Ley de Caza (1972), Convencion para la
proteccion de la flora, fauna y bellezas escénicas naturales de América (1967),
Convenio para la conservacion y manejo de la vicufia (1973). Cabe mencionar que en
Chile se han reconocido cerca de 2000 disposiciones legales que tienen relevancia
ambiental. Muchas de estas iniciativas se han materializado en el periodo que se analiza
en este escrito, pero que por razones de brevedad no puede explicitarse todas.

[1] Una version preliminar de este capitulo del libro fue presentada en mayo de 1997 en la Universidad
de Stanford, EEUU, como parte del Seminario "From Frei to Frei: Perspectives on Chile over Three
Decades".

[2] Especialmente a partir de la Conferencia de Estocolmo en 1972 y del Informe de la Comision
Brundlandt.

[3] El DFL N° 34 era un instrumento legal que regulaba las cuotas globales de captura, las vedas y los
tamafios minimos, controlando el esfuerzo del pais en materia pesquera.



