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Presentacion

Durantelos primerosarios dela aperturaecondmica, muchos chilenos pensaron que el costo
ambiental del crecimiento econdmico podia ser postergado indefinidamente en el tiempo. Sin
embargo, basté que pasara solo una década para quelamismadinamicadel desarrollo
demostraralo contrario. El hecho esquedesdelosiniciosdelas conversacionesque Chileha
tenido en el marco del Nafta, Mercosur, Comunidad Europeay Apec, seanticipaquee medio
ambiente sera parte dela agenda de negociaciones.

¢, Como resolveremos| os chilenos el mltiple desafio que plantealainsercion global: ganar en
eficiencia productiva, conservar el medio ambientey cultivar unaidentidad cultural propia?
Estefueel tema central del 5° Encuentro Cientifico sobred Medio Ambiente, realizado en
laUniversidad dela Frontera, Temuco, en agosto de 1995.

Estelibro contienelosinformesdelos Gruposde Trabajo del Encuentro. Losinformesson

el resultado dereuniones periddicasrealizadas por investigadores, empresarios, expertosde
institucionesdel sector publicoy de organizaciones no gubernamental es, durante un periodo
de8 mesespreviosal Encuentro, y posterior mente discutidosy aprobadosen lasrespectivas
comisionesdetrabajo duranteel Encuentro mismo. Ademas, con el fin de complementar los
temasabordadosen |osdocumentoscentrales, el libroincluye, bajolamodalidad derecuadros,
restimenes de ponenciasindividual es presentadasen el Encuentro .

Lostrecetemasseagruparon entresnivelesdediscusion. El primer nivel, «Insercién Global
y Medio Ambiente Nacional », incluyé Economia, Cultura (Identidad), Gobernabilidad y
Cienciay Tecnologia.

Desdelaeconomia, seproponeavanzar con masdecision enlaintegracion delaspoliticas
ambientales a las politicas econdmicas y sociales, (a) introduciendo instrumentos de
regulacion ambiental basadosen el mercadoy contempladosenlaley marco, (b) resolviendo
los problemas defiscalizaciony control ambiental es, causados por la superposiciénde
competenciasinstitucionales, y (c) superando laactual contradiccion dejugarsepor € libre
comerciointernacional y asumir posiciones defensivas o meramentereactivasanterequeri-
mientos ambi ental esexternos.

Desdelagobernabilidad, el temaambiental coincidentemente con laimportanciacreciente
quedalasociedad alacalidad deviday proteccion ambiental, esvisto como vehiculo de
participacion ciudadana. Lasrecomendaciones, principal mentedirigidasal Estado, se
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orientan areconocer estehecho historicoyaver en él una dimension parael fortalecimiento
delasociedad civil que debeacompafiar alaspoliticasdedescentralizacionregional ylocal,
enparticular, y ala esperada moder nizacién del Estado, engeneral.

Desde el tema cultural, se nos dice que los vinculos entre cultura, insercion externa'y
sustentabilidad ambiental, que configuran unaidentidad, no estan dados. hay que construir-
los. Setrata de un proyecto mas que un patrimonio, una dindmica de actoresy | 6gicasmas
gueunaesencia consagraday sacramentada. Se propone construir el «proyecto» identidad
desdeabajo haciaarriba: enlocalidades dondeactoresdiversos, con l6gicasdistintas, juegan
ante una situacion deimpacto ambiental, en torno a una actividad productiva o de consumo.

El «proyecto» setopa con una participacion ciudadana debilitada por el centralismo, ensu
capacidad deorganizarsey participar en el forjamiento deunaidentidad ambiental . El
informeter mina sefialando rutasde val orizacion deidentidades| ocalesabiertaspor la propia
insercién global, entrelascualesestédnlastendenciasal relacionamiento interno en cada
region olocalidad de empresas-autoridades-comunidades-univer sidades, para generar saltos
en competitividad internacional -calidad devidalocal.

El informe sobre Cienciay Tecnol ogia sostienequelainsercion global estédinfluyendoenla
incorporacién del temaambiental entodaslasdisciplinascientificas, socialesy naturales. Las
cienciassociales contribuyen ala comprensi én delosaspectos econémicos, culturalesy
politicosque condicionan el equilibrio entre mayoresingresosy mejor calidad devida; las
ciencias naturales pueden contribuir a un desarrollo productivo compatible con la
sustentabilidad delasfuentes de energia, losrecursosnaturalesy labiodiversidad; ylos
estudiosinterdisciplinarios, al esclarecimiento delarelacion entrepobrezay deterioro
ambiental, y al disefio de estandar es ambiental esacordes con lascondicionesnaturalese
institucional esdel pais. En todos estos campos cientificos hay una demanda directa por
investigacién aplicada, lo que a su vez puede definir nuevasprioridadesalacienciabésica,
tanto social como natural. Lainclusion del temaambiental en una politica cientifica nacional
impulsaria el potencial innovador delascienciasylesabriria nuevasoportunidadesde
financiamientoy cooperacion en el sector privado einternacional.

Enel nivel sectorial, setratanlasoportunidadesy lasrestriccionesambiental esque presenta
lainsercidn global en cada uno delossectoresdelaeconomia: agricola, minero, forestal,
pesquer o, infraestructura (movilidad) y energia. En este plano, se ponen de manifiesto, por
unlado, lasdiferenciasque hay en relacion con las exigenciasambiental esextemasentre
sectoresdeactividad, productos de un mismo sector y mercadosdedestino, ylarapidez.con
guetalesexigenciasvan cambiando. Por otrolado, seadvierte sobrelasventajasdeanticiparse
alasrestriccionesambiental esexternasy la necesidad de cooperaciénintra eintersectorial

en la superacion delasbarrerasambiental es existentes.
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El tercer nivel dediscusion, «Insercién Regional y Medio Ambiente», serefierealainsercion
global delasregiones. ciudades, regionesy Region dela Araucania, sede del Encuentro. En

el tema delasciudades, seanalizan losrequisitosdeeficienciay calidad devida que deben
reunir tanto Santiago como las mayor esciudadesde Chile paralograr suaspiracionde
constituirse en centrosfinancierosy cultural esinter nacional es, incluyendo medidas concre-
tas de gestion urbana conducentesa esefin. En el tema delasregiones, sedestacalacreciente
importancia de la dimension territorial (disponibilidad de bienes publicosy servicios
comunesdeapoyo ala produccion) enla competitividad delasempresasy laformadecrear
ylofortalecer la capacidad de gestion publica para su desarrollo sustentabl e.

Sinpretender hacer unasintesisdelostrecetemasabordados, podemosdecir queexisteentre
ellosun alto grado de convergencia en el siguiente sentido: lainsercion global exponeal pais
aexigenciasambiental es externas cuyo cumplimiento es una condicion para seguir crecien-
do. Snembargo, laforma, lasprioridades, |0s plazospara poner €l crecimiento en armonia
conlaproteccién del medio ambientey la calidad devida, no nos serén sugeridosdesdefuera
ni selimitan ala economiani menosal comerciointernacional. Esunatareanuestra, que
implica cambios que nos permitan pasar delareaccionalainiciativaambiental. Seginlos
andlisisdelos Gruposde Trabajo del 5° Encuentro, paraello se necesita, por una parte,
politicas ambiental esqueintegren ladimension ambiental alaspoliticaseconémicasy

social es, anticipando quedicho proceso significa cambios cualitativos en estas Ultimas; y por
otra parte, abrir los canales de participacion ciudadana en laformacién de politicas
ambientalesatravésdel mercado, del fortal ecimiento dela sociedad civil y delosgobiernos
localesyregionales.

Conlapublicaciéndeestelibro, CIPMA reitera su agradecimiento atodaslaspersonase
instituciones que colaboraron con larealizacion de 5° Encuentro Cientifico sobreel Medio
Ambiente: alasprofesionalesqueintegraronla Secretaria Ejecutivadel Encuentro, dirigida
por Pilar Armanet; alosCoordinadoresdelos Gruposde Trabajo, que sonlosautoresdelos
articulos que seincluyen en este libro; a los expositores, panelistasy participantes del
Encuentro, que contribuyeron con suspresentacionesy comentariosalosdebatesen los
distintostemas abordadosen lassesionesplenariasy enlascomisionesdetrabajo; alas
institucionesquedieron suauspicioy alasquecolaboraron conlarealizacién material del
Encuentro. Finalmente, un reconocimiento especial paralaUniversidad delaFronteraya
su Rector, Enriquevon Baer, quienesen su calidad de coor gani zador es contribuyeron al éxito
del 5° Encuentro.

Guillermo Geisse G.



INSERCION GLOBAL
Y MEDIO AMBIENTE
NACIONAL



INSERCION ECONOMICA
INTERNACIONAL
Y MEDIO AMBIENTE

Joaquin Vial

esde mediados de los setenta, Chile ha vivido un proceso de creciente

integracién con la economiainternacional. Larebgja de arancelesy el levan-

tamiento delasrestriccionesa comercio internacional han permitido ampliar
en forma explosiva las transacciones con el exterior, de manera que la suma de
exportaciones eimportaci ones (en monedaconstante que se corrige por cambiosen
precios como el del cobre, por ejemplo) ha pasado de un 43 por ciento del Producto
Interno Bruto (PIB) en 1976 aunacifracercanaal 80 por ciento en 1994. Estamayor
insercion internacional fue acompanada por otras reformas, las que a concretarse
untransito pacificoy ordenado alademocracia, han permitido situar alaeconomia
en una trayectoria de crecimiento que préacticamente duplica las tasas historicas
obtenidas en las décadas precedentes.

Las reformas eliminaron trabas al desarrollo de la economiay desencadenaron un
proceso derapido crecimiento. Estehasidoimpul sado principal mentepor el sector
privado, que se ha visto en la necesidad de renovarse muy profundamente para
poder subsistir en un ambiente més dinamico y competitivo. Estos cambios no
estuvieron exentos de costos y el pais vivié dos profundas recesiones, una a
mediadosdelos setentay laotra, acomienzosdelosochenta, con unimpacto brutal
sobre las condiciones de vida de la poblacion, especialmente de los mas pobres.

Las reformas han desatado profundos cambios en las més diversas esferas del
guehacer nacional, donde el mayor dinamismo de la economia ha dejado en
evidencia las contradicciones entre normas, précticas e instituciones disefiadas
—y acostumbradas— a operar en un ambiente menos exigente y competitivo.
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Unadelaséreasdondeestacontradiccion esmasevidenteesen el campo ambiental:

la liberalizacion comercial y el fuerte aumento de la inversion ha puesto una
tremenda presion sobre los recursos naturalesy, en general, sobre todos aquellos
recursos que no son adecuadamente valorados por el mercado. Las normas e
instituciones que debian velar por el buen uso de esos recursos se han encontrado
subitamente desbordadas por las demandas que plantea |a expansi 6n de un sector
privado pujante, dinamicoy que, ademas, representalas mejoresoportunidades de
desarrollo profesional para los técnicos y especiaistas que hoy trabajan en los
organismos reguladores.

Sinembargo, lasinstitucionesdel Estado, lasnormasy lasregulacionesvigentes, en
su gran mayoria, todavia responden a las demandas y orientaciones de una
sociedad mas cerrada al exterior, menos dindmicay, por lo tanto menos exigente.
En estas condiciones no es de sorprender que crecimiento y deterioro ambiental
estén fuertemente asociados.

En el periodo que cubren las Ultimas dos décadas, se produce una doble presion
sobre el ambiente. Por unaparte, la apertura en medio de crisis cambiarias generé
una tremenda presion por exportar, y las alternativas més ventgjosas eran obvia-
mente aquéllas vinculadas aladotaci6n de recursos naturales del pais. Esasi como
enladécadaque mediaentrelarecuperacion delacrisisde 1975y lade los ochenta,
se produce una expansi 6n fuertisima de sectores exportadores como lafruta fresca,
maderas y celulosa, harina de pescado, mariscos enlatados y congelados, entre
otros. Ademas, lasnecesi dadesdelasubsistenciaen un periodo en que el desempleo
abierto se mantuvo por encimadel 10 por ciento por méas de una década, |legando
anivelescercanosa 30 por ciento en lacUspide delacrisis, generaron también una
tremenda presi6n sobre |os recursos naturales en zonas de pobreza.

Lapresién por esta Ultima causa ha disminuido en los Ultimos 7 a 8 afos, gracias
aquelaexpansion delaeconomiahapermitido generar abundante empleo, lo que
junto aun mayor esfuerzo fisca en estas materias, sehatraducido enunareduccion
importante de los niveles de pobreza.

Sinembargo, persistelapreocupacién por lapresién que el model o de economiade
mercado, abierta al exterior, puede poner sobre labase de recursos naturales del
pais, asi como sobre la capacidad del medio ambiente para sustentar mejoras
permanentes en las condiciones de vida de la poblacion. Esta preocupacion
«intelectual» se vereforzada por el hecho de que se observan problemas crecientes
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en diversos planos. contaminacion de aire y aguas, avance de los desiertos,
presiones muy fuertes sobre el bosque nativo—tanto parahabilitar tierrasparauna
agricultura paupérrimay de bajisima productividad como para la sustitucién por
plantaciones exdticas de altarentabilidad— y disposicion de desechosindustrial es
y urbanos.

El paishatomado unaopcién muy claray respal dadapor un consenso muy amplio,
de mantener un sistema de economia de mercado, abiertaal exterior, comolaulnica
manera viable de mantener tasas de crecimiento suficientemente elevadas que
permitan continuar avanzando en lareduccion de la pobreza.

Competitividad y medio ambiente

Unrequisito paraunainsercioninternacional exitosaespromover lacompetitividad
delasempresaschilenas, tanto enlosmercadosexternoscomo en su capacidad para
defender con éxito su participacion en el mercado local. Esto implica una lucha
permanente por mejorar productividad y bajar costos. En este contexto, se podria

argumentar que la preocupacioén por el ambiente puede ser un «lujo excesivo»,

especialmente cuando pensamos en actividades que no enfrentan amenazas en sus
mercados de destino por razones ambientales. La solucion de este conflicto va por

la definicion y aplicacion de una politica ambiental que tome en cuenta estos
problemasy que busqueminimizar el costo econdémico decumplir conlanormativa
ambiental .

La Constitucion establece tanto el derecho avivir en un ambiente libre de contami-
nacion como aquel aemprender libremente actividades econdémicas. L os conflictos
entre estasy otras normas se dirimen por lavia de leyesy reglamentos especificos.
Departicular importanciaparanosotroseslal ey de Basesdel Medio Ambiente, que
precisa el alcance de lo que se entiende por «ambiente libre de contaminacién», a
constrefiir el concepto a cumplimiento de la respectiva norma ambiental. De ali
que el proceso de fijacion de normas pase a tener un papel fundamental parala
competitividad de las empresas chilenas en el futuro.

A la fecha, existen en Chile alrededor de 700 normas de calidad ambiental, |a
mayoriaprimarias, que regulan la calidad del agua—en sus multiples usos— del
airey también del ruidoy del uso del suelo. Si bien se espera que muchas de estas
normas sean modificadas para ser actualizadasy consolidadas, se estima que ellas
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constituyan un punto de partida bastante amplio y completo para dar sustento a
una politica ambiental.

Un problema importante en el corto plazo es la existencia de multitud de normas
y una red de competencias institucionales con amplias sobreposiciones y vacios
muy significativos. Uno de los principales aportes de la Ley de Bases del Medio
Ambiente fuejustamente definir el procedimiento paraladictacién denormas, las
que desde 1994 solo pueden ser fijadas mediante decreto supremo y siguiendo los
pasos que dicha ley establece. Esta definid6 Normas Primarias como aquellas que
regulan la concentracion de elementos que constituyen un riesgo inadmisible para
lavidaolasalud, y como Normas Secundarias aquéllas que regulan la proteccion
del medio ambiente, la preservacion de la naturaleza o la conservacion del
patrimonio ambiental. En el caso delas primeras, el Decreto Supremo debellevar
lafirmadel Ministro de Salud y del Ministro Secretario General de la Presidencia,
mientras que en las Secundarias, debe ser firmado por este dltimo y por los
ministros sectoriales respectivos. Ademas, estasnormas deben basarse en estudios
y evidenciacientificay explicitar sus costosy beneficios. Con esto, sebusca que las
normas emerjan como resultado de un proceso de discusion intersectorial que
considere todas las dimensiones del problema, incluida la econdmica. Los regla-
mentos que establecen el procedimiento parala Dictacién de Normas de Calidad
Ambiental y de Emisién, asi como aquél parala Elaboracién de Planes de Descon-
taminacion y de Prevencion, han sido recientemente promulgados.

Si bien las normas existentes distan de ser perfectas, creemos que las mayores
deficiencias de la politica ambiental actual radican en la ausencia de instrumentos
eficaces y eficientes, y en la dificultad para controlar su cumplimiento.

La institucionalidad actual de la politica ambiental se basa principalmente en
prohibiciones y multas, desconociendo el hecho de que estos instrumentos en
general son menos eficaces y representan una carga mayor parala sociedad y, en
particular, paralas empresas que los Ilamados «instrumentos econdmicos», Como
impuestos, tarifas, depdsitos y reembolsos y permisos transables de emision.
Aungue la Ley de Bases admite la existencia de estos ultimos, sdlo los identifica
como unacategoriageneral, o que se percibe como unalimitacionimportante para
compatibilizar la politica ambiental con los requisitos de mantener una economia
competitiva internacionalmente, pues indirectamente se est4 descansando dema-
siado en instrumentos que son innecesariamente costosos para el sector privado.
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El control y la fiscalizacion ambiental se ven dificultados por la multiplicidad de
institucionescon competenciaambiental, donde éstaes sélo unaactividad marginal
dentro de las muchas que cumplen y, por |o tanto, compite en desventagja por los
€scasos recursos que se les asignan. Las principal es instituciones con competencia
parael control ambiental sonlos Serviciosde Salud (RILES, contaminantes toxicos
enairey agua), Servicio Agricolay Ganadero - SAG (uso de suel os, agroguimicos,
caza), Corporacion Nacional Forestal - CONAF (bosques, faunay flora silvestre),
Direccion General del Territorio Maritimo - DIRECTEMAR (cuerpos de agua),
Superintendenciade Servicios Sanitarios (RILES, calidad del producto deempresas
sanitarias), Servicio Nacional de Pesca- SERNAP (pesca), Ministerio de Transporte
y Telecomunicaciones - MINTRATEL (emisién de fuentes mdviles), Servicio
Nacional de Geologiay Mineria- SERNAGEOMIN (tranques de relave), munici-
pios.

Enlaactualidad, laComisién Nacional del Medio Ambiente- CONAMA, mediante
consultarias externas, realiza un diagndstico del gasto del sector publico en gestion
ambiental, tarea de suyo dificil dado que los criterios de asignacion de recursos
fiscales y la contabilidad presupuestaria no permiten distinguir con claridad los
recursos asignados a estas tareas. Un primer conjunto de propuestas que emerge
de este andlisis es el siguiente:

* Otorgar alta prioridad a un proceso sistemético de revision de normas ambien-
tales, para proceder a su actualizacion y consolidacion.

* Iniciar un proceso derevisién de lainstitucionalidad publicaparael control dela
normativaambiental, con unadefinicién clara de las competencias institucional es.

* Revisar sistematicamente |os instrumentos usados para lograr el cumplimiento
de lanormativa ambiental, con una consideracion explicita de un ment amplio de
opciones que incorpore |os instrumentos econémicos.

Paralelamente a lo anterior, debierainiciarse desde ya un proceso de capacitacion
y actualizacion de conocimientos en politica ambiental para el personal de nivel
profesional que trabaja en las instituciones involucradas en el disefio y aplicacion
de ésta.

Este proceso debiera ser liderado por CONAMA, con un respaldo politico al més
alto nivel y considerando la participacién de ministerios del &mbito econémico
(Ministerio de Economia, Ministerio de Hacienda).
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Recuadro 1

La creciente armonizacion entre Comercio y Medio Ambiente

Los objetivos de lalibertad de comercio y de la proteccion ambiental han tenido un progreso para€elo,
pero en forma independiente. Los conflictos entre éstos han surgido cuando € uso de argumentos
ambientales legitimos ha empezado a crear restricciones alacompetencia. Para enfrentar los conflictos
entre comercio y medio ambiente, se han adoptado distintas estrategias:

¢ El GATT no haaceptado las medidasunilateral es, considerando lo unilateral antitético enunrégimen
multilateral. Ademas, estas medidas aveces se refieren también alos procesosy métodos de produccion,
aspectos ligados ala soberanianacional. Pueden reflgar proteccionismo encubierto mediante € uso de
pretextos ambientales, argumentando, en general, ecodumping (uso de carencia de adecuado control
ambiental como elemento de subsidio) o através de la «capturaingtitucional» (discriminacion técita del
exportador externo por imposibilidad de influir en normas ambientales, como en los casos ddl etiquetsje
ecologico, los materiales de embagje, los desechos de la comercidizacion y reciclge de productos
exportadosy el disefio de impuestosy derechos ambientales).

* Enla armonizacién internacional, entendida como la concertacion de intereses en una comunidad
internacional carente de una autoridad centralizada, intervienen organizaciones internacionales como
e GATT y OMC, y convenciones ambientales multilaterales, algunas con medidas aplicables d
comercio, manifestando que el propdsito delaproteccién ambiental, genuinoy basado enlaconcurren-
cia de voluntades, es generalmente aceptado.

¢ Se han explorado otros enfoques consensuales, como € cumplimiento voluntario de estandares
internacionales y las normas de origen empresarial. En € caso chileno, se destacan los estandares
pactados entre exportadores e importadoresy |a adaptacion de los exportadores alas normas de otros
mercados. La «contratacion ambiental», aln con escasa aplicacion internacional, y los incentivos de
mercado estdn comenzando ajugar un papel importante, a igual que el concepto de la «competitividad
sustentabl e», que busca unagenuinacompatibilidad delo comercia y lo productivo con las necesidades
del medio ambiente.

La compatibilizacion del sistema de comercio internacional con las convenciones ambientales es €
nicleo del Programa de Trabgjo de la OMC, guiada por principios de no discriminacion, de igualdad
reglamentariay tributaria, de oposicién arestricciones encubiertas, y de transparenciade lainformacion
y de la participacion de las economias exportadoras en las discusiones sobre estandares ambientales.
También se debate |a exportacion de productos, prohibidos en su pais de origen, y se esté buscando
establecer un vinculo més claro entre e medio ambiente y la propiedad intelectual, la transferencia de
tecnologias y de patentes de invencién. El tema de la participacion de organizaciones no gubernamen-
tales en este trabgjo reflga su contribucion en varias convenciones internacionales.

Ejemplo de armonizacion de los objetivos ambientalesy comerciaes anivel de un tratado es €l Sistema
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte, en € cua se elaboraron estandares generales,
aumentando los niveles de proteccion sin decrecer las exigencias ambientales'y evitando los «paraisos
ambientales». Asi, cada pais decide los estandares que puede aplicar, pero teniendo en cuenta ciertas
exigencias, como procedimientos de evaluacion de riesgo o estandares internacionales.

De manera novedosa, en los paneles de solucion de controversias, |la parte que objeta una restriccion
introducida d comercio debe probar su incompatibilidad con @ Tratado, a diferencia del GATT, y
dispone expresamente que ciertas convenciones internacionales del medio ambiente prevalecen sobre
el tratado. Su acuerdo complementario sobre e medio ambiente destaca e objetivo de no permitir la
exportacién de productos prohibidos en su pais de origen. La aplicacion efectivay lafiscdizacion dela

12



Insercién Econémica Internacional y Medio Ambiente

legidacion ambiental en cada pais se abordan en los érganos del tratado y de los mecanismos de
solucion de controversias, pudiendo éstos incluso imponer sanciones monetarias.

En resumen, se puede sefialar que los crecientes esfuerzos por armonizar |os objetivos ambientales con
los comercides tienden a excluir 1o unilateral —como fuente segura de abuso y arbitrariedad—y a
vaorizar d consenso 0 la negociacion multilateral, via organizaciones internacionales globales,
tratados especificos e incluso negociaciones especiales con ciertos mercados, tendencia que, en
definitiva, predominara en la préxima década.

Resumen de la ponencia de Francisco Orrego, profesor del Instituto de Estudios Internacionales de la
Universidad de Chile, en el panel «Comercio Internacional y Medio Ambiente» durante el 5° Encuentro
Cientifico sobre el Medio Ambiente.

Las acciones anteriores debieran contemplar la participacion activa del sector
privado, comounaformadeidentificar lasalternativasque, siendo eficaces, seanlas
menos costosas y perjudiciales parala competitividad de las empresas chilenas.

Integracion comercial y medio ambiente

Chile ha entrado en un proceso de negociaciones 0 acercamiento para una mayor

integracion comercial con los tratados de libre comercio, NAFTA, MERCOSUR y

APEC. Cadauno deestosgruposde paisestiene suspropiosproblemasambiental es
y diversas maneras de enfrentar el tema. Quisiéramos poder decir algo sobre las

ventajasy costos, desde el punto devistaambiental, de unaasociacién mésestrecha

con estos blogues.

En el caso de NAFTA, hay una consideracion explicita del tema, tanto en su

articulado de base como en el «side agreement» (acuerdo NACE). En el texto del

tratado principal, se definelapreeminencia de 3 acuerdosy convenciones ambien-

tales, enlaeventualidad de conflictos con NAFTA: la Convencién de Washington,

el Protocolo de Montreal y la Convencion de Basilea, sobre movimientos
transfronterizos de material espeligrosos. Chileharatificado todos estos convenios,

por lo queello no implicariaunaobligacion adicional sobrelas queyatenemos. En
el tema de los estdndares y normas ambiental es, se admite que cada pais dicte sus
propiasnormas, con el requisito de quetengan unrespal do «cientifico»; peroel tono
general delos capitulos donde setratan estostemas apunta en ladireccién de hacer

progresivamente mas exigentes estas normas. También se menciona el tema
ambiental en relacion con el tratamiento de lasinversiones, desde laperspectivade
evitar la generacion de atractivos para lainversion, sobre labase del descuido del

medio ambiente («dumping ecolégico»).
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Sin embargo, donde esta |a parte més sustantiva sobre politica ambiental es en el

[lamado acuerdo NACE. Alli, el énfasis estd puesto en la capacidad de |os paises
parahacer cumplir suspropiasnormas. Eséste posiblementeel punto mascomplejo
para Chile, debido al exceso de normas—muchas de las cual es estan obsol etas—
y la superposicion de competencias institucionales a las que aludiamos anterior-

mente. En este plano, el principal efecto de NAFTA seria acelerar el proceso de
revision de normas e instituciones, 10 que ciertamente es una presién bienvenida
desde el punto de vista de la agenda nacional sobre politica ambiental.

Sinembargo, desdeel punto devistapréctico, unodelostemaspotencialmentemas
conflictivo es el del peso de las «recomendaciones», ya que la vaguedad en los
términos deja amplios mérgenes a la interpretacion.

Entodo caso, |os cambios politicos en Estados Unidos han significado disminuir la
presion por el componente ambiental de NAFTA, habiendo incluso quienes
sostienen que se podria llegar a firmar la ampliacion del NAFTA sin los «side
agreements».* Nuestra impresion es que NAFTA posiblemente brinda més opor-
tunidades que amenazas en el campo ambiental, salvo en el caso de algunas
empresas particulares —fundiciones, por gemplo— que enfrentan cuantiosas
inversiones para reducir emisiones y que posiblemente se vean obligadas a
adelantar un proceso que de todas maneras debian emprender. La posibilidad de
acceder a asistenciatécnicay anegociar términos de comercio y certificaciones de
«limpieza» de determinados productos posiblemente sea una ventaja, especial-
mente respecto de la eventual competencia de terceros paises. Por otra parte, un
comercio méslibrey con arancel cero para dos de los principal es exportadores de
tecnologia ambientalmente limpia representa claramente una ventgja desde el
punto de vista de aumentar lacompetitividad de nuestras empresas en el comercio
internacional.

Enrelacion con MERCOSUR, el temaambiental no haestado enlaagendaprincipal
de los paises signatarios de dicho acuerdo. Si bien se cred6 la REMA (Reunién
Especializadade M edio Ambiente), el avance préctico hasido casi nulo, aun cuando
se reconoce la necesidad de propender hacia una mayor armonizacion de las
normasambiental es. Sinembargo, debido alaimportanciapotencial del transitode
productos de origen animal y/o vegetal por territorio chileno, sera dificil soslayar
el temadelosrequisitosfitoy zoo sanitarios. En este contexto, perfectamentepodria
ser Chile el pais que tome lainiciativa paraincorporar la dimension ambiental en
lanegociacion para MERCOSUR, enriqueciendo la agenda con otros temas. Entre
estos, cabria la ratificacion de convenios internacionales en materia ambiental, la

14



Insercién Econémica Internacional y Medio Ambiente

creacion de mecanismos pararesolver controversiasy el temadelainversion. Cabe
sefidlar que es de interés de Chile incorporar estostemas en MERCOSUR, porque
dadas las debilidades institucionales en la region, en este caso nosotros nos
arriesgariamos a ser victimas de «dumping ecol 6gico», especialmente si comenza-
mos a avanzar mas rapido en el disefio de nuestra politica ambiental, ya sea por
conviccién propia o derivado de laincorporacion a NAFTA.

Lasituacion en APEC es ain méas difusa, o que no es sorprendente considerando

la menor certidumbre respecto de un eventual acuerdo de libre comercio intra-

APEC, asi como laconocidareticenciade los paises asiaticos atratar estostemasen

forosinternacional es. Esinteresante destacar que son justamente estosmercadoslos
menos exigentes en términos de los estandares ambientales para los productos

importados, |o que ha facilitado un proceso de adaptacion gradual de laindustria

exportadora chilena, que ha podido encontrar alli mercados para productos que

estén enfrentando dificultades crecientes en Europay Estados Unidos.

Institucionalidad internacional y medio ambiente en Chile

La creciente preocupacion internacional por el medio ambiente estainfluenciando
laaccion de organismostales como laOMC (Organizacion Mundial de Comercio),
el Banco Mundial, el BID e ISO. Esto abre una gama de nuevos apoyos para la
politica ambiental local, pero también representa problemas y limitaciones que
afectan al gobierno o directamente a las empresas.

Unprimer temaparaanalizar eslatendenciacreciente detratar deimponer normas
ambiental es de paises desarrollados por lavia de restricciones alas importaciones
gue no cumplen con ciertos requisitos de este tipo. Si bien laOMC, que sucedio al
GATT, buscapromover el libre comercio entrelos paises, admite que estos actlen
unilateralmente, restringiendo las importaciones y aplicando normas locales de
calidad ambiental, siemprey cuando dichas normas no discriminen por origen del
producto.

Sin embargo, la experiencia hasta ahora es menos dramética de o que parecen
sugerir las cifras. Si bien los sectores més vulnerables en Chile son el minero,
pesquero, forestal y agricola, que concentran facilmente dos tercios de | as exporta-
ciones, éstos se hanido adaptando con bastante facilidad alas nuevasnormas, por
ejemplo, el sistema de ecoetiquetado implantado por la CEE (Comunidad Econé-
mica Europea) en 1993, los contenidos de arsénico en el cobre exigidos por
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Recuadro 2

Lapoliticaambiental de la Union Europea:
Las tendencias actuales y su impacto en Chile

La promocion de un crecimiento sustentable y respetuoso del medio ambiente es un objetivo
fundamental de la UE, lacua esta adoptando una politicaambiental de prevencidn cuyas tendencias
principales son: laintegracion de consideraciones ambientales a las otras politicas y € cambio de
actitudes de consumo y produccion. Esto ha llevado a la introduccion y a continuo aumento de
requisitos ambientales para productos y procesos, 10 que somete a las empresas involucradas, tanto
europeas como exportadoras chilenas, cuyo principal mercado eslaUE, aunapresion de guste. Los
requerimientos ambientales de la UE que més pueden afectar a Chile son:

¢ compromisos voluntarios de las empresas europeas (por gemplo, la eco-auditoria), donde las
medidas concertadas son neutrales, en términos de competencia, s los paises que mantienen un
intercambio comercia se atienen a estandares parecidos entre ;

« o ecoldgico, cuya adjudicacion esta a acance de productores tanto nacionales como extranjeros,
lo quees, sin embargo, insuficiente paraeliminar discriminacionessi los criteriosde concesion del sdllo
implican inversiones costosas 0 se basan en pardmetrosincompatibles con los problemas ambientales
de terceros paises;

« los estandares ambientales (voluntarios) s durante €l proceso de armonizacién entre Estados
Miembros se producen conflictosinternos en laUE, con perjuicio de lalibre circulacién de productos,
generando dificultades a los fabricantes de terceros paises;

« lasregulaciones técnico legaes (obligatorias), que pueden crear barreras por posibles insuficiencias
técnicas o financieras, aunquelosrequisitos sean aceptadospor el GATT, por ser aplicadosigualmente
a productos nacionales y extranjeros.

El Mercado Unico Europeo, con 370 millones de consumidores, donde un producto que respeta los
estandares de cualquier estado miembro puede ser distribuido y vendido libremente en cualquier
parte de laUnion, representa un beneficio evidente paralas empresas chilenas, porque disminuye los
costos de informacion, de adaptacion y de marketing y permite acceder a mercados pequefios, que
serian descartados s tuvieran requerimientos nacionales especificos; por otro lado, |a existencia de
regimenesdiferenteselevabarreras parael comercio. Al mismo tiempo, laevolucion enlaUE descarta
por poco probablelaposibilidad de quelos estandares menos estrictos de un paisen desarrollo atraigan
inversiones por los menores costos ambientales. El efecto neto find no esclaro y depende mucho de
la capacidad renovadora de las empresas chilenas en todos sus sectores de exportacion y de cuanto
Chile se adelante en adoptar normas elevadas de proteccion ambiental, como las europeas.

Las tendencias delineadas para el mercado europeo son comunes a los mercados internacionales, asi
como son globaes los problemas ambientales que dan origen a los requisitos impuestos a las
exportaciones. Esto hace dificil para Chile argumentar que las restricciones ambientales delaUE son
tacticas comerciales 0 sancionesinjustas, eimplicaque, enlamedidaque e model o econdmico chileno
siga manteniendo firme su orientacién exportadora, es cada vez mas necesario que Chile adopte
voluntariamente procesos productivos que cumplan con una normativa alin mas restrictiva que la
legidacion nacional, paramejorar su posicion comercia y competitivaen los mercadosinternacionales.

Resumen de la ponencia de Fiametta Cocuzza, economista de la Delegacion de la Comisién Europea
en Chile, presentada en el 5- Encuentro Cientifico sobre el Medio Ambiente.
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determinados clientes, o laLey Topfer de Alemania, que limito las opciones sobre
cajas, envasesy embal gjes de productos destinados a ese mercado.? Esto no hasido
fé&cil ni ha estado exento de costos, pero las empresas chilenas han sido capaces de
sortear |os obstéacul os sin problemas graves.

Un segundo tema que ha venido emergiendo con importancia creciente son los
convenios y tratados internacionales que cubren diversas dimensiones de la
proteccion del medio ambiente. En este caso, la preocupacién surge porque en
ausenciade otrosinstrumentos eficaces parahacer cumplir estostratados, se acepta
laimposicion de limitaciones al comercio de productos o de bienes fabricados con
determinados productos, incluso respecto de paises que no son signatarios de estos
tratados.

En este plano, hay espacios para conflictos entre la normativa general sobre
comercio internacional y las acciones autorizadas por estos convenios especificos,
los que hasta el momento se resuel ven por lavia de |os mecanismos de solucion de
controversias o laviajudicial, cuando ella es aplicable.

Los convenios y tratados en cuestion se pueden agrupar en tres tipos: los de
proteccion de la vida silvestre, los que se refieren al tréfico transfronterizo de
sustanciastoxicaso potencia mente peligrosasy |osconveniosque protegen bienes
comunes de varios paises o del planeta en su conjunto.

Entre los primeros, se destaca la Convencion de Washington, que en general se
consideraexitosa, y convenios como el CITES (Convencion Internacional sobre el
Control del Comercio de las Especies Amenazadas de Flora y Fauna). Estos
contemplan procedimientos para autorizar, bgjo ciertas condiciones, las exporta-
ciones de gjemplares de especies en listas especiales o de productos elaborados
sobre la base de éstos (importante en el caso de productos forestales y sus
derivados). En lamedida que estas restricciones discriminen entre paises—Io que
puede suceder en virtud de la distribucidn geogréfica de las especies— se corre el
riesgo de entrar en conflicto con las normas més generales que protegen el libre
comercio. Sin embargo, 1os casos concretos de conflicto han sido pocos, por lo que
los especialistas tienden a pensar que no hay grandes incompatibilidades entre
estos cuerpos legales.

En el segundo grupo, el conflicto con las normas dela OM C surge cuando se busca
restringir el comercio no sélo para proteger el medio en el paisimportador, sino

también en el exportador. En otras palabras, la OMC admite la posibilidad de
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restricciones alas importaciones, basadas en los peligros ambiental es del producto
sobre los consumidores finales—o de aquellos paises por los cuales transita hacia
su mercado de destino final— pero no aceptarestricciones basadas en las emisiones
0 desechos toxicos que se puedan generar durante el proceso productivo y que
quedan en el pais de origen.

En el caso delos convenios internacional es de caracter global, el mas avanzado es
el Protocolo de Montreal, que busca proteger lacapade ozono. Lo distintivo de este
convenio es que busca producir efectos extraterritoriales—mas alld de los signata-
rios—por laviaderestriccionesal comercio, querecaen sobre sustanciasquedarian
lacapade 0zono, sobre productos que contienen dichas sustanciasy también sobre
productoslibresdeéstas, pero que han sido producidosutilizando estas sustancias.
Si bien aparentemente esto vamas ala de lo que toleraria lanormativa sobre libre
comercio, no se han presentado reclamos por esta causay al parecer se aceptariala
aplicacion de estas restricciones, siempre que no exista discriminacion.

En todo caso, la OMC ha comenzado a analizar explicitamente las vincul aciones
entrelasrestricciones al comercioy las medidas de proteccion al medio ambiente,
lo que estabalatente desde 1970, pero quevino aemerger con unaagendadetrabajo
concretarecién en abril de 1994. Entrelostemas delaagenda, figuran los principios
que orientan las politicas ambientales en cada pais, con especial referencia a las
ventajas quetendrian aquell os paises que no aplican el principio del que contamina
paga, asi como las disposiciones sobre normas técnicasy sanitarias, de embalgjey
etiquetado, entre otras, que se imponen en los mercados de destino y que son
percibidas por los paises en desarrollo como restricciones artificiales al comercio
internacional.

Entérminosmasgeneral es, setemequeconlaemergenciadelostemasdelaAgenda
21 y en ausencia de una institucionalidad internacional adecuada que permita
proteger el ambientey establecer un sistema internacional de cargosy compensa-
ciones ambiental es, |os convenios futuros descansen cada vez mas en restricciones
al comercio internacional, con lo que se pondria en serio peligro el principal
mecanismo de defensa de los intereses econdmicos de paises pequefios y abiertos,
guebasan su desarrollo en las posibilidades de exportar al resto del mundo, como
es el caso de Chile.

Frente a esto, surgela preocupacion por lapostura del pais enlos forosinternacio-
nales. Comprensiblemente hasta ahora, Chile se hajugado en todas partes por la

libertad de comercioy por limitar al maximo posiblelaerosion de lasnormas dela
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OMC. Sin embargo, esto hace que Chile aparezca asumiendo una posicién casi
exclusivamente defensiva, limitandonos a tratar de impedir que se nos impongan
estdndares ambientales de paises desarrollados por la via de restricciones al
comercio. Es cierto que somos un pais pequefio y sin gran peso econémico, pero
creemos que el pais cuenta con un peso politico internacional bastante mayor que
el otorgado por dichasvariables, graciasal éxitologrado enlasreformasecondémicas
de mercado, la consolidacion de la democracia y los progresos realizados en la
reduccién de lapobreza. Esto nos permite aspirar a que nuestravoz sea escuchada
si asumimos posturas un poco masfirmes en materias ambientalesanivel interna-
cional. Frente aesto se sugiere:

* ldentificar la situacion ambiental especifica de cada sector, el impacto de la
politica ambiental local y su comparacion con las condiciones de actividades
similaresen paisesdesarrollados. A modo deejempl o, secitael caso delaaplicacion
concretadel principiodel quecontaminapaga, especia menteenrelacion conel uso
de agroquimicos en la agricultura.

* Participar mas activamente en procesos de definicion de estandaresinternaciona-
les (1SO 14.000, por gemplo).

» Promover que los convenios internacionales comiencen a tratar explicitamente
este tema, en la medida que se vayan concretando avances hacia un manejo
sustentable de nuestros recursos naturales renovables. De esta manera, avances
relativamente tempranos en este &mbito se convertiran en ventajas comparativas
para nuestras exportaciones, cobrando mayor importancia en la medida que
creamos que va a haber una presion creciente de la comunidad internacional para
moverse en esa direccion.

Sin embargo, para que esto tenga efecto es fundamental que nuestra politica
ambiental sea efectiva, de modo que la competitividad de nuestros exportadores
internalice la dimension ambiental y reflge efectivamente el costo de oportunidad
de los recursos naturales. Esto no sélo permitira proteger nuestro patrimonio y
calidad de vida, sino también afianzar nuestra presencia en los mercados interna-
cionales.

A largo plazo, estas acciones debieran traducirse en una preocupaci 6n por conso-
lidar la imagen de «pais limpio», que se destaca en el mundo en desarrollo por
buscar una organizacidn econémica que promueva el crecimiento, laequidady la
proteccion del ambiente.
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Recuadro 3
En & contexto de lainsercion global:
Lanecesidad de definir un perfil ambiental para Chile

Frenteal fuerte perfil econdmico a canzado por Chile enlos Ultimosafios, resultasorprendentelaausencia
de un perfil ambiental equivalente, especialmente considerando su importancia no sdlo paraconferencias
y acuerdos ambientales internacionales, sino que paracas todos los acuerdos econdmicos.

Laimportancia adquirida por las materias ambientales en las relaciones internacionales y e surgimiento
de preguntas concretas y actuaes en € ambito de comercio internacional, hacen impostergable la
definicion de un perfil ambiental para Chile. Edta tarea no depende sdlo de una institucion como la
CONAMA, sino de todos los sectores e involucra a todos los ministerios, a través de sus unidades
ambientalesy econdémicas. También implicareconocer lasrealidades ingtitucionalesy legales ddl paisy €
mangjo y potencialidades de sus recursos naturales. Los requerimientos minimos generales para la
definicion del perfil ambiental en € dmbito de lainsercion global son:

* que no se establezcan obligaciones que no se pueden cumplir, evitando €l delicado problema de la
credibilidad a causa de una insatisfactoria capacidad de implementacion;

« queseinserte enlapoliticagloba del Estado, a igual que lalucha contra la pobreza, lamodernizacion
del Estado y la segunda fase en € modelo econémico exportador del pais;

e que sea consistente con los principios de la politica ambiental existente, como la prevencion, €
gradualismo y € realismo;

« que sea redista en cuanto aventgjas y desventajas de la insercion, aprovechando las oportunidades y
previniendo los problemeas;

« querefldelasituacion real de Chile, o sea, exportaciones que dependen fuertemente de la extraccion de
materias primas, unainstitucionalidad dispersay todavia no consolidada, unabga conciencia ambiental,
la existencia de grandes diferencias entre las regiones, € problema de la representacion de los intereses
de las distintas regiones por un deficiente flujo de informacion con Santiago, y la ausencia generalizada
de distorsiones en e mercado de insumos, hecho que puede ser un aspecto positivo de su perfil y formar
parte de su poder negociador.

Paraavanzar en ladefinicion del perfil ambiental de Chile, es necesario enfatizar en nuestra actual agenda
ambiental algunas acciones concretas, més dla de la definicion de normas ambientales de planes de
Evauacion, prevenciony de contaminacion y de laimplementacion del Sistema de Impacto Ambiental:

« dar mayor prioridad alagestion ambienta parael mango delosrecursos naturales, base exportadorade palis;
« consolidar las responsabilidades ingtitucional es en la representacion de intereses (siguiendo lapréctica
generalizada, crear una ingtitucionalidad frente a temas especificos, que involucra tanto a sector mas
propiamente ambiental del gobierno como al industria y productivo);

« participar en la definicion de los estandares 1SO 14.000;

« establecer un sistema de informacion sobre la regulacion ambientd;
 apoyar més efectivamente la capacidad de gestion ambiental a nivel regional;
» andlizar la creacion de un sdlo ambiental;

« definir una posicién clara en las negociaciones comercides; y

« explorar @ uso de instrumentos econdmicos para abordar los problemas ambientales, con miras a
ampliar lalimitadaaccion quelaley de Basesdel Medio Ambiente entregacon su aplicacion casi exclusiva
en los planes de descontaminacion y de prevencion.

Resumen de la ponencia de Nicola Borregaard, economista de CONAMA, en el Panel «Insercién Global,
Economiay Medio Ambiente» durante el 5- Encuentro Cientifico sobre el Medio Ambiente, editado por
Katalin Németh.
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Integracion de los mercados de capital y medio ambiente

Lamayor integraci 6n delos mercados de capital implicaflujosmuy importantesde
inversion extranjera en Chile, asi como de empresas chilenas que invierten en el
exterior, especialmente en paises vecinos. Por otraparte, unamayor integracion de
los mercadosfinancierospermite disponer de unaofertade fondos atasas deinterés
relativamente bajas y a plazos largos, 1o que permite ampliar los horizontes de la
inversion nacional . Asimismo comienzan aaparecer instrumentos financieros para
cubrir riesgosdetipo ambiental, que enlaescalade un paistan pequefio como Chile
no podrian surgir. Frente a este tema, emergen una serie de interrogantes que no
hemos tenido tiempo de analizar en el grupo de trabgo, pero que son muy
importantes para el desarrollo futuro de nuestro pais, por lo que las hemos
resumido en las siguientes preguntas:

* ¢Eslainversion extranjeraunafuente de problemas ambiental es, o representauna
oportunidad Unica de importar tecnologiasy «know how» que de otra manera no
estarian disponibles en Chile? ¢Hay que imponer algunas limitaciones alainver-
sién extranjera por motivos ambientales?

» ¢Debemos preocuparnos por el impacto ambiental de inversiones de empresas
chilenas en el exterior? ¢Hay efectos en Chile? Recordemos que una elevada
fraccion de lainversion chilena en el exterior es en el rubro energético.

* ¢Qué nuevas oportunidades brinda para la politica ambiental un mayor acceso
a los mercados financieros internacionales? ¢Hay amenazas ambientales en este
proceso?

+¢COmo se evalUa el impacto de las nuevas ideas en la accion de los organismos
multilaterales del crédito? ¢Como afecta esto a nuestro pais?

* ¢Qué exigencias estan surgiendo anivel de estas organizaciones frente anuestras
politicas ambiental es? ¢Qué restricciones ambiental es o comercial es estén surgien-
dorespecto del rango deinstrumentosde politicaeconémicadisponiblesen el pais?

Comentarios finales

Si bien se aprecia una asociacion entre apertura comercial y deterioro ambiental,
ello se explicafundamentalmente porque el mayor dinamismo delaeconomiadej6
enevidencialascarenciasnormativaseinstitucional espararesguardar eficazmente
nuestro patrimonio natural. En estas circunstancias, se requiere un esfuerzo
sistemético y muy intenso para adecuar nuestras normas, instituciones y procedi-

21



Insercién Global y Medio Ambiente

mientes a las exigencias que plantea una economia en un rapido proceso de
transformacion.

Una economia abierta al mundo permite acceder en forma répiday barata a las
tecnologiasmasmodernas, asi como captar masrapidamentelasnuevastendencias
en los mercados mundiales, con sus amenazas y oportunidades derivadas del

tratamiento del ambiente.

Quizés si el aspecto més negativo de la internacionalizacién se da en la copiay
adaptacion de patrones de consumo —y de generacion de desechos— propios de
los paises desarrollados. Sin embargo, el origen de este problema radicamésbien
en la esfera cultural, con laadopcion de gustosy preferencias que nos llegan todos
los dias por |os medios de comunicacién masivos.

Si bien estamos conscientes de que acuerdos comerciales como NAFTA nos
impondran mayores exigencias al obligarnos a ser mas estrictos en el control de
nuestras propiasnormas, vemos en ellos grandes oportunidades para avanzar mas
répidamente en lapuestaen practica de una agenda ambiental nacional. En etapas
posteriores, unavez que logremos avances importantes en el manejo de nuestros
recursos naturales renovables y del ambiente en general, podremos convertir los
costos presentes de adaptacion a una produccion limpia y sustentable en una
ventaja susceptible de aprovechar eimpulsar enlos diversos forosinternacionales.
Sin perjuicio de lo anterior, estimamos necesario y conveniente que Chile impulse
con fuerzael temaambiental en MERCOSUR Yy que seinvolucre activamenteen las
negociaciones internacional es sobre convenios de proteccién del medio ambiente
y en la negociacion de normas internacionales, como 1SO 14.000, por ejemplo.

Reconocimiento

El autor de este informe fue el Coordinador del Grupo de Trabajo sobre Economia del 5°
Encuentro, integrado por (afiliacion institucional sélo con fines de identificacion): Pilar Armanet
(CIPMA), Nicola Borregaard (CONAMA), Andrea Butelman (Ministerio de Hacienda), Juan
Manuel Cruz (Ministerio de Economia), Maria Teresa Infante (Universidad de Chile), Luis
Larrain (Instituto Libertad y Desarrollo), Francisco Ledn (CEPAL), Sanford Malman (CIPMA),
Cristian Moran (Phelps Dodge), Michael Nelson (CIPMA), Francisco Sabatini (CIPMA), Radl
Séez (CIEPLAN), Marianne Schaper (CEPAL), Leonel Sierralta (CONAMA), Joaquin Vial
(CIEPLAN).

Notas

(1) Parece poco creible que Canaday México estén dispuestos a aceptar nuevos miembros con
requisitos menos exigentes, por 1o que esto no se ve probable.

(2) Se estima que la Ley Topfer representd costos del orden de los U$ 3,5 millones para los
productores chilenos.
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IDENTIDAD Y CULTURA EN LA
INSERCION EXTERNA
Y EL DESARROLLO SUSTENTABLE

Martin Hopenhayn

0 por inexploradas en nuestro pais, las condiciones culturales dejan de ser

significativas en el potencial de Chile para profundizar su insercion externa,

y para hacerlo en un marco de desarrollo sustentable y de cuidado de su
medio ambiente. Recientemente esta preocupacion logré desplazarse desde el
interés de la sociologia tedrica a debate mas practico sobre la transformacién
productiva. Ental contexto, emergelaatraccion, incluso desde AméricaL atina, por
casostan lejanoscomo Japon, lostigresasi aticos ol os paises escandinavos. Son estos
paises la evidencia de que la cultura, historia e identidad propias no constituyen
necesariamente un obstaculo a la insercion externa, sino incluso pueden ser un
valioso resorte para mayor competitividad externa y para potenciar ventajas
comparativas. Rasgos deidentidad colectivaleimprimen sellos caracteristicos ala
culturaorganizativa, alaculturaproductiva, alaformade concebir encadenamien-
tosintraeinter-empresarialesy ala capacidad para construir acuerdos estratégicos
en la articulacion de los grupos productivos con las macropoliticas estatales.
Emerge entonceslapregunta de cémo laidentidad o la cultura resultan decisivos en
casos nacionales de gran dinamismo econdmico, de liderazgo en insercion externa
y de un horizonte estratégico interno con sustentabilidad ambiental.

Pareciera que lamoderni zacién siempre harequerido de | as sociedades nacional es
asumir formas propias de insertarse en el mundo, y formas de mediar sus propios
rasgosculturalescon laaperturaainfluenciasexdgenas. Tresposicionesclaramente
diferenciables permiten visualizar histéricamente el arco en que se colocan las
alternativas. La primera es la integracion complaciente: el pais asimila mecanica-
mente las tendencias imperantes en |a globalizacion de mercados (y de mensgjes),
renunciando a todo perfil propio y extraviando su historia. La segunda, en el
extremo opuesto y hoy inviable, es el atrincheramiento en que el pais se cierra
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cultural y comercialmente al intercambio internacional. El tercer camino es movi-
lizar lapropiaidentidady culturaparaabrirsea mundo. Unavez més, aparece aqui
el paradigmajaponés. Nos preguntamos entonces. ¢Qué hay en nuestro acervo
cultural, en el modo especifico de ser productivos, que nos ayuda ainsertarnos en
un nuevo escenario de aperturay globalizacion, pero que ala vez afirmanuestra
propia forma de plantearnos?

Hoy endia, lacalidad de esainsercion externaesdecisivaparael futuro denuestros
paises, en dos sentidos. Primero, segin el grado de competitividad, de selectividad
estratégicay deincorporacion de progreso técnico con que nos insertemos, podre-
mos generar también hacia adentro de nuestras economias dindmicas expansivas
y virtuosas (o0 no). Vale decir, el desarrollo sostenido depende en gran medida de
como nos abrimos a mundo (exportando e importando, produciendo y consu-
miendo) en condiciones de globalizacién comercial muy cambiantes, y muy
distintas a aquéllas que pudieron regir en décadas anteriores. En segundo lugar,
segun nuestra manera de producir y consumir internamente, podremos (0 no)
construir un model o dedesarroll o sustentable, con preservaci 6n del medio ambiente
y cuidado por los recursos naturales, con productos cuya calidad satisface los
requerimientos de mercados y consumidores internacionales, y con formas de
habitar el territorioqueminimizanel deteriorofisicoy social, y optimizanlacalidad
de vida de su poblacion.

Una inserciéon externa orientada a un desarrollo econdémicamente sostenido y
ecoldgicamente sustentable constituye hoy en dia un desafio ineludible para las
sociedades nacionales. Palabras como reconversion productiva, nichos de merca-
do, ventajas comparativas, catéstrofes ambientales, depredacion de recursos, y
otras, circulan ya por la prensa de masas y las conversaciones cotidianas. El
imaginario colectivo empieza a familiarizarse no sélo con el |éxico de la nueva
racionalidad empresarial, sino también conlosvalores delapreservaci 6n ambien-
tal, el cuidadodel patrimonionatural y derecursosnorenovables, y lasinvocaciones
alacalidad devida. Estamoslgos, por cierto, de participar de unaculturaecol 6gica
en el sentido fuerte delapalabra; pero tanto la sensibilizacion por viade los medios
de comunicacion de masas como las exigencias ambientales que imponen los
mercados internacionales, introducen en nuestra culturatemas que nos resultaban
ajenos hastahace muy poco. Y ason temas publicosla sobreexplotacion de recursos
natural esdestinadosaactividadesde exportacién, |os problemas de contaminacion
gue provocan actividades exportadoras intensivas, o el impacto ambiental que
generala asimilacién acriticade estilos de viday patrones de consumo exogenos.
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Si nuestro horizonte de interés es lainsercion externa con sustentabilidad ambien-
tal, las preguntas que salen al paso desde las variables de identidad y cultura son
las siguientes:

¢Queé rasgos de cultura e identidad existentes en Chile resultan funcionales —y
cuéles son disfuncionales— para emprender los «saltos» en niveles y formas de
productividad que el pais requiere, en el marco estratégico de una insercion
competitiva en los mercados globales a mediano y largo plazo?

De exigtir condiciones culturales propicias para un proyecto econdmico «desde
dentro y hacia afuera» a escala nacional, dispuesto a pasar ahora a la mayor
diversificacion de los productosy mayor incorporacion en ellos de val or agregado:
¢Como impactan tal es condiciones en lasustentabilidad ambiental, lapreservacion
de recursos y ecosistemas, |a «eco-calidad» de vida de la poblacion?

¢Queé factores culturales subyacen o inciden en espacios «territorialmente acota-
dos», dli donde este modelo de apertura a mundo altera el paisge, cambia las
|6gicas productivas, impactael medio ambiente, y generaconflictosentornoacémo
usar las fuentes natural es de generacion de riqueza en dichos espacios?

Finalmente: ¢Existen condicionesy mutacionesculturalesque merezcan enf atizarse
o reforzarse mediante politicas especificas, por ser mas propicias a estos nuevos

desafios que plantealainsercion externa, y por facilitar la ecuacion que une dicha

insercion con el horizonte estratégico del desarrollo sustentable?

Lainsercion global no es sblo de adentro hacia afuera. También ocurre en sentido
inverso. Deadlli quelarelacionidentidad-sustentabilidad-insercion externaimplica
preguntarsetambién por | ascondicionesculturalesderecepciony no sélo por aquellos
activos culturales de proyeccioén hacia afuera. ¢Coémo acoger desde un horizonte
cultural propio lo que vienebgjo forma de productos, servicios, informacion, flujo
turistico, en el contexto emergente de globalizacion econémicay comunicacional ?
¢Quéculturaderecepcion podemosconstruir parael turismo, lainversion extranjera,
laimportacién de bienes y servicios?

Laamplitud de tales preguntas recién enunciadas muestratanto la dificultad como
lariquezadel temaen cuestion. En otraspal abras, si nospreguntamospor losrasgos
de identidad desde los cuales nos proyectamos al mundo, y que mejor permiten
potenciar nuestro desarrollo sostenidoy sustentable, nosestamospreguntando por
nuestro estilo dedesarrollo en el sentido méasamplio del concepto. Lapreguntapor
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laidentidad pasaaconstituir unapreguntapor el proyecto sustantivo depaishaciaun
futuro mediato (y no solo un proyecto de crecimiento econdmico con efectos
sociales positivos 0 negativos). Sin duda es una pregunta que podria salir a paso
de un vacio sintomatico en un escenario de «desencanto postmoderno».

Preguntarse por los vinculos entre el estilo de desarrolloy lacalidad devidaen la
perspectiva de unainterpretacionvaléricadel desarrollo, por ladiferenciaentre el
valor del «nivel de vida» respecto del de «calidad de vida», y por larelacién entre
nuestro patron de desarrollo y nuestra forma de ver el mundo y vernos a nosotros
mismos como pais, lleva inscrita la demanda por una reflexion y discusién
colectivas en torno a un proyecto nacional. Asociando el desarrollo sostenido y el
desarrollo sustentable a «culturas productivas» y «culturasterritoriales», apugnas
en el uso de recursos, y por criterios inmediatos vs. estratégicos en dicho uso,
estamos interrogando nuevamente el pais que tenemosy el pais que queremos. El
desafio es proyectar una unidad cultural a futuro en torno a un proyecto que
compatibilice modernizacion productiva, sustentabilidad ambiental y calidad de
vida.

Identidad y cultura nacional: un mapa difuso

Nada masjabonoso y susceptible de lecturas diversas que el tema de la culturae
identidad nacionales. Existen muchas metéforas posibles para contornear nuestra
culturaen relacién con suterritorio, su historiay sumodo deinsercion en el mundo:
el nortegrandetienesobrelapiel el sellodelaextraccion minera, lazonacentral lleva
lamarcadel fundoy de la produccion agricola, el sur eslagran reserva. El paisge
fisico ha tenido cambios sustanciales en la historia del pais. La costa central, €l
desierto nortino y los bosques del Sur han experimentado transformaciones
enormes gque hacen pensar en Chile como un pais que siempre esta recreando su
natural eza, refundandose en una segunda naturaleza. ¢En qué medida existe esta
autopercepcion como pais que muta sus paisges, que desde el comienzo fue
«segundanatural eza», y que por su condicion endémica de exportador de materias
primas (mineras, agricolas, forestales) ha podido interiorizar un destino de pais
mutante? ¢En qué medida eso favorece una mayor capacidad para adecuarse alas
cambiantes exigencias que impone lainsercion externa?y ¢de qué maneraimplica
una renuncia alas exigencias de preservacion ambiental ?*

La variable cultural no sdlo es compleja. Ademas es cambiante, y el actual
dinamismo interno y la conexién externadel paistornanla «culturadel desarrollo»
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mucho més en un desafio que en un patrimonio. Los vinculos entre cultura,
insercién externay sustentabilidad ambiental no estan dados: hay que construirlos.

Lo que importaretener y enfatizar en las paginas siguientes es que si queremos ser
fielesanuestrahistoria, y si queremosincorporar el temadeidentidad y culturanacional a
un debate sobredesarrollo sostenido y sustentabl e, esnecesario pensar laidentidad como
proyecto mas que como patrimonio, como dinamicadeactoresy | 6gicas, y no como una

esencia nacional consagraday sacramentada.

Territorios acotados

Dadas las dificultades recién resefiadas para una aproximacion homogénea a la
identidad y culturanacional, tiene més sentido preguntarse por la dinamicaentre
cultura, insercion externa 'y medio ambiente en unidades territoriales acotadas,
donde ocurren conflictos concretos con implicancias sobre la sustentabilidad del
desarrollo. Lo difuso del tema obliga a pensarlo en presencia de situaciones
especificas, donde existen actores diversos, con |6gicas distintas, que pugnan con
posiciones divergentes ante unasituaci én concretaqueimpactael medio ambiente,
y que, por lo general, gira en torno a una actividad exportadora o un patron de
asimilacion de modelos exdgenos de vida. De esta manera, debe pensarse en
espacios donde ocurren conflictos de articulacion entre culturas productivas y
culturas territoriales, vale decir, conflictos entre como capitalizar los recursos
productivos (sobre todo los recursos naturales), y como esos usos condicionan las
formas de habitabilidad en la zona en cuestion. De fundamental importancia
resulta, pues, «mapear» actores-territorios paralaconstruccion de culturas ambien-
tales. Enlamedida que las unidades espaciales que se articulan alosintercambios
globales no responden necesariamente a la escala nacional (o del modelo Estado-
Nacion), adquieren mayor peso las identidades regionales como resortes de
dinamismo productivo, de especificidad en la insercion y de cuidado ambiental
localizado.

Launidad eco-territorial permitiria, por lo tanto, rastrear vincul os entre identidad
(cultura productiva + cultura territorial), insercién externay sustentabilidad am-
biental. La «comunidad territorial» es el sujeto privilegiado en esta consideracion,
pues constituye el grupo humano vital y directamente interesado, tanto en el
crecimiento econémico (paralo cual debe elegir cOmo usar sus recursos) como en
la conservacion (paraproteger su calidad deviday su economiaen el largo plazo).2
A esto sesumalamayor concienciadelapoblacion sobrelosproblemasambiental es
que afectan a su localidad.’
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En el 5° Encuentro Cientifico sobre el Medio Ambiente se recogieron, en este
contexto, casos regional mente acotados, en que los actores productivos muestran
formas especificas de vincularse a entorno ambiental en sus actividades de
generacion deingresos. Talesfueronlos estudios delaidentidad de las pescadoras
artesanales en la VIIlI Regién, de la depredacion socio-ambiental en el pueblo
maderero de Contao (en Chiloé continental) y del desarraigo en el sector popular
y empresarial enlall Region ,*

Enel primer caso, seobservacomolaconsolidaciondeunaculturaproductivalocal,
de escala micro, y con un componente de género que contribuye a conciliar
productividad con habitabilidad (se trata de pescadoras mujeres, socializadas
como mujeresy como madres), puede conciliar dos objetivos que no siempre van
delamano: el aumento enlageneraci 6n deingresos para sectores con escaso acceso
alos beneficios de la modernizacion; y la apertura a innovaciones tecnolégicas y
diversificacion de actividades, donde se contemplalaincorporacion de elementos
de preservacion ambiental en el sistema de produccion.

Mas critico es el resultado del estudio de caso del pueblo de Contao, en Chiloé
continental. Dicho caso constituye un ejemplo casi paradigmético «de la interde-
pendenciaentre los recursos naturales y las posibilidades historicas de una comu-
nidad dehombres», puesalli existié ungran bosgue dealerceentorno al cual sedesarroll6
unlargo proceso de expl otacién que evol uciond desdelasformasartesanal esafinesdel siglo
XIX, hastaunagrantalarasaenladécadadel setenta queterminé congranpartedelas
disponibilidades econdémicas del recurso ° Endichadécada, el caserio de Contao se
metamorfosed en un «Company Town», creado en torno ala explotaciénintensiva

del alerce por parte de un «oint-venture» entre la empresa norteamericana
Simpson Timber Co. y lanacional BosgueseIndustriasMadererasSA. (BIMA). En
pocos afos de actividad intensiva, que trgjo a Contao infraestructura, conexion con

el paisy bienestar material, se arrasd con el paisgjey lamateriaprima, paraluego
dejar alapoblaciénlocal en el més dramatico abandono. Mientras | as expectativas

de progreso se generalizaron entre los pobladores con el arribo de una empresa
exportadora-intensiva en explotacion del recurso natural de la zona, después de

una década de operaciones, en que finalmente la empresa se desmantel 0y se llevo
hastalaenergiael éctrica, el puebl o ni siquieraretuvo en suentorno el recurso basico-
milenario de energiay caor (el alerce).

Estedescompromiso entreempresariosvenidosdeafueray el entornoterritorial en
que explotan materia prima, vuelve a aparecer en lainvestigacion sobre lamenta-

lidad productiva-territorial del sector populary empresarial enlall Region. Una
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vez més, ali también lafatade arraigo del sector empresarial enlazona constituye

un factor adverso alaproyeccion ambiental -estratégicaen el territorio. Tal como lo
indica el estudio, de la muestra tomada, se comprob6 que alrededor del 50 por
ciento de los profesionales de las empresas no son oriundos de laregion, y 1o que

es mas sintomético e inquietante, solo el 5 por ciento de los profesionales entrevis-
tadosconociaalgun proyecto delaEstrategiade Desarrollo Regional delall Region.

De esta manera, y tal como lo expresa el propio estudio, las grandes inversiones
transnacionales, con capitales asociados al concepto de rentabilidad y traslado de sus
excedentes, maslarotativa derecursoshumanosdel segmento empresarial y gjecutivo, de
origen foréneo, no favorecen a una estrategia queimpul se una consolidacion deun principio
deidentidadregional (...). Laaridezdel territorio, lafaltaderecursosvitalescomoaguay
energia, y su base de sustentacion econémica orientada solo a recursos naturales no
renovables, se constituyen en otros el ementosrestrictivos quelimitan o desfavorecen unaidea
depermanenciay consolidacion enlazona 7 Laescasaperspectivadearraigo enlaregion
por parte de quienes concentran decisiones productivas resulta particularmente
inquietante, por cuanto se trata de unaregion que requiere de la planificacion de
largo plazo en recursos vital es/escasos como aguay energia.

La investigacién Conflictos Ambientales en Chile, de CIPMA, que incluye varios
estudios de casos, también resulta sugerente:® una investigacion trata sobre la
contaminacion permanente durante 30 afios, producida por las chimeneas indus-
triales de Ventanas sobre Puchuncavi, y otra sobre la instalacion de la empresa
forestal Golden Spring enlalocalidad huilliche de Compu, Chiloé. En ambos casos,
lapoblacionlocal muestramayor grado dearraigoy, por ende, unnivel mas alto de
compromiso con la sustentabilidad ambiental, y mayor preocupacion por los
efectos del modelo productivo sobre las condiciones de habitabildad. En Compu,
casi todos los entrevistados muestran conocimiento y preocupacion, pero alavez
denuncian el desinterés de sus vecinos respecto del conflicto. En Puchuncavi, la
poblacion estd muy consciente de que las empresas contaminantes recurren a
estrategias de cooptacion; también la experiencia ha hecho que la poblacion local
desconfie de lo que puedan hacer tanto las empresas como el gobierno para
enfrentar dréasticamente los efectos de las chimeneas de la refineria al edafia sobre
el aire—y la salud— de la poblacién de Puchuncavi.

Por otra parte, la propia poblacion local también suele verse tensada entre la
valoracion de su medio ambientey sus opciones productivas o de empleo. Muchas
comunidades locales han sido endémicamente depredadoras del medio ambiente,
constrefiidas por economias de supervivencia, que las obligaron histéricamente a
«succionar» la tierra hasta deteriorar cas irreversiblemente la calidad del suelo
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agricola del que disponen. Ademas, con frecuencia la poblacién local prefiere
tolerar losimpactosnegativosdelasgrandesempresasexportadorassobreel medio
ambiente, porque temen que ante restricciones de operacién se produzcan efectos
de desempleo o depresion de la actividad econdmica en la zona.

El caso de Contao esel extremo méselocuente: luego de un siglo en que un conjunto
de pobladores vio pasar, anhelante, la modernidad por la otra orilla del Seno de
Reloncavi, no opusieron la menor resistencia ni autoconciencia criticas ante la
Ilegada de una empresa intensiva en la explotacion del Alerce. Finalmente, junto
con los beneficios de infraestructura y nivel de vida, los pobladores perdieron
concienciarespecto delaintensidad deladepredacidn de su recurso masbasico en
el ecosistema (el aerce). Este Gltimo caso muestracomo lapertenenciatampoco es
garantia de preservacion ni de vision de futuro; muchas veces la postracion
sisteméticade unazonarespecto del desarrollo nacional también puedellevar asus
moradores a abrazar acriticamente las formas més depredadoras de |la moderniza-
cion.

Otro ejemplo ilustrativo puede ser el caso de la contaminacién de las industrias
pesqueras sobre la ciudad de I quique, paraddjicamente una ciudad con una muy
fuerte tradicién de identidad local.” En dicha ciudad, la expansién de la pesca
industrial (actividad que se remonta a la década de los '60) ha generado una
creciente contaminacién atmosférica. Pese a ello, |a poblacién ha mantenido una
relativa pasividad frente al problema debido a dos motivos principales: «por una
parte, las fases de recesion productiva en la actividad disminuyen periddica y
objetivamente lapoluciony, por otra, el temor de provocar condiciones expulsivas
del empresariado pesquero, si es que a éste se le exige invertir en tecnologia
ambiental».X° Se asume, con ello, una suerte de «acuerdo tacito» con el fin de no
perturbar la actividad de la industria pesquera, pese a que €l pais cuenta con
reglamentosy normativaambiental que permitiriatomar accionesfrenteal proble-
ma.

A pesar dequeel impacto ambiental deestaindustriaescotidianamente perceptible
por el olor en la ciudad de Iquique, durante mas de treinta afios la actividad
pesquerahaoperado sin restricciones. Asi, «siendo evidente laincidenciaeconomi-
caquetiene este sector productivo paralaregion, en cuanto al empleo, el comercio
y losingresos, explicando la dependencia del conjunto de la poblacion respecto a
los procesos econdémicos de la pescaindustrial, esimportante detenerse a analizar
los efectos que tiene ese influjo sobre la cultura iquiquefiay la incidencia de este
fendmeno en el plano de la generacion de politicas y normas ambientales».** S6lo
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recientemente cobran algun peso las presiones frente al impacto ambiental de esta
industria, debido atres razones: el agravamiento del problemay las conjeturas
sobre su impacto real en condiciones de salud, el desarrollo de una sensibilidad
ecol6gica asociada a una cultura ecol6gica exdgenay la aparicién de un nuevo ge
empresarial que puede competir en envergadura con laindustria pesquera, como
es lazona franca de Iquique (ZOFRI).

El caso de Iquique es una muestra de relacion negativa entre insercion externa e
impacto ambiental, con una cultura del «acuerdo técito» que ha operado como
impedimento simbdlico pararevertir lasituacién. Por otro lado, tambiéninsintdala
posibilidad de revertir ese acuerdo técito, entre otras cosas por una reinsercion
alternativa en mercados externos (viaZOFRI). También plantea una contradiccion
entre el nivel deviday la calidad de vida: resulta paraddjico que una ciudad que
ostenta un gran dinamismo econémico, con expansion notable del consumo,
respiradesde hacemuchosafosun airemarcado por el olor delaharinadepescado.

En Santiago también se da el caso de una poblacion que, proyectandose en la
ciudad, no parece todavia llegar aun umbral critico en que asocie su continuidad
y su calidad de vida a condiciones ambientales.*? El caso de Santiago es el méas
elocuente para mostrar como la nocion de «calidad de vida» se hace menos
reducible a.tasas de escolaridad, expectativa de vida al nacer, o niumero de
televisores y automoviles por cada mil habitantes, y se extiende a dimensiones de
fuerte acento territorial, ambiental y psicosocial. La catéstrofe desplaza la calidad
devidahaciaotros objetos: nuestro aire, nuestro ritmo devida, nuestraproximidad
o distancia conlanaturaleza, nuestro arraigo enlahistoria, |a deshumanizacién de
los espacios publicosy lapreferencia arecluirnos bajo techosbgjos y entre paredes
ascépticas (0 escaparates ascépticos, como en el Mali). Hay unatal «visibilidad» del
desecho o de laresaca del progreso, através del color gris-negro que agarrael aire
contaminado en Santiago, queesmuy dificil abstraersedelapresenciadeunasuerte
de «romana mental» en que pesamos los prosy los contras de nuestro model o de
insercion en el mundo.

Queda flotando en el aire estainversion de lostérminos en que la calidad de vida
se vuelve un término conflictivo para todo aquél que quiere optar por subirse ala
carreta del progreso. Esta carreta no solo atraviesa la ciudad, sino ademas la
desfigura. La congestion multiple también puede congestionar la imaginacion
deseante. La invencion utdpica, incluso la moderna, tiende a verse acorralada
cuando el espacio se va haciendo mas estrecho y méas denso. Si lo publico se hace
cadavez menosgrato (por el aire que serespira, ladensidad del parque automotriz
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o la despersonalizacion en los espacios de recreacion), el refugio enlo privado es
cada vez mas esperable. Pero también es un circulo vicioso: tendemos a vivir en
cérceles con alto contenido estético o con alto nivel de ascepcia. Nuestraopcion por
custodiar la calidad de vida de nuestro grupo mas proximo de pertenencia (la
familia), nosllevatambién a desentendernos del cruce entrelo publicoy lacalidad
de vida

Cuando la densidad de smog, autos y asaltos limita con la catastrofe, la pregunta
por la supervivenciairradia haciala pregunta por el sentido de nuestras opciones
historicas, y asi vuelve a activarse la blsqueda de nuevos horizontes. Es la
posibilidad critica que se abre precisamente por ese permanente equilibrio que el

santiaguino tiene que hacer, en su célculo vital, entre fuerzas positivas (en el

consumo privado) y fuerzas negativas (en el transitar publico), que cruzan esta
ciudad en perpetuo movimiento des-identitario. Cada diamas, o negativo de este
habitar-en-Santiago se hace masvisible como el fondo de contraste sobre el cual se
dibujanlasconquistasdel progreso. Estanegatividad nolehacegraciaanadie, pero
a través suyo es posible potenciar una cultura ambiental critica, que ya no esté
dispuesta a eludir los conflictos en aras de un acceso irrestricto al consumo. La
pregunta decisivaes. (Cuandoy como se da el salto del desasosiego privado ala
movilizacion publica?;cémo salta el tema del smog o de laidentidad urbana ala
politica?;en qué punto este cimulo de costos sobre la calidad de vida se convierte
en una pregunta colectiva por el sentido de nuestro estilo de modernizacion? La
tensién entre una modernizacion autocomplaciente y el desasosiego ambiental se
hace cadavez més evidente en la capital. ¢En qué momento, nos preguntamos, la
preocupacion ambiental tendré suficiente fuerza como para movilizar a la pobla-

cion tras labandera del aire limpio o de espacios urbanos de calidad?

Cultura de la negociacion y ldgicas de los actores

La construccion de espacios de sustentabilidad pasa por mecanismos de negocia-
cion entre los actores que, dentro de un territorio determinado, deberan compati-
bilizar intereses econémicos, |6gicas productivas y opciones de habitabilidad. La
experienciay lateoria sefialan que los mecanismos de negociacién y concertacion
entre distintos agentes comprometidos son i ndispensabl es para avanzar en gestion
ambiental. De una parte, implica el disefio de mecanismos institucionales para
poder negociar in situ los conflictos que vinculan la dimensién productiva, la
dimension territorial y la dimension ambiental. Pero debe existir también una
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dialécticaentrelainstitucionalizaciony laculturadelanegociacion en torno aestos
problemas.

En general, los conflictos ambiental es ocurren entre comunidades localesy empre-
sas «foréneas». Esto muestra que el conflicto tiene una dimensién cultural que
subyace adistintas formas deinsercidn en un ambiente o ecosistema. En Chile, esta
tensiOn ostenta niveles variados de dramatismo: comunidades aymarés desplaza-
das por usurpacion de agua por compafias mineras, explotaciéon maderera en
tierras en situacion de conflicto de propiedad con comunidades huilliches, conflic-
tos entre el turismo y la acuicultura en lagos del sur, y otras situaciones similares.
Losprincipiosy criterios parala sustentabilidad ambiental requieren, pues, com-
patibilizar criterios divergentes en materia de habitabilidad y de productividad
(comunidad residente vs. empresa extractara, en muchos de los casos). Y ahemos
citado al respecto el caso de los gecutivos de empresas en lall Region: més de la
mitad proviene de otras partes del pais, y sblo un 5 por ciento conoce al menos un
proyecto de la Estrategia de Desarrollo Regional.

Ciertamente, la negociacién en torno a conflictos ambientales debe privilegiar los
actoresinvolucrados directamente en el lugar del conflicto; aéstos, se agregan otros
actores en cuestion que no estan asentados en el lugar del conflicto, pero que
también inciden en las decisiones sobre impacto ambiental. Todos €llos tienen sus
propiaslogicas. lacomunidadterritorial, losmediosde comunicacién, lasautorida-
des estatales, el empresariado, |0s movimientos ecologistasy la comunidad inter-
nacional. Asi, por gemplo, en Chiloé, el conflicto que moviliza a la comunidad
huilliche es de control territorial sobre la economiadel lugar entre ellosy Golden
Spring (economia asociada a la explotacion del bosque nativo); mientras, en
Santiago, se percibe con masfuerzalavoz degruposecologistas, y €l debate pablico
tiende acentrarse en el valor intrinseco del bosque nativo. El ensanche del camino
gue desata el conflicto es visto por la comunidad como amenaza a su unidad
territorial y organizacional y a su sistema econémico (una demandaimportante ha
sido que la empresa no abra poder comprador de tierras y «monte», como o ha
hecho), mientras los ecologistas denuncian la corta de &rboles nativos que habria
implicado el ensanche del camino.

Cuando existen brechas cultural es significativas entre |os actores comprometidos,
€es preciso encontrar ademas un lenguaje que logre vincular distintas visiones de
mundo. Ta es el caso de aguellas zonas donde los conflictos ambientales se dan
entre grupos indigenasy empresas capitalistas modernas. Piénsese que si bien los
grupos étnicos no tienen mucho peso demografico en el pais, si tienen presencia
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territorial, lo que es clave cuando los conflictos giran en torno ala explotacion de
recursosnaturales, al uso deaguasy alaadquisiciény utilizacién detierras. En este
caso, la negociacién requiere compatibilizar visiones de mundo distintas.

Esta situacion dificulta la aplicacién de mecanismos de negociacion que suponen
una cierta homogeneidad de valores, intereses y estilos comunicacionales entre
representantes de empresas estratégicas de gran escala (por ejemplo, proyectos
forestales, mineros, pesqueros, industriales) y los grupos étnicos que residen en la
zona impactada (desde |os aymaras en el norte hasta los huilliches en Chilog). En
la préctica, es preciso considerar que muchas veceslaprensay laopinién publica
interpretan como conflictos ambientaleslo que paralos grupos afectados tiene otro
caracter (tension entre pobrezay modernizacion, o entrelo propioy lo geno). No
siempre los desacuerdos provienen de fdta de informacién o razonamiento;
muchas veces tienen su origen en prejuicios o en la heterogeneidad de las formas
de expresién. Por o mismo, es preciso prestar mayor atencion a esta dimension
cultural del conflicto, y no cifrar toda expectativa en Estudios de Evaluacion de
Impacto Ambiental como sistema de prevenciéon de conflictos entre enclaves
modernizadores y comunidades receptoras.

Identidad y centralismo

El sesgo centralista en el procesamiento de conflictos ambiental es es contradictorio
con lanatural eza misma de los mismos, que suelen originarse por la confrontacion
de | 6gicas eintereses entre dos actores dentro de un espacio acotado, y en lapugna
por el uso de recursos al interior de dicho espacio. Sin embargo, dada la fuerte
tradicion centralista en laresolucion de conflictos en el pais, no es fé&cil revertir esta
tendencia. Investigaciones hechas por CIPMA (Puchuncavi, op. cit.) muestran que
en gran medidalapasividad de las comunidades |ocales se debe a un sentimiento
de fatalismo respecto del impacto que puedan tener las movilizacionesen el lugar,
y al convencimiento dequeen Chiletodo confluyehaciaSantiago (territorialmente)
y hacia el gobierno central (politicamente). Una cultura centralista resta, pues,
presenciareal alosactoreslocales, con culturaleslocales, y cuyacalidad devidase
juega precisamente en el lugar de los conflictos; y dificilmente contribuye a una
cultura de habitabilidad local, o de articulacion entre desarrollo productivo,
equilibrio ambiental y vision ampliada de calidad de vida en los espacios mas
acotados.
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El centralismo en las decisiones tiene un correlato cultural. Histéricamente, el
territorio que define simbdlicamente al pais es pequefio en relacion con el total de
su geografia. En el imaginario historico, Chile es Santiago y el area agricola de la
zona central. El mundo minero es de gran peso econdémico, pero el paisgje en el
imaginario chileno tiende centripetamente a situarse entre Santiago y €l Bio Bio,
territorio cuyo climay paisaje no son representativos del conjunto del espacio
nacional.

Correlativamente, Chileesun paiscon pocaconcienciaespacial-loca y, comparado
con el grueso de paises de América Latina, con poca diversidad de identidades
colectivas asociadas a susregiones. Existeun alto nivel de desarraigo espacial y una
percepcion difusa sobre el patrimonio fisicoy latradicién cultural en las regiones.
Hasta hace poco, las minorias étnicas tenian practicamente un tinte folklérico o un
olor a pasado remoto en la conciencia nacional .

Las raices de esta tendencia centripeta deben buscarse tanto en un model o secular

de modernizacion como en un modelo historico de centralismo estatal y de

politizacion de los conflictos culturales. En el sesgo centralista, coincide una
tendencia homogenizante en materia cultural con un modelo histérico de

paternalismo de Estado. Respecto delo primero, los proyectos de colonizaciény de

modernizacion en la historia de Chile han tenido un efecto claramente negativo

sobreladiversidad étnico-cultural endégena. Si deunaparte Chiletienelaventaja
de ser un pais poco fragmentado en comparacién con el grueso de los paises de la
region, por otrapartetiendeamirar en unasoladireccién: primero hacia Santiago,

y luego haciael mundoindustrializado. Respecto delo segundo, existetambiénuna
compulsion a apelar al Estado Central para el procesamiento de conflictos y la
resolucién de problemasen lasregiones. Latradicion centralistadel Estado chileno,

latendencia histérica ala politizacién de los conflictos (y su consiguiente traslado

al centro politico-administrativo del pais), y la dependencia de poblaciones locales
respecto derecursos provenientes del Estado central para solucionar problemas de
infraestructura productiva o servicios sociaes en su territorio, también ayudan a
mermar lainiciativa de las comunidades territoriales.

Ejemplos claros de esta tendencia pueden encontrarse en lainformacion cualitativa
recogidapor CIPMA en sus referidas investigaciones sobre Puchuncaviy Compu.

Si enambos casos parecieraobservarse, aprimeravista, desinterésy desmovilizacion

de lagente del lugar en la defensa de su medio ambiente, un acercamiento mayor
alosafectadosmuestrague, engranparte, el centralismoy laculturacentralistatienden
ainhibir canalesde participacion que permitan alos pobladoresorganizarsey presionar por
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la proteccion de su medio ambiente y forjar asi una identidad ambiental. Esta cultura
centralistaatraviesael mundoempresarial, politicoy delosmediosdeinformacion.
Deestamanera, tiende aimponerse unaopinién publicay unaopinién politicaque
subordinan los puntos de vista de los lugarefios, privandolos de espacios reales
para exponer los propios puntos de vista, y colocando limites «intangibles» alas
posiciones de los actores en cuestion.

Lo que seda como efecto predominante eslatensién entre unacreciente conciencia
del conflicto en el plano local, y un sentimiento de impotencia ante la prevalencia
de posiciones que se construyen externamente respecto del conjunto poblacional
que habitaenel lugar. Lalégicaempresarial orientadaalas exportaciones, laldgica
centralista de un desarrollo intensamente agro-exportador y la falta de instancias
locales de debatey decision, resultan contradictorias con esta mayor conciencia de
los impactos ambientales en el territorio mismo.

Sin duda, esta compulsion centripeta (en lo cultural, 1o politico, lo administrativo
y lo econdémico) pasa hoy por mutaciones significativasy dificiles de ponderar. En
este cambio de valoracion, concurren varios factores que vale la pena mencionar.
Primero, losnuevospatronesdeinsercién global tornan propiciaslasarticulaciones
sistémicas intra-regionales entre distintos agentes al interior de la region, para
generar, saltos productivos-competitivos (universidades, empresarios, trabajado-
resy organizaciones no gubernamentales, dentro de un mismo espacio regional).
Esto reduce ladependenciarespecto delacapital, dinamizalos pol osregional es de
desarrolloy generamayor conciencia colectiva respecto del valor y la conexién de
la propia region con el mundo. En segundo lugar, la descentralizacién politico-
administrativa del paisy la mayor fuerza que adquieren los poderes locales y
regionales en la planificacion y administracién de sus recursos, tienden a generar
mayor conciencia en las regiones de su poder autorregulador. Finalmente, existe
hoy en dia a escala global mayor valoracion y respeto tanto de la diversidad de
culturas como de ecosistemas, y este cambio de apreciacién permea también la
opinioén publicaen nuestro pais. Unamayor concienciapreservacionistay pluralista,
extendidasobreel patrimonio natural, sobrelasidentidadesétnicasy losambientes
locales, sirve también de contrapeso alatradicion centralistay homogenizadorade
nuestra cultura.™
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Lainduccion de una cultura ambientalista

Laidentidad no esunaesenciainalterable, sino el fruto deuna construccién histéricay
susceptible de cambiossignificativos: una cultura ambientalista en Chile debe pensarse sobre
todo como proyecto con fuerza movilizadora. No setrata, pues, solo dedescubrir rasgos
deidentidad colectiva en nuestro pais que puedan relacionarse positivamente con

el desarrollo sostenido-sustentable, sino también de ver como potenciar dichos
rasgos, 0 como ir construyendo una conciencia ambientalista asociada a nuestras
culturas de produccion y de habitabilidad.

Semejante cultura cuenta hoy con multiples puntos de entrada. Primeramente, la
creciente presencia de condicionamientos pro-ambientalistas en el comercio inter-
nacional, donde Chile sejuega su principal fuente de dinamismo econémico para
su crecimiento, tiene a la larga un impacto sobre la sensibilidad de los propios
productores dentro del pais. El creciente derecho de los consumidores en la
comunidad internacional también puede ir permeando la autoconciencia del
consumidor interno respecto de qué estandares de calidad de productos puede
exigir en el mercado nacional.

En segundo lugar, la educacion, los medios de comunicacién de masas, el debate
politicoy laaccion delosorganismosno gubernamental es (ONG) también cumplen
actualmente, en este sentido, un papel queantesno cumplian, tantoenlaconciencia
ambiental como en la conciencia de la diversidad de culturas e identidades
colectivas que componen el pais. A medidaquelapoliticapierde su ge histérico de
derecha-izquierda en materias tradicionales, como el modelo de desarrollo o la
propiedad sobrelos medios productivos, temas nuevos ganan espacio en el debate
publico. Entre éstossecuentan lapreservaci 6n del medio ambientey del patrimonio
nacional, el desarrollo regional y las reivindicaciones de los grupos étnicos,
favoreciendo la induccién de unamayor conciencia respecto del cuidado ambien-
tal, delos espacios localesy de la articulacién entre habitabilidad y productividad.

En tercer lugar, el impacto negativo creciente de lamodernizacion sobre la calidad
de vida lleva a expandir la conciencia sobre los «trade-offs» de nuestro estilo de
desarrollo, tanto en materia ambiental como de conexién con nuestra tradicion
cultural. Lapreocupacion por lacalidad del aire, los espaciosverdes, laproximidad
alanaturalezay larecuperacion de tradiciones vernaculas se intensifica amedida
gue aumentan la contaminacion, el estrés urbano y la adopcion de estilos de vida
exogenos.
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En cuarto lugar, el nuevo patron de globalizacion puede llevar a constituir, en
ventaja comparativa dentro del comercio internacional, laimpronta ambiental y la
impronta cultural de productosy servicios. Unavez internalizado el valor agregado
por incorporacion tecnoldgica, otras especificidades empiezan a cobrar caracter de
valor agregado. Unavision estratégicaen ladinamicade lainsercién debierallevar
auna suerte de «empadronamiento de |o nuestro», que aporte sefial es distintivas
anuestrosproductos (Il&mese artesania, tradicién, paisgje, creatividad empresarial
local, y otros activos que no son reductibles alaasimilacion de tecnologiaexogena).
Una vez que alcancemos un umbral de productividad competitivo en mercados
externos, el «estilo» con que producimos y proveemos servicios podra cobrar
mayor peso. Alli vuelven a entroncarse las variables de culturay medio ambiente,
pues el producto cobramayor valor si logratransmitir laimpronta de valores que
lo prestigian en el ordeninternacional: las culturaslocales, el cuidado ambiental, la
dignidad de los trabajadores y la democracia. Cuanto méas podamos transmitir en
nuestro intercambio haciaafueraestosval ores, maspueden valorizarselos produc-
tos que los encarnan.

A continuacién, sesugieren algunaséreasdeintervencion en queesposibleavanzar
en la construccion de una culturaambientalista. Dichacultura debe coadyuvar ala
combinacién entre requerimientos de productividad para incrementar
competitividad externa—e interna—, con el mejoramiento de las condiciones de
habitabilidad. El caso referido de la comunidad de Contao constituye el modelo de
lo que no puede volver a ocurrir (ni su aislamiento premoderno, ni su abandono
postmodernizacion). El cambio cultural debieratener, basicamente, las siguientes
caracteristicas:

» Un énfasis pluralista respecto de la identidad, vale decir, €l privilegio de
identidadesterritorial mente acotadasque, en su propio espacio, forman partedelas
mentadas sinergias de productividad y calidad de vida dentro de las regiones.

» Unénfasis enlamovilizacién delaciudadaniaen torno aun proyecto nacional de
desarrollo sostenido y sustentable, donde la fuerzaintegradora de dicho proyecto
permita que los mas diversos actores puedan sentirse identificados, participes y
beneficiarios.

* Un énfasis en la valorizacion de la «inteligencia productiva» por sobre la
«intensidad extractiva», como clave para unainsercién externa mas ventgjosay un
impacto menos depredador sobre el patrimonio interno; y dela «calidad de vida»
sobre el «nivel de vida», como forma de habitabilidad més acorde con criterios de
sustentabilidad ambiental.
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» Un énfasis en la potenciacion reciproca entre competitividad, por un lado, y
promocion de cultura endégena, de cuidado ambiental y respeto al trabajo, por €l
otro. Anteriormentesehizoreferenciaal posiblevalor agregado que puedeimplicar
el «sello delo propio», el «sellodelo limpio» y el «sello delojusto» en aquello que
se quieraexportar (0 enrecursosy servicios que dentro del pais se abren al ingreso
de capital externo).

En el marco de estos énfasis, a continuacion se sugieren algunos campos en que
dichos rasgos debieran o podrian estimularse. Dada la falta de conocimientos
pertinentes para desarrollar propuestas concretas en esta materia, se plantean
algunos desafios bajo el modo de preguntasy no de soluciones.

Sstema educativo. Si bien existen hoy en |os colegios unidades curriculares donde
se promueve cierta conciencia ecol gica, lapregunta es mas bien como incorporar
en el estudio sobrenuestro propio pais(Historiay Geografia) contenidoso enfoques
que permitan ir construyendo unaimagen menos anacronica de Chile, vale decir,
gue conecten la memoria histérica con una valoracion estratégica del desarrollo
sostenido-sustentable hacia el futuro. En otras palabras, ¢cémo hablar y sobre qué
hablar en |as escuelas cuando se tratade ir incentivando en losjévenes, y desde la
educacion en la ensefianza bésica 'y media, un proyecto nacional centrado en el
desarrollo sostenido-sustentable? ¢Qué tipo de mddulos curricul ares serian perti-
nentes dentro de un programa de estudios en la ensefianza media, que pudieran
estimular no solo una reflexion critica sobre dafios ambientales provocados por
nuestros estilos de viday de modernizacion, sino también unareflexion construc-
tiva sobre cOmo revertir estos patrones? ¢Cémo infundir en la educacién un «eco-
patriotismo», en lugar de un nacionalismo de grandes batallas?;Como estimular
desde la educaci6n basica un sentido distinto de la «chilenidad», consciente de la
diversidad interregional, orgulloso deladiversidad étnico-cultural y del patrimo-
nio natural, y que asocie la imagen positiva de «pais pujante» a una especial
valorizacion de la calidad de vida de su poblacion?

Capacitacion. Tal como se sugiere en el citado estudio sobre las pescadoras
artesanales enlaVIll Regidn, la capacitacion constituye unainstanciaprivilegiada,
en sectores de bgja productividad y con acceso precario atecnologia e informacion,
paratransmitir conocimientos productivos asociadosaunavision delargo plazo en
materiaambiental y alapreservacion derecursosno renovables. Lacapacitacion en
alternativas de produccion para autoempleados, microempresarios y sectores
ocupados en economias de supervivencia, puede convertirse en un espacio de
construccion de una cultura productiva pro-ambientalista. Conocimientos précti-
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cos en tecnologias intermedias y tecnologias apropiadas, en adecuacion tecnol 6gi-
co-productiva a los ecosistemas, y en alternativas de generacion de ingresos que
minimizan el efecto de depredaciony el gasto energético, no sélo son de beneficio
inmediato parael medi o ambiente, también contribuyen air di seminando una«eco-
sensibilidad» afuturo. Tienen, pues, un efecto multiplicador sobre una cultura del
cuidado territorial.

Medios de comunicacion de masas. ¢COmMo incorporar programas o criterios en
medi 0s de comunicacion de masas que contribuyan adifundir una culturaproduc-
tiva-sustentable y una mayor autoconciencia del patrimonio natural del paisy de
susregiones? ;COomo generar en un mercado tan competitivo como eslatelevision,
moédulos que capten audiencia significativa y que giren en torno al tema del
desarrollo sostenido-sustentable, o en torno a identidades productivas-territoria-
les? ¢COomo aprovechar el poder de convocatoria de los medios de comunicacion de
masas parapromover un amplio debate nacional entorno aestostemas, y donde el
debate mismo tenga un efecto de movilizacién en defensa del medio ambientey de
la calidad de vida?,Como generar mayor comunicacion interactiva, incorporando
realmente al debate nacional a aquellos actores frecuentemente silenciados, que
tienen arraigo loca y que estan en la médula de los problemas ambiental es?:Qué
tipo demddul oso programas serian Utilesparair rescatando unamemoriahistorica
que provea de mayor autocomprension cultural en este sentido: mayor conciencia
sobrelo que es Chile, el vinculoidentidad-geografia, identidad-historia, identidad-
patron de desarrollo?¢:Qué podemos proponer para que los medios de comunica-
cion, sobre todo latelevision, incorporen de manera desafiante el tema identidad-
cultura productiva-inserciéon global-calidad de vida, vale decir, que aliente la
pregunta por nuestro estilo de desarrollo en |a ciudadania?

Ethos empresarial. ¢Como aprovechar lainstancia que ofrecen |0s propios gremios
de empresarios para difundir un sentido empresarial con marcado sentido pro-
ambientalista (y no sdlo como respuesta a exigencias de estdndares internacionales
de comercio)?,Como coordinar unainiciativa entre grupos de empresarios, secre-
tarias de gobierno, el estamento universitario pertinente y ONGs con capacidad
técnicaen el tema, paratener lacapacidad degenerar dentrodel mundo empresarial
una fuerte conciencia respecto de las sinergias intrarregional es, de las identidades
locales, del aporte que el empresario debe hacer a la calidad de vida de la
comunidad? ¢Como construir acuerdos sobre sustentabilidad ambiental, en los
cuales los empresarios puedan sentirse reflejados o motivados, haciendo parte de
un proyecto nacional queleotorgaespecificidad aChilepor surespeto al patrimonio
natural, el cuidado de sus equilibrios ecolégicos y el cuidado de su diversidad

40



Identidad y Cultura en la Insercién Externay el Desarrollo Sustentable

territorial-cultural?¢;Qué mecanismos de reconocimiento socia podrian
institucionalizarse para darle resonancia simbdlica a la iniciativa empresarial que
muestre un impacto ambiental favorable y una interaccién positiva con las comu-
nidades locales?

Ecoturismo. Los impactos ambiental es provienen de nuestraformade insertarnos,
pero también de nuestra forma de abrirnos a mundo. EI ecoturismo (turismo
ecol 6gico, turismo aventura, turismo naturalista) tiene unimpacto positivo no solo
porque abre mercados nuevos y trae divisas al pais; sino también porque
retroalimenta internamente una mayor conciencia ambiental y una valorizacion
adicional del paisgje, del patrimonio natural y de la eco-diversidad del territorio.
¢Como promover, pues, €l eco-turismo, y como reorientar la infraestructura
turisticay el «know-hows, en aras de facilitar la difusién de este tipo de turismo?

Elaboraciéon y socializacion de un catastro nacional. Con € fin de difundir
experiencias concretas, emprendidas en distintos territorios del pais, en que se
hayan movilizado activos culturales propios (y adquiridos), combinando
competitividad con mejor calidad devidaen el propio territorio, la elaboracion de
un catastro deestetipo permitirialacomunicacién horizontal entredistintosactores
regionales y locales, la adaptacion de experiencias entre distintas regiones, la
utilizacion de la memoria colectiva para extender iniciativas de desarrollo susten-
table en pequefia escala, y la generacion de un sentimiento de auto-afirmacion de
los actores en cuestion, mediante el registro institucionalizado de sus propias
précticas.

Movilizacion de actores de la sociedad civil. La movilizacién de los actores local es,
directa o indirectamente afectados por el impacto ambiental de una obra de
infraestructura o unaempresaexportadora, tiene siempre unadimension formativa
sobre la propia cultura politico-ecol égica. Mientras lamovilizacion surta un efecto
y sus protagonistas puedan verificar su eficacia, se genera mayor sentimiento de
protagonismo territorial, esencial para avanzar en una cultura de negociacion
ambiental en los espacios donde se generan |los conflictos. La construccion cultural
sehacemovilizando actores, comprometiendo einterpelando. Esto esespecial men-
tevélido paralosactoresterritoriales cuando setratade construir eco-cultura sobre
labase de situacioneslocalesy regionales. ¢Cémo estimular, pues, dichamoviliza-
cion, y construir credibilidad socia respecto del impacto efectivo que tal moviliza-
cion socia pueda tener en decisiones publicas y en acciones de gobierno?:;Cémo
coordinar instancias de gestién publica, sobre todo en la escala municipal, para
crear espacios conjuntos de organismos descentralizados y actores de la sociedad
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civil que permitan construir una mayor conciencia colectiva respecto de formas
«sanas» de habitabilidad, de culturay de sustentabilidad productiva? En la
medida que las comunidades territoriales perciban que las decisiones pasan por
instancias de negociacién local, y que pueden encontrar asesoria y espacios de
expresion dentro del sistemapolitico o del aparato publico, podréanir ganando en
protagonismo y en autonomia.

Financiamiento a proyectos de promocién. Sea a través de un organismo de
Gobierno, o en coalicién con gremios de empresarios, ONGs y/o universidades,
seria oportuno premiar o financiar proyectos que promuevan una cultura pro-
ambientalista, combinando el rescate de précticaslocalescon un oportuno horizon-
te productivo. De unaparte, podrian financiarse pequefios proyectos productivos
gue muestren la capacidad (y la creatividad) para combinar memoria productiva
con cuidado ambiental eimpacto econémico favorable (eficienciay eficaciaenel uso
derecursos). Por otro lado, podrian apoyarse proyectos de difusion o de educacién
(via medios de comunicacion, programas en escuelas 0 en centros comunitarios)
gue tengan impacto educativo-informativo y que, al mismo tiempo, apunten a
generar mayor conciencia respecto de culturas productivas nuestras que puedan
movilizarse en aras de proyectos reales de desarrollo, en espacios y escalas
acotados.
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Notas

(1) Sin duda, habitamos un pais de fragil memoriahistérica. Un estudio de casos que se propuso
sondear la identidad regional, tanto del sector popular como empresarial de la Il Region, da
cuenta de la escasa vincul acion subjetiva de estos actores con la historia productiva de la Regién.
(Véase J. A. Gonzalez, O.Vargasy R. AldaVaras, Depto. de Ciencias Empresariales, Facultad de
Economia, Universidad Catolica del Norte, Identidad regional, sector popular y empresarial,
ponenciapresentada al 5° Encuentro Cientifico sobre el Medio Ambiente,l-4 de agosto de 1995,
Temuco) .

(2) Sabatini, Francisco v Sepulveda, Claudia., Identidad Ambiental: el obstaculo centralista.

Documento elaborado como aporte al Grupo de Trabajo sobre Identidad, del 5" Encuentro
Cientifico sobre el Medio Ambiente. CIPMA 1995, Santiago .
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(3) Manegjo de desechos, distribucion de aguas, calidad del suelo, salud primaria, higiene,
arborizacién y otras variables preocupan cada vez mas a las comunidades locales.

(4) Ver al respecto las siguientes ponencias libres del 5° Encuentro: Irma Lagos, Maria Teresa
Lopez y Paz Saavedra (Convenio FAO-Universidad de Concepcion) Algunos antecedentes
sobre la identidad de las pescadoras artesanales y su cultura productiva, Fernando Ramirez
Morales (Depto. de Ciencias Histéricas de la Universidad de Chile) Contao: un caso de
modernizacion fugaz. Las modificaciones histérico-sociales generadas por la explotacion del
Alerce en laregion de Contao, e Identidad regional, sector popular y empresarial, op. cit.

(5) Fernando Ramirez Morales, op. cit., p. 1.

(6) Para el caso del sector empresarial, la unidad de andlisis de la encuesta la constituyeron las
empresas de la segunda region y sus gjecutivos. La poblacion relevante esta constituida por
empresas medianas y grandes, categorizadas segun capitales sociales y lugar de operacion: la
poblacioén incluye aguellas empresas comerciales, de servicios o explotacion minera que en 1994
contaban con capital social igual o superior alos 50 millones de pesos, operando en las ciudades
de Antofagasta, Calama y Tocopilla, y a sus gjecutivos de plana mayor.

(7) «Identidad regional, sector popular y empresarial», op. cit.

(8) Mayor informacion sobre estos estudios de caso se encuentra en los articulos publicados en
la Revista Ambiente y Desarrollo, de CIPMA, generados por el proyecto: Sabatini Downey,
Francisco. Espiral histérica de conflictos ambientales: el caso de Chile. Vol. 10, N° 4 (15-22),
diciembre 1994.; Sepulveda Luque, Claudia. El caso de Golden Spring: debilidad en la gestion
ambiental local y centralizacion de los contenidos en los conflictos ambientales. Vol. 11, N° 2
(27-35) junio 1995.; Sabatini Downey, Francisco; Mena Larrain, Francisco. Las chimeneasy los
bailes «chinos» de Puchuncavi. Vol. 11, N" 3 (52-59) septiembre 1995.; Malman Kanter, Sanford;
Sabatini Downey, Francisco. El trasfondo socioecondmico del conflicto ambiental de Puchuncavi.
Vol. 11, N° 4 (49-58) diciembre 1995.; Sepulveda L uque, Claudia. El caso de Golden Spring: la
construccion social dela demandaambiental entrelos habitantes de Compu. Vol. 11, N° 4 (59-66)
diciembre 1995. .

(9) Este ejemplo estabasado en el articulo de Victor Guerrero Cossio, «Contaminacion pesquera
en Iquique (Los actores de un acuerdo ambiental tacito)», en Revista de Investigaciones Cientificas
y Tecnoldgicas, Serie Ciencias Sociales, No. 2,1993, Universidad Arturo Prat, Iquique.

(20) Guerrero, op. cit., p. 62.

(I1)Ibid,p. 68.

(12) Las reflexiones sobre Santiago vertidas en estos parrafos se basan en un trabajo anterior
(Hopenhavn Martin , Santiago y la modernidad, Montevideo, Revista Tierra Amiga, julio 1993,
pp. 38-44).

(13) Es sintomatico al respecto que se hayaincorporado en el tltimo Censo Nacional de Poblacién

la pregunta sobre la pertenencia a algun grupo étnico (indigena), y que alrededor de un millén
de personas haya respondido afirmativamente la pregunta.
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GOBERNABILIDAD,

PARTICIPACION Y MEDIO
AMBIENTE

EnriqueCorrea

ual es, si es que existe, la relacion entre dos conceptos tan disimiles en su

género, como son lagobernabilidad y el medio ambiente? Definamos primero

el concepto de gobernabilidad tal cual es entendido en estos tiempos. Enun
primer momento, cuando la categoria surgio en el mundo de lateoriapolitica, la
expresion gobernabilidad se relaciond con propositos mas bien conservadores,
mientras apuntaba solamente a la construccion de institucionalidades estatales
fuertes y alaformulacion de politicas de neutralizacion de demandas que amena-
zaban |la estabilidad del sistema.

En la medida en que América Latina ha experimentado procesos, a lo menos
formales, de consolidacion democratica, el concepto de gobernabilidad se torna
mas complegjo; apunta simultaneamente a la construccion de Estados de alta
legitimidad y en condiciones de generar politicas que transciendan los periodos de
un gobierno, y al fortalecimiento de la sociedad mediante la creacién de espacios
que permitan al ciudadano participar eficazmente en los asuntos publicos, en la
formacion de las politicas gubernamentalesy en la fiscalizaciéon de la autoridad.

Incluso mas, es posibl edistinguir entre gobernabilidad, entendidacomo larelacion
equilibrada y fluida entre Estado y Gobierno con la ciudadania, y buen gobierno,
entendido como la existencia de instituciones politicas fuertes, con soberania
técnicay con capacidad de planificacion estratégica.
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Medio ambiente: ¢problema de gobernabilidad o de gobierno?

Si aceptamos como validos esos conceptos, podemos afirmar que en materia de
medi o ambiente estamos mashbien ante un problemade buen gobierno que ante un
asunto de gobernabilidad.

Analizando el tema con realismo, podemos concluir que la conciencia ambiental
promedio del pais estodaviabgja. Existe, efectivamente, una conciencia fragmen-
tadadelos problemas ambiental es locales, percibidosy sufridos directamente por
cada cual; pero no constituye alin una preocupacion global delos ciudadanos. No
es una gran demanda ciudadana la que ha introducido el tema en la Agenda
Publica, sino el propio Estado mediante un conjunto deiniciativaslegislativas, tales
como laLey Basesdel Medio Ambiente, laLey del BosqueNativoy lal ey de Pesca,
combinadas con medidas administrativastendientesadisminuir lagrave situacion
de contaminacion de Santiago.

En general, la iniciativa gubernamental no ha sido el resultado de presiones
ecologistas internas, sino de un requerimiento surgido de nuestra politica de
exportacion. En efecto, la primera fase de nuestro esfuerzo exportador fue
particularmenteindiferenteal osefectosdepredadoresque éstetuvo sobre nuestros
recursos naturales y nuestro medio ambiente. En una segunda etapa, el mercado
mundial se ha tornado especialmente exigente en relacion con las condiciones
ambientales, y el «sello verde» ha llegado a ser un pasaporte indispensable para
ingresar enlosmercados delos paises desarrollados. Laintensificacion del empefio
por multiplicar acuerdos bilaterales de comercio y por ingresar a grandes agrupa-
ciones comerciales como NAFTA, MERCOSUR y APEC, ha generado presiones
todavia mayores sobre nuestras politicas publicas ambiental es.

Sinembargo, el hecho dequeno enfrentemosun problemaagudo de gobernabilidad
relacionado con el medio ambiente, no quiere decir que no estemos frente a
decisiones y medidas, en este terreno, que no es posible postergar.

Ladimension ambiental se convierte obligadamente en una materiabasica de las
nuevas funciones del Estado en el marco de una economia de mercado que tiende
a grados de internacionalizacion cada vez mayores.

Por otraparte, el desafio de un desarrollo sustentable apunta al tipo de modelo de

crecimiento que queremos paranuestro paisy, por tanto, al sistema de convivencia
hacia el que nos encaminamos en nuestro transito alamodernidad.
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Un camino al desarrollo que tenga en cuenta de modo muy sustancial el medio
ambiente es un requisito para la gestacién y prolongacion de una «coalicion
societal», esto es, que el model 0 econémi co sea percibido como beneficioso por cada
uno de los sectores ciudadanos que conforman nuestra sociedad.

Preguntas que requieren respuesta

Desde ese &ngulo, surgen algunas preguntas claves:

¢Qué nuevas legislaciones o regulaciones debemos acometer para perfeccionar y
sobre todo hacer operables esas normativas?

Mas importante que ello, ¢qué capacidad de «enforcement» tenemos en relacion
con nuestra propia legislacion y en relacion con el conjunto de normas internacio-
nales que el Estado chileno ha suscrito y ratificado?

Si hemosdesarrollado en el Estado, y particularmente en el gobierno, un sistemade
toma de decisiones de razonabl e eficacia, ¢qué papel juegan en esas decisiones las
dimensionesy criterios ambiental es?

Lapreguntaanterior apuntaaunainterrogante masdefondo: ¢Qué capacidad tiene
el gobierno paraconcebir y materializar caminos estratégicos delargo plazo, que se
transformen en politicas de Estado que transciendan |los plazos de un gobierno y los
intereses mas inmediatistas de la coalicion que lo sustenta? Si no la tiene, debe
adquirirlay si latiene, debe desarrollar sensibilidad suficiente paratransformar las
politicas ambientales en politicas de Estado de larga perspectivay duracion.

¢Como asegurar que las politicas publicas ambientales tengan una naturaleza
transversal y no sectorial en el gobierno?

L asectorializacion delos asuntos del medio ambienteesel camino mas seguro para
esterilizarlos y subordinarlos a asuntos mas inmediatos. La politica ambiental no
es un area especifica del gobierno, sino un conjunto de criterios y orientaciones
estratégicas que deben empapar alas politicas gubernamental es en su conjunto.
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¢, COmo se combinan el disefio y g ecucién de las politicas de medio ambiente con los
procesos de descentralizacion del pais, acercando las instancias publicas de
mediacion y decision de conflictos ambientales a los lugares en donde éstos se
producen?

¢Como asegurar que las instancias reguladoras tengan solvencia y excelencia
técnica?

Si estas instancias se construyen con las mismas normas y rigideces salariales y
laborales del actual aparato central del Estado, €llas no estaran en condiciones de
convertirse en interlocutor efectivo de las empresas en el momento de evaluar sus
proyectos, porque las empresas trabajan para estos efectos con personal muy bien
calificado y muy bien remunerado. La institucionalidad publica ambiental debe
escapar de lalégicaburocréticatradicional y convertirse en un foco o en unpolo de
modernidad del Estado.

¢Como se desarrolla una conciencia y una activacion ciudadana respecto de los
temas del medio ambiente?

La pregunta supone un esfuerzo publico, por |o menos, en dos aspectos:

» Unapoliticacomunicacional que levante los temas clavesy que abra espacios de
debate e incluso polémica sobre estos asuntos.

» Un esfuerzo deliberado por abrir espacios Utiles de participacién ciudadana que
tenga ingerenciareal en la formacion de politicas pablicas ambientales.

Probablemente, el debate que se hadesarrollado—y que necesariamente continua-
rd en el pais en torno al NAFTA— puede ser un estimulo que dinamice la
concurrencia de la sociedad a laidentificacion de los problemas principalesy alas
propuestas de soluciones.

Volviendo alareflexion inicia de la primera parte de estas notas, tenemos ahora
mas bien un problema de gobierno que de gobernabilidad en el campo ambiental.
Si estos problemas de gobierno no seresuelven ahora, van aderivar necesariamente
en problemas de gobernabilidad en el mediano plazo, por la inexistencia de
autoridadesen condicionesderesolver lascontroversiasy de espaci os participativos
que canalicen los multiples conflictos de intereses que el tema ambiental suscita,
principalmente en los &mbitos regional y local.
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Temas centrales del debate

Hemos dicho que las demandas ambientales de la sociedad son, todavia, de bgja
intensidad y que no enfrentamos adn un gran debate global ecoldgico, y que se
producen mas bien conflictos locales dli donde surgen problemas especificos.
Ejemplosdeello son: lacontaminacidny basuraen Santiago, el tratamiento deaguas
servidas araiz de los focos de célera, la construccién de central es hidroel éctricas en
el Alto Bio-Bio, la explotacion del bosque nativo en lazona sur y austral.

El asunto es relevante, ya que no se puede circunscribir el esfuerzo por elevar la
calidad del medio ambiente solamente aun asunto exclusivo de politicas publicas.
Una conciencia ciudadana alerta ante los riesgos de dafios o catastrofes ecol 6gicas
es un ingrediente bésico del tipo de modernidad sistémica a la que debiéramos
aspirar.

Lapreocupacién ambiental es unadimension del fortalecimiento de la ciudadania
y del esfuerzo socia por elevar las condiciones generales de la calidad de vida en
el pais. El Estado, y en particular el gobierno, no debieratemer este arremetimiento
delaconciencia, porquelaspoliticaspublicasrequieren, enel mundodehoy, deuna
consistente contribucién de la sociedad para ser plenamente eficaces y viables.

El déficit de conciencia global ambiental puede deberse a dos razones:

 Lapérdidade sentido de larelacién entre el ciudadanoy |as decisiones publicas.
El ciudadano comun no percibe que con sus acciones puedeinfluir en las decisiones
estatales;

 El medio ambiente es un asunto relativamente nuevo en laAgenda Publicay su
presencia en los medios de comunicacion y en el debate politico es débil y
esporadico.

Hemos sefial ado anteri ormentequelaconcienciaambiental estodaviaunaconcien-
ciafragmentariay que los avances institucionales han provenido preferentemente
delaaccién del Estado. Sin embargo, es evidente que el proceso de incorporacion
del tema ambiental enla economia, en lapoliticay en la cultura exigen crecientes
niveles de participacion e iniciativa ciudadana.

Por ello, seriaGtil examinar algunas experiencias, por fragmentarias que ellas sean:
la Asamblea sobre las centrales hidroel éctricas estimulada por la CONAMA o €l
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programa PRAT de rescate de Talcahuano. El andlisis de éstos y otros casos
similares nos entregaran indicios de conductas ambiental es futuras en el &mbito
gue nos interesa.

Hemosafirmado tambi én que enfrentamos un problemade gobierno enel temaque
nos convoco. En rigor, el asunto no solo atafie al gobierno, sino a Estado en su
conjunto.

El trénsito de los paises de América Latina a economias de mercado abiertas ha

redimensionado fuertemente a nuestros Estados, pero no necesariamente los ha

modernizado. Sepuede afirmar, sinriesgo de sospechasideol 6gicas, quelaoleada

neo-liberal delos80 desdefid al Estado, |o considerd un peligro permanenteparalas
modernizacionesy redujo su enfoque a su solo achicamiento. Ello nos hallevado

aunasituacion de convivenciainestable de economia, con grados consistentes de

modernizacion, con Estados |amentablemente arcai cos.

El péndul ovienedevueltaenbuscadeunnuevo equilibrio. El mercado, queaestas
alturas todos reconocen como el mejor asignador de recursos, no asegura con el
mismo automatismo equilibrios basicos para el crecimiento, como son la equidad
socia y precisamente el equilibrio ambiental, entre otros. Los nuevos problemas
que plantea el crecimiento exigen nuevamente un papel mas activo de un Estado
modernizado: no ya el vigjo Estado propietario, interventor en la economia y
poseedor Unico de servicios publicos, sino un Estado diferente al del pre-gjuste
estructural, pero no por ello menos trascendente.

Otro elemento que refuerza esta situacion eslanueva caracteristicaque adquierela
competencia por lainsercién en los mercados mundiales. No esya una condicién
suficiente para el éxito, la calidad de los productos y la modernizacion de las
empresas. La dimension dela calidad-pais de cada nacién constituye cadavez un
requisito méas de su competitividad. La calidad-pais dice relacion con temas tan
decisivos como lalegitimidad delasinstituciones publicas, lacalidad de lapolitica,
la gobernabilidad, laequidad social, el fortalecimiento de la ciudadaniay, muy en
especial, la situacion ambiental. Con otras palabras, aello serefiere en lo esencial
el concepto de desarrollo sustentable.

Las exigencias de elevar |la calidad-pais como una condicion de la competitividad
nosrefiereaun asunto estatal relevante: lanecesidad de contar con un proyecto-pais
gue establezca los trazos globales del tipo de modernidad que buscamos. No se
trata, naturalmente, del retorno inviable e inconveniente alos antiguos conceptos
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propios de la planificacion centralizada, sino ala adquisicion de capacidades para
producir politicas de Estado delargo alcance, que transciendan los limites politicos
y temporal es de un gobierno y que al cancen altos grados de consenso nacional que
aseguren su estabilidad prolongada.

Lacategoriade planificacion estratégica, enlaque el Estado desempefiael papel de
gran articulador del arco politicoy de la sociedad, se ajusta con precision a asunto
gue comentamos. Ello nos lleva a la reflexidn sobre el tipo de institucionalidad
ambiental con la que contamos en Chile. Es interesante revisar, ala luz de la
experiencia de este tiempo, la capacidad efectiva de regulacion con que cuenta el
Estado através delaCONAMA, en proporcion alafuerza, el poder y la capacidad
técnicacon quecuentanlasempresasinversionistasen areassensiblesparael medio
ambiente.

Enun plano méasgeneral, estimamos que el tiempo transcurrido desde la dictacion
de laley de bases del Medio Ambiente justifica con creces una evaluacion de la
legislacionvigentey susreglamentosbasicos, con el objetivo de medir su capacidad
regulatoria real. Como lo hemos dicho, no basta con una buena ley, es preciso
revisar su capacidad de generar obligacionesreal es en cuanto al resguardo ambien-
tal.

En el terreno legislativo, existen evidentemente dos caminos que se pueden

recorrer: sedictanleyesmarco sefialando losprincipal eselementosy principiosque
deberan ser materializados por los reglamentos dictados por el Ejecutivo, con lo

cual laley sdlo se reforma frente a cambios fundamentales sobre el fondo de la

materia de la que se trata, o bien laley entra de plano en el terreno més especifico

y de detalle, en el que pueden producirse (como de hecho se producen) razones
fundadas para introducir cambios, fruto de la propia experiencia de su aplicacion

préctica, caso en el cual obviamente debe haber unamayor flexibilidad alahorade

plantear reformas legislativas.

En realidad, requerimos sacudirnos de nuestra cultura, que considera a las leyes
entes juridicos intangibles, y transitar hacia conceptos que favorezcan un
«revisionismo legislativo» méasfluido, que permita dotar anuestrasleyes de mayor
flexibilidad, paraenriquecerse con la experienciay adaptarse alas nuevas situacio-
nes que emerjan.

Todaviamas, si estamos hablando de politica de Estado de amplio consenso, ello
debiera conducirnos a reflexionar sobre la creacién de un érgano superior, con la
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estructuradeun Consegjo, queseael locusdondesegesten grandesacuerdoso pactos
ambientales, en el contexto mas global de lablusqueda de un camino de desarrollo
sustentabl e.

Estimamos de la mayor trascendencia para fortalecer la gestion ambiental el
reconocer la profunda vinculacion existente entre descentralizacion y medio
ambiente, y en especial, el papel que deben cumplir en estas materias|os gobiernos
regionalesy los municipios. Ello tiene un doble interés:

* Por un lado, la descentralizacion permite una fiscalizacién més real.

* Por otro, puede ser un ambito en el que se incentive la participacion ciudadana
en el tema: participacion méasperceptibleen el planolocal, yaguehemospartido del
diagndstico de una conciencia fragmentaria de los asuntos del medio ambiente.

Otro angulo central que reviste particular importancia dice relacion con la doble
cara de lainsercion internacional: los peligros que ella pueda representar sin una
regulacion efectiva 'y también las oportunidades que nos ofrece la discusién de
tratadosbilateralesy multilaterales, al generarse nuevas obligaciones ambientales
vinculadas a esos tratados. El caso del NAFTA es el mas proximo y relevante.
Resulta cierto que la inversiéon puede producir problemas ambientales, pero es
cierto también, que el mercado mundial es cada vez mas exigente en cuanto a
estandares ambiental es.

De hecho, en la discusion en el Congreso de los Estados Unidos, ciertos sectores

sefialaron suinterés por conceder el «fast track» solamente respecto de lanegocia-

cién comercial, excluyendo el temaambiental y laboral. Si Chileintentapasar dela

reaccion alaaccién, debe intentar examinar muy de cerca cuéles son las exigencias

gue impone el acuerdo paralelo de NAFTA sobre medio ambiente, ya que aun

cuando no llegue a exigirse su suscripcion respecto de nuestro pais, en él se han

establecido los estdndares ambientales que rigen entre los paises miembros:

Meéxico, EstadosUnidosy Canada; estdndaresque Chilenecesariamentetendraque
cumplir si pretende mantener la competitividad de sus productos. El pais tiene

también algo que aportar en laincorporacion de la preocupacion ambiental en las

negociacionesconel MERCOSUR, &mbitoen el cual el temahatenidounapresencia
hasta ahora marginal.

Otro ambito de preocupacién son las politicas publicas rel acionadas con laequidad
social: serequiere avanzar en lavinculacion entre pobrezay deterioro ambiental.
Todavia més, seria también un aportey un desafio para futuras acciones académi-
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casy estatal esestablecer unarelacion entreladesigual dad dedesarrollo denuestras
regionesy la calidad de su medio ambiente.

Conclusiones y recomendaciones

Las deliberaciones mantenidas durante un afo por el Grupo de Trabajo sobre
Insercion Global y Gobernabilidad del 5° Encuentro Cientifico sobre el Medio
Ambiente, enriquecidas con el debate que tuvo lugar durante el Encuentro,
concuerdan en las siguientes conclusiones y recomendaciones. Estas vinculan
institucionalidad estatal, descentralizacion, politicas econdmicasy socialesy parti-
cipacion desde la perspectiva especifica del medio ambiente, reafirmando el
principio de intersectorialidad transversal del tema:

» Generaciony fortalecimiento dél a participacion einiciativaciudadanaen materia
ambiental. En este aspecto, se sugiererealizar un esfuerzo consistente paramejorar
lainformacion ambiental, como un estimulo ala participaciény alaformacién de
opinion publica. Laparticipacion social no esautomatica, se requiere de un trabajo
sistematico y con rigor metodol 6gico de educacion de los agentes del desarrollo.

» El Estado y la clase politica no debieran temer a desarrollo de conflictos
ambientales. El crecimiento de las demandas en este plano puede ser unincentivo
al desarrollo de politicas pertinentes y de buena calidad.

* Fortalecimento de la politica ambiental como una politica de Estado que genere
consensos sociales, que pueden buscarse atravésdel establecimiento de un Consejo
en el queserelnanlos actoresrel evantes paralaelaboraci én de pactos sociales, que
recojan la opinion y los compromisos de la sociedad chilena. El desarrollo de
politicas publicas ambientales se facilita y legitima mediante la articulacion de
esfuerzo publico, privado y social.

* Vinculacion entre medio ambiente y descentralizacion, en especia del gobierno
local y municipal, puesto que el tema ambiental influye directamente en la
elevacion de la calidad de vida e impacta positivamente en la elevacién de las
condiciones de equidad del pais.

* Establecimiento de los requisitos institucionales del gobierno central y regional,
gue permitan dar cuenta de la transversalidad e intersectorialidad del tema
ambiental. Las politicas de medio ambiente entendi das como acciones transversa-
les pueden ser un punto clave en la formulacion de un modelo de economia de
mercado sustentable.
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 Evaluacién del marco legal ambiental, susfortalezasy debilidadesy susposibles
reformas, y creacion de una institucionalidad ambiental dotada de personal
eficiente y bien pagado.

Reconocimiento

El autor de este informe fue el Coordinador del Grupo de Trabajo sobre Gobernabilidad del
5° Encuentro, integrado por (afiliacion institucional sélo para fines de identificacién): Pilar
Armanet (CIPMA), Enrique Correa (FLACSO), Roberto Guimaraes (CEPAL), Oscar Godoy (P.
Universidad Catélica de Chile), Laura Novoa (Abogada), Francisco Sabatini (CIPMA),
Osvaldo Sunkel (Universidad de Chile).

54



CIENCIA, MEDIO AMBIENTE
E INSERCION GLOBAL

Guillermo Geisse, Lionel Gil, Roberto Guimaraes, Alberto Larrain, Pedro Morandé,
Igor Saavedra, Francisco Sabatini, Sofia Torey, Jorge Yutronic.

a aplicacion en el pais del concepto de desarrollo sustentable en el marco de

lainsercion global requerira que el tema ambiental sea incorporado atodas

las disciplinas cientificas, socialesy naturales. Las ciencias sociales contribu-
yen a la comprension de los aspectos econdmicos, culturales y politicos que
condicionan el equilibrio entre mayores ingresos y mejor calidad de vida; las
ciencias naturales pueden contribuir a un desarrollo productivo compatible con
la sustentabilidad de las fuentes de energia, los recursos naturales y la
biodiversidad; y los estudios interdisciplinarios, a esclarecimiento de larelacion
entre pobrezay deterioro ambiental, y a disefio de estdndares ambientales acor-
des con las condiciones naturales e institucionales del pais. En todos estos cam-
pos cientificos hay una demanda directa por investigacién aplicada, 1o que a su
vez puede definir nuevas prioridades a la ciencia basica, tanto socia como natu-
ral. Lainclusion del tema ambiental en una politica cientifica nacional impulsaria
el potencial innovador de las ciencias y les abriria nuevas oportunidades de
financiamiento y cooperacion en el sector privado e internacional.

Relacién entre e conocimiento cientifico y la accion ambiental

En ciertos ambitos existe actualmente en el pais la concepcion de que hay una
secuencia béasica entre conocimiento cientifico y accion: el conocimiento cientifico
tiene sus métodos propios, sevalida en formapreviaalaacciony luego se aplica
Se presentan, por otra parte, planteamientos alternativos como el de algunos
pragmaticos que sostienen queel criterio Ultimo deverdad eslapractica, lautilidad
del conocimiento. Para ellos, el conocimiento practico es aquel que es verdadero:
«Aquello que nos guia fielmente, ésa es laverdad», sefiala Dewey.

55



Insercién Global y Medio Ambiente

Existe entoncesunatension entre el concepto deverdady el de utilidad practica. Es
interesante hoy en dia rescatar esta concepcion a proposito de larelacion entre el
conocimiento de la cienciay la accién ambiental, especialmente porque desde el
punto de vistadel tema ambiental, la concepcion de la secuencia presenta algunos
problemas.

El conocimiento cientifico es hipotético, no es absoluto. Resulta que el margen que
se deja de imprecision, es decir, o que fdta para llegar a la verdad absoluta en
términosprécticos, paraefectosambiental espuedesignificar decisionesquealteran
la calidad de vida de la poblacién en formaimportante. En términos econémicos,
puede significar diferencias de muchos millones de ddlares. Los intereses que
existen en torno a ese campo no precisado por la ciencia son muy fuertes. En este
sentido, la concepcion méastradicional dela cienciano sirve, nos deja un campo de
altaconflictividad, lacual esmayor aln en el caso delos conflictos ambiental es, por
lacomplejidad que éstostieneny por los intereses tanto econdémicos como cultura-
lesinvolucrados. En algunos casos, |10 que estad en juego eslasalud de lapoblacién
o el futuro del planeta

Actualmente, en el pais mucha gente sigue funcionando con el criterio tradicional
dela secuencia. Un gjemplo concreto eslapropuesta de unamoratoria del bosque
nativo: detengamos|a expl otacién del bosgue, por que no tenemos sufi ciente conoci miento
cientifico; demos 10 afiosaloscientificosparallegar alaverdady ahi sabremoscomo estar
en condi ciones de hacer una explotaci 6n sustentable. Lo que hay detrdsesun supuesto
de que vamos allegar aunaverdad précticamente absoluta. Los peligros pueden
aparecer desde dos extremos: por unlado, el planteamiento de que como no se sabe,

no podemos tocar el recurso; por el lado de los intereses econdémicos, en cambio, €l
planteamiento de que como no se sabe, explotémoslo. Por estarazdn, esimportante
socia, politicay ambientalmente que haya una mayor conciencia de los limites de
laciencia, puessi bien no escomun que un buen cientifico sostenga seriamente que
lacienciallevaalaverdad absoluta, muchagente piensaqueasi es. Esto, entreotras
cosas, planteaalos cientificos |latarea de dar aentender quela cienciaesun modelo
dentro de un contexto y sélo puede hacer prediccion en ese contexto. La ciencia se
define por su método, no por su resultado.

Nohay quenegar laimportanciadel conocimiento cientifico, que poseeunval or per
se, mas al& de sus aplicaciones, las que pertenecen al ambito de latecnologia. Sin
embargo, se requiere buscar nuevas formas de entender |la relacion entre este
conocimiento y la accion.
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Investigacién-accion: de la secuencia a la simultaneidad

En muchas &reas en el mundo actual, ha cobrado una enorme importancia la
concurrencia o simultaneidad entre investigacion y accion. En este caso, debe
entenderse «accion» como parte delainvestigacion y no como «tecnologia», lacual
siempre viene después del conocimiento cientifico, al menos en este siglo.

Por gjemplo: enlasempresasfarmacol 6gicas de paises desarrollados, |os cientificos
estan trabajando en una fuerte interaccion entre el conocimiento mas bésico y la
aplicacién de mercado, e incluso en |la creacion de necesidades.

Hay unaenorme simultaneidad, y el temaescomo administrarlaparabien. Deesta
forma, deja de ser un tema cientifico-tecnolégico y se transforma en un tema de
gestion. El problema de la simultaneidad o concurrencia es un problema basica-
mente de gestion y del control de ésta. Se cambia un problema de linealidad
cientifica, por uno en que las cosas ocurren y hay que administrarlas.

No se puede negar que en muchos casos la simultaneidad entre conocimiento
cientifico y accién ha sido una fuente de problemas ambientales, por gjemplo, los
productos recién inventados, que son lanzados al mercado sin cuidar sus conse-
cuencias. Esel caso de los CFC o del DDT, que en su momento parecian la gran
solucion y a final resultaron generadores de problemas. Estos gjemplos han
demostrado la importancia de una buena administracién, que introduzca una
dinamica de evaluacion, de retroalimentacion, de modo que no vuelva a ocurrir.

Manegjo de la incertidumbre. En el fondo, estamos en presencia hoy en dia de un
manejo de la incertidumbre. Hasta ahora el ser humano siempre ha tomado
decisiones en ambientesinciertos. El temaesaprender aadministrar eso. Podemos
ver los casos de Alemaniay algunos paises nordicos, que han generado una gran
capacidad e instrumentos para manejar este tipo de cosas.

El hecho de que la cienciano esté totalmente clara en muchos aspectos no debiera
ser un problema, siempre y cuando se agregue como puente entre la cienciay la
decision politicael temadel riesgo. La sociedad no necesitatener un desastre para
decidir si est4 dispuesta o no aasumir el riesgo.

El problema no est4 en la ciencia, sino en que fatan algunos ingredientes
institucionales. Uno de ellos eslagestion del riesgo. Si se calcul 6 que seterminaba
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el petréleo en 20 afosy ahora parece que es en 40 afios, |0 que importano es tanto
la certeza cientifica sino resolver el problema.

Unaformadeabordar el problemadel riesgo esdesdeel puntodevistainstitucional.
Enciertamedida, todaslasinstituciones que tenemoshoy son paraun mundo que
no es el mundo que tenemos actual mente. Si se toma, por gjemplo, el problemade
la capa de 0zono, se nos habla de un fendmeno cuyos efectos toman entre 15y 20
afnos paraocurrir o parareponerse, mientras nosotros hablamos de ciclos politicos
de 4,5 6 6 afios. Hay ahi una disfuncion, un desfase entre los tiempos ecol 6gicos y
politicos. En general, lostiempos cientificos son siempre mayores que los politicos.
Entérminos institucionales, habria que hacer unareforma. Por ejemplo, crear una
entidad paralosasuntosambiental es, asi como cuando sepensé en el Banco Central
como una entidad independiente para cuestiones econémicas.

El esquemainstitucional esunadelasformas, perono launica. En este sentido, se
puede considerar un esquema en que cada cual esté consciente de que tal o cual
condicion, produce dafo, ésta es la condicion bésica de sustentabilidad humana.
Nadie se autoinfiere heridas, porque siente que eso le hace dafio aél y asu familia
Si uno logra traspasar ese concepto de un ambiente familiar auno mas amplio, lo
cual es tarea de la educacion, entonces hay mas autocontrol. Es una forma de
gobernabilidad o de gestion de las acciones humanas; es un campo de enorme
espacio de accion.

Por altimo, esimportante tener en cuenta al gunos obstacul os que conspiran contra
la practicabilidad de la ciencia en el marco de la entrega de informacion para el
tomador de decisiones. Cuando se pasa de la parte técnica a la de las decisiones,
suelen aparecer tres actitudes, resumidas en:

* NIMTOF, Not in my termin office (No en mi periodo). Es decir, lo quevaaocurrir
en |os préximos afos es importante, pero lo que vamas ala de eso no lo es.

» SINYC, Scienceisnot yet clear (Lacienciaaln no es suficientemente clara). Esun
argumento muy dificil de derribar, justamente por lo dificil que es determinar si la
ciencia ha llegado a una verdad definitiva o absoluta en un aspecto especifico.

* NIMOB, Not in my own backyard (No en mi patio trasero), muestra una fata de
compromiso paracargar con el costo en los casos en que las decisiones o soluciones
lo afectan més directamente.
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Conocimiento-accion en el contexto de la insercion global

Actualmente, el pais estd mucho mas abierto a la comunidad mundial que en el
pasado. Mientras persisten, por una parte, posiciones como las que abogan por
moratorias, por otra, nuestraeconomiaesté siendo fuertemente presionadapor una
apertura de los mercados que presenta ventgjas comparativasjustamente desde la
perspectivadelosrecursosnatural es. Al mismotiempo, seestan adoptando normas
decomportamiento quevienen con mayor fuerzadelospaisesdesarrollados, o que
tiene un efecto importantisimo, atravésdel consumo, enla degradacion de nuestro
medio ambiente. En este contexto, unaciencia «enclaustrada» o «protegida» enlas
universidadesy unaaccion cadavez mas competitivaen el ambito global no tienen
destino. Esto nos enfrenta a algunasinterrogantes: ¢Se ha abierto la cienciaaotros
frentes de experimentacidn generados por el sector privado, que hoy ha tomado
protagonismo en la economia, a diferencia del pasado, que erael Estado? Por otra
parte, ¢se han abierto el sector privado y el Estado ala ciencia, incentivando esta
actividad més ala de las universidades?

Algunas de las tareas que lainsercion global plantea ala ciencia chilena son:

Buena formulacion deproyectos con conocimiento publico. Casi todas las cosas que
hay que hacer (explotacion racional deun bosgquenativo o proyectosquetengan que
ver con lamodificacién del medio ambiente) se pueden enfocar como un proyecto
en el que hay que involucrar la idea ambiental y someterlo a una evaluacion
rigurosa, y también someterlo a conocimiento publico. Si tenemos la poblacion
educaday, al mismo tiempo, informada de |os proyectos que estén siendo eval ua-
dos, se equilibran loslegitimos juegos deintereses que van aser muy relevantesen
el tema ambiental, y a no privilegiar los intereses solamente de aquéllos que son
capaces de invertir y usarlo en su beneficio.

Aprovechamiento y adaptacion del conocimiento existente. Se requiere un esfuer-
zo de parte de diversos actores—cientificos, tecndlogos, empresariosy gobierno—
en el sentido de entender que lainsercién global trae cosas nuevas. Por gjemplo, si
hablamos de un ensayo de toxicidad, es importante contar con tecnologia
homologable a la que tienen la EPA (Environmental Protection Agency) o la
Comunidad Europea, pero considerando un grado de variabilidad local.

Educacion. La ciencia, a igual que todos los conocimientos no cientificos, opera
como un patrimonio que tiene que estar en poder de todos los que deciden. Hoy
todas las formas de conocimiento son Utiles para tomar decisiones, y las personas
toman decisionesenlacircunstanciaen queseencuentran, informadaso no. Por esta
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razén, quienes practican laciencia deben educar atodos|os participantes o actores
sociales, y especialmentealoslideres, de maneraquelasopinionesy decisionessean
informadas. La educacion informal (como por eemplo la de los medios de
comunicacién o los museos) también tiene un papel importante en este sentido.

Finalmente, larelacion entreel conocimiento cientificoy laaccion ambiental anivel
publico y empresarial en el actual debate mundial contiene diversos elementos.
Algunos se refieren a la insercion econdémica internacional, pero otros mas bien
dicen relacion con laval oracién de la conservacion por sobre la explotacion de un
recurso o su consumo, como fendmenos sociales. El «principio precautorio»
concierne a ambas dimensiones. En este sentido, no sabemos si la ciencia es
educativa en si misma, pero si que es necesaria para la determinacion de las
opciones del pais o de la empresa, como fundamento de decisiones colectivas o
individuales, y constituye una forma primordial de integracion o insercién en el
mundo.

Ciencias socialesy medio ambiente

Desde |a perspectiva de | as ciencias sociales, |os problemas ambientales, més que
fendmenos propios del medio ambiente, son considerados como problemas socia-
les. En este sentido, se distingue entre un problema de la ecologiay un problema
ambiental. Mientraslaprimeraseorientaméasbienalacomprensiondelasleyesdel
funcionamiento delosecosistemas, un problemaambiental esunadisfuncion social
gue surge por no respetar algunas de esas leyes. Los problemas ambientales
revelan, através del empobrecimiento del patrimonio biogenético o del empobre-
cimiento de las capacidades de recuperacion del ecosistema, dos cosas. por una
parte, disfuncionessocia eseinstitucional es, esdecir, laformacémo lasociedad esta
organizada, cémo define sus aspiracionesy necesidadesy, por otra, disfunciones
econémicas, o sea, laforma cdémo la sociedad se organiza para satisfacerlas. No es
por casualidad que la Conferencia de Estocolmo haya sido convocada por proble-
masde contaminaciény laConferenciade Rio paradiscutir patronesinsustentables
de consumo, lo cual es netamente un problema social. El problema del cambio
climatico tiene, por supuesto, un sustrato de clima, pero su origen estaenlaquema
de combustiblesfésiles, lo que refleaasu vez laformacomo se organizan nuestras
economias para satisfacer las necesidades de la sociedad.

Lapreocupacion social y cientificapor los problemas del medio ambiente surge en
la sociedad moderna cuando ellaha alcanzado un nivel de organizacion funcional
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tal quelepermiteoperar con atosnivelesdeindeterminacién eincertidumbre. Esto
[leva aparejado, como consecuencia, el desarrollo de unapreocupaci 6n sistemética
por disminuir losriesgosy prevenir las consecuenciasno deseadasni esperadas de
las acciones sociales. Desde esta perspectiva, la responsabilidad por conseguir un
desarrollo sustentable no es una cuestion externa ala organizacion social, sino una
expresion de su propiacapacidad de operar con atosniveles de incertidumbre. En
este sentido, le cuesta a las ciencias sociales entender los problemas del medio
ambi ente como problemas especificos que pueden ser solucionados también de un
modo especifico mediante recursos tecnol dgicos, puesto que el propio uso de la
tecnologia vuelve a plantear la pregunta por las consecuencias no previstas ni
deseadas de su utilizacion.

Parala sociologia, la ecuacion béasica del problema ambiental seresume enlo que
se llama el POETA: Poblacion, Organizacion socia, Entorno fisico (Environment),
Tecnologiay Aspiraciones sociales. Esdecir, el problema del medio ambienteesla
relacion entre un determinado nivel de poblacién, un determinado nivel de
organizacion social de esta poblacion, el entorno fisco donde vive, su nivel de
desarrollotecnol 6gicoy susaspiracionessociaes. Deesaforma, lascienciassociales
intentan entender los fendbmenos ambientales no en términos de las ciencias
naturales o de los problemas del habitat, sino méas bien a partir de las demés
variables que hacen que ese fendmeno sea 0 no un problema.

Prioridades de investigacion

A partir de las consideraciones anteriores, algunas de las areas que ameritan un
esfuerzo serio de investigacion en las ciencias sociales son:

Economia. En esta area, se observa un acuerdo muy incipiente de que hay un salto
cualitativo entrelo que se concibi6 hace al gunas décadas como «economiaambien-
tal» —que intentaincorporar las variabl es ambiental es ala economia neocl &sica—
y una nueva propuesta de la «economia ecolOgica» —que intenta insertar el
mercado en el funcionamiento del ecosistema. Estaultimaconsideraquelaprimera
no da abasto para los problemas ambientales, fundamentalmente porque hay
algunos procesos que son extraecondmicos, y plantea que el desafio actual es
formular unateoria econémica paraproblemas que ésta simplemente no hapodido
resolver, como por gemplo las situaciones de monopolio, en muchas delas cuales
no hay informacion completa sobre |os recursos.
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Otro ejemplo es el caso de la biodiversidad: ¢Cémo se puede atribuir un valor

econdémico a algo que no conocemos, que no hemosinvestigadoy, por lo tanto, no
sabemos qué impacto tendra en términos de medicina, de los conocimientos de
ingenieria genética, de la estabilidad climética o de los efectos en los recursos de
otraslatitudes?Nolopodemosevaluar ni valorar. Y si pudiéramosvalorarlo, como
en desarrollo sustentable se habla de generaciones futuras, tendriamos que fijar

también una tasa de descuento. Esto es, decir cuanto vale hoy un determinado

bosque y cuénto valdréa en el futuro. No podemos preguntar a las generaciones
futuras quévalor le atribuiran. Por otra parte, en el temade labiodiversidad, que
se encuentra distribuida en un conjunto de dominios personales, estatales y

comunes, laaccion empresarial de explotacion en un concepto de mercado puro es
sblo parte del problema de su conservacion (a menos como lo definid lanegocia-

cion de laConvencion de 1992).

Otros casos son |0s procesos, como el cambio climético o ladegradacion delacapa
de ozono, donde no hay como atribuir derechos de propiedad, por lo tanto, no hay
como establecer mercado y aplicar la teoria econdmica. Se trata nuevamente de
procesos extraeconomicos.

Finalmente, esta el caso delos bienescomunes o «de nadie» dentro del territorio de
un Estado, donde uno de los problemas centrales es como adoptar mecanismos
econdémicos apropiados para que el individuo, empresa 0 agente publico, sea
incentivado acuidar, amodificar unaconductadepredatoria, oincluso aabstenerse
de usufructuar, sin que necesariamente se trate de mecanismos de castigo.

Todos éstos son gjemplos paralos cuédles |la economia clasica no tiene respuesta, y
si bien no se trata de refundar toda la teoria econémica, constituyen desafios
especificos de investigacion.

Sociologia. Enestecampo, sepueden sugerir al gunas|ineas deinvestigaci6n como:

» Sstemas o mecanismos de poder. Dealgunaforma, permitenlo que se hallamado
latransicion ecoldgicade hoy, es decir, lasociedad yanotieneunarelacion directa
con su entorno fisico. Un gjemplo extremo es Japon, que en términos netamente
ecologicos o ambientales, no podria ser la principal potencia del mundo. El
ambiente de Japon no esta en Japon. Este es un gjemplo claro del POETA: cuando
se tiene un entornofisico que no vale nada, pero unabuena organizacion social y
un buen nivel tecnoldgico, se puede tener lamisma calidad de vida que antes era
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mucho mas dependiente del entorno fisico. Hay bastante que estudiar sobre los
mecanismos que permiten este tipo de situaciones.

» Percepcionesdela poblacion respecto alosproblemasambientales. Cuando sehablade
patrones sustentables de consumo, hay que ver cdmo percibe la poblacién el
problema, si esta dispuesta a cambiar y en qué esta dispuesta a cambiar. Un
exhaustivo estudio realizado en Estados Unidos durante 15 afios, demostré de qué
manera algunos grupos de | a sociedad norteamericana perciben los problemas en
forma totalmente distinta. En términos del medio ambiente, esto es importante
dado quelapolitica publicatrata de cambiar comportamientosy si no se sabe cémo
percibe la gente los problemas, ser& muy dificil.

» Pobreza y medio ambiente. Hay comunidades muy pobres que viven de la
sobreexplotacion de un recurso natural. Se puede analizar qué ocurre con estas
comunidades cuando hay un desarrollo econémico del entorno que crea nuevas
oportunidades, cOmo se conectan con esas oportunidades o qué factores explican
el hecho de que muchas veces no logren aprovecharlas.

* El comportamiento dela poblacion en un desastre natural. Qué ocurre con el orden
social en estas situacionescon escasez dealimentosy agua, cbmo operael sentimien-
to de solidaridad, o como la gente se imagina los desastres naturales en el largo
plazo, son aspectos importantes de analizar.

 Laequidad o solidaridad intergeneracional. En presencia, como se menciong, de
acciones sociales de ataincertidumbrey ante la eventual aparicion de consecuen-
cias no previstas, dafiinas paralos equilibrios ecoldgicos, estareafundamental de
la sociologia investigar o que algunos autores llaman «la equidad o solidaridad
intergeneracional». No puede considerarse que el riesgo de unaaccion searazona-
blemente aceptable por el hecho de que sus eventual es consecuencias negativas
aparezcan después quelos actoresinvolucrados hayan desaparecido de escena. De
este modo, por muy exhaustiva que pueda ser la consideracion actual delaactitud
de la poblacion sobre los problemas ambientales, no es mucho lo que se puede
deducir de ese diagndstico sobre la manera en que encararan los riesgos las
generaciones futuras. Hasta el presente, la estructura social mas importante para
traspasar riesgos y expectativas de una generacién a otraha sido lafamiliay no se
ve que exista un sustituto funcional a esta tarea. Sin un tejido social capaz de
equilibrar las responsabilidades intergeneracional es, no hay modo de reducir los
riesgos del mediano y largo plazo. En este mismo sentido, hay que considerar
también el tema del cambio de conductas o comportamientos. Dalaimpresion de
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que ninguna formula de cambio podria tener sustentabilidad si ella no lleva
involucrada la gestién del riesgo y la administracién de responsabilidades
intergeneracionales. Es importante, desde el horizonte de la sociologia, que se
considerelapreocupaci 6n ecol 6gicade modo consi stente con | a«ecologiahumana»
vigente en un momento determinado.

* Aspectosculturalesy éticos. Esimprescindibleincorporar en el andlisislasvariables
culturalesy éticas. La culturano es solo el patrimonio histérico que daidentidad a
unanacion, sino que representa el fundamento de la credibilidad entrelas genera-
cionesdentrodeunmismo pais, y deéstascon suscorrespondientesen el extranjero.
Por otra parte, la cultura es el mecanismo con que la sociedad transciende el
horizonte de una generacion particular, proyectando las decisiones al mediano y
largo plazo. Lacalidad del patrimonio cultural heredado eslamejor garantiade que
las generaciones actuales estaran dispuestas a heredarlo como propio, tanto en
relacion con las potencialidades recibidas como con los costos que ain deben
pagarse. Deahi que esimportante quelosandlisisculturalesincluyan el patrimonio
moral de una sociedad. La actitud de neutralidad ética desconoce gravemente el
medianoy largo plazo. Los problemas medio ambiental es son, en Ultimainstancia,
problemas éticos, porque operan con ciclos de temporalidad superiores alos que
cualquier contemporéneo estaria en condiciones de juzgar. La ética pone a cada
generacion en la necesidad de juzgar la calidad de la herencia recibida y del
patrimonio que heredaran las generaciones futuras. Tradicionalmente, la éticaha
sido referidano solo ala solucion de problemas inmediatos sino alaformacion de
habitos, que eslo que en conjunto califica el «habitat» natural y social. No se trata
de laformulacion de normas ideal es de comportamiento, sino de la configuracion
en las personas de una actitud estable, juiciosa y prudente, que sabe apreciar
equilibradamente el interésinmediato con laproyeccion historicade las decisiones
que se toman.

Historia. En esta érea también hay mucho que estudiar. Si se hace hoy unalectura
ambiental dealgunostratadosmagistralesdehistoria, sepueden descubrir muchas
cosas. Por gjemplo, al leer los escritos de Gibbons sobre el imperio romano, se
advierte como los fundamentos ecol 6gicos del imperio ya se estaban derrumbando
300 afiosantesde su col apso. Existetambién unaserie de explicacionesambiental es
de por qué habria colapsado la civilizacién maya. Hay mucho que estudiar en
historia contemporéanea tomando las relaciones entre las variables del POETA y
tratando de descubrir las tendencias antes de que las civilizaciones colapsen. Una
linea para realizar estudios historicos es exactamente imaginar qué sociedad esla
gue podria tener una relacion mas armonica entre las variables de poblacion,
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organizacion social, nivel tecnol6gico y otras. Por gemplo, proyectar como deberia
ser Chile si fuera sustentable.

Sinduda, sontantoslostopicospor investigar que citarlos todos escapaal objetivo
de este documento. Sin embargo, el Grupo de Trabgjo estim6 como prioritarios |0s
siguientes temasy problemas: contaminacion producida por la actividad produc-
tiva, (por jemplo: contaminacion de aire, agua, y suel s por procesos industriales
y agricolas); explotacion de recursos no renovables; biodiversidad y patrimonio
genético de nuestrafloray fauna, con el fin de protegerlay explotarla racionalmen-
te; extraccion, producciény comercializacion de productos naturales de ato valor
agregado; utilizacién de cepas nativas que actian con altaeficienciaen laextraccion
de minerales y en la degradacion de contaminantes. Por otra parte, se estima
indispensable la incorporacién de estudios toxicol 6gicos en ios requerimientos de
los Estudios de Impacto Ambiental.

Ciencias ambientales y requerimientos de educacion

A pesar dequelostérminosecol ogiay medio ambiente son usadoscomo sindénimos
por los medios de comunicacién, es importante dejar en claro que se trata de
conceptosdistintos, siendo laecol ogiaunadelas muchas disciplinas que participan
de la discusion ambiental contingente.

En lo que se refiere a las ciencias ambientales, existe hoy un debate sobre cémo
considerarlas. Las principales opciones que se bargjan son: estan al nivel de una
multidisciplina (concurso de dos o més &reas del conocimiento en torno a un
guehacer, cadaunaaportando sumetodol ogia); estdn al nivel deunainterdisciplina
(unaetapa superior alamultidisciplina, dondehay una evolucion natural enlaque
aparece una o mas de las siguientes condiciones. metodologia propia, paradigma
o alguna otraforma de sintesis); estan al nivel de disciplina (identifican un método
de estudio propio, alrededor de un campo del conocimiento, el medio ambiente,
que le es propio). Esta ultima alternativa es la que menos adeptos tiene.

El mayor consenso actual es que estamos en un nivel multidisciplinario. Quienes
opinan que estd en un nivel més avanzado (interdisciplina) sebasan en que existen
anivel nacional ciertos productos propios de nivel tecnolégico o de gestion; por
ejemplo, herramientas como la evaluacion de impacto ambiental, que han ido
configurando un campo propio y una institucionalidad relacionada con distintos
estamentos y organizaciones.
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Recuadro 4

Insercion global, cambio cultural y € modo de hacer ciencia

El temade laculturay, como parte inseparable de dlla, € de lainvestigacion cientifica debe desempefiar
un papel de primeraimportancia en la discusion sobre nuestrainsercion globa. Chile se encuentra hoy
en pleno proceso de negociaciones para incorporarse atratados de libre comercio. Esto debe traducirse
enventgasparael desarrollo que el pais debe definir y elegir, asi como en nuevas responsabilidades, en
particular, las relacionadas con € temaambiental. Paraestos efectos, lapoliticaambiental chilenadebera
hacer compatibles |as exigencias en esta materia que provienen del exterior a través de los mecanismos
de mercado, con sus propios intereses definidos mediante la formulacion de las metas, prioridades y
plazos que se estimen convenientes para e pais. Esta politica ambiental slo puede tener sentido y
capacidad de mantenerse en € tiempo s cuenta con € respaldo pleno de la ciudadania, lo que a su vez
implica la necesidad de educarla en estas materias.

Pero ademés de la educacion, hay otros factores que debieran desempefiar un papel de primera
importancia en la discusion sobre nuestra insercion globa. Es € caso de la cultura y, como parte
inseparable de dla,  de lainvestigacion cientifica. El punto clave aqui es que la decision de integrarse
a sstemainternacional es mucho mas que un hecho de politica econémica. Enlo esencia, setratade un
hecho cultural de profunda significacion. Por géemplo, cuando importamos tecnologia —lo que hemos
hecho siempre y seguiremos haciendo en € futuro—, hay que tener en cuenta que cada importacion
tecnol dgica es también unaimportacion de cultura, aunque no nos demos cuenta de élo. Por otra parte,
también hay quetener presente que enlamedidaen que nos dediquemosacopiar alos paisesméasgrandes,
adquiriendo habitos y posturas culturales que no son las nuestras, estaremos perdiendo nuestra propia
identidad. Esto tiene que ver con lo que Evtuchenko denomina la «macdonalizacion de la cultura», y se
tratade un aspecto importante delo que sehallamado «daculturadelaa deaglobal». Estaesunarealidad,
por cierto, pero conllevaciertos peligros. Y no debemos entrar en esejuego sin tener claro cuéles son esos
peligros ni sin tomar las medidas de resguardo necesarias en lo que se refiere ala cultura

Es necesario que como pais —Y en particular la gente de ciencia, los intelectuales— estemos alertas a
respecto. No setratade unacuestion de xenofobiani de autarquia, sino simplementede no perder devista
nuestrosval oresy tradiciones, de preservar nuestraidentidad cultural. En el caso delaactividad cientifica
especificamente, es evidente que se ha ido cambiando nuestro modo de ser y de actuar mediante
mecanismos que han ido apareciendo uno detras de otro —y que constituyen un buen gemplo de
«importacién de cultura»— que en definitiva han cambiado radicalmente la forma de hacer ciencia en
Chile. El hecho de que se haya sacado de las universidades una gran cantidad de dinero y solo unaparte
muy pequefia se haya devuelto por la via de concursos, ha creado problemas que han conducido auna
notable fata de solidaridad entre los universitarios. Se trata de problemas que tienen que ver con
preguntas tales como: ¢cuanto «curricula» 1o que voy ahacer? o ¢cuanto gano yo sacrificando por otros
—por los alumnos, por gemplo— parte de mi tiempo?

Hay ciertas responsabilidades en la Universidad que hoy nadie quiere asumir, porque se Siente que se

pierde mucho con ello, dado € sistera de competenciaimperante. Es bueno que haya competencia, pero

ésta debe darse con moderacion, sin que llegue a destruirnos, sin que nos obligue a dgjar de ser lo que

somos. Si hay un rasgo que caracterizaba alos chilenos, ése era€l delasolidaridad. Hoy se observa, sin

embargo, unasuerte de atomizacion enlo que serefierealaactividad en ciencia. Veo € nacimiento deuna
clase de «cientificos-microempresarios» en la Universidad, y no cabe duda de que eso atenta contra su

esencia misma.  Asuntos tan delicados como este gemplo ameritan una discusion seria, raciona, sin

dogmatismos y tan apasionada como sea necesario, pero sin dgjar por dlo de ser inteligente.

Extracto del discurso del profesor Igor Saavedra, Premio Nacional de Ciencias 1981 y Presidente del
Consejo Consultivo de Clpma, en la Inauguracién del 5° Encuentro Cientifico sobre el Medio Ambiente.
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Finalmente, hay indicaciones ciertas de que los aspectos ambientales estan
permeando también al gunasdisciplinas. Algunos e emplos sonlaeconomiaecol égica
(vision de la economia que integra aspectos de sustentabilidad ambiental), la
biologia ambiental (versién holistica ecoldgica) y la sociologia ambiental.

Formacion de recursos humanos

Bgo la concepcion mas consensual de quelas ciencias ambiental es estan al nivel de
unamultidisciplina, seplanteael desafio de como atraer alagente mas competente
de cada disciplina para que se incorpore en esta &rea de estudios: entregadndole los
conceptos ambientales en su formacién (bésica, media y profesional), o uniendo
profesionales de las distintas disciplinas para que trabajenjuntos. Al respecto, hay
que distinguir dos propésitos distintos:

» Al introducir el tema ambiental en las carreras de pregrado, no solamente se
tratard de buscar interesados en la materia, sino también se dara un nivel de
conocimiento general a los profesionales para cuando trabajen en sus respectivas
areas." Por otra parte, lainsercion de latemética ambiental en el pregrado parece
clave, porque la gente que en definitiva arma los proyectos ambientales son los
egresados de ingenieria, medicina, leyes, de arquitectura, entre otros. Seria
importante estimular la flexibilizacion de las mallas curriculares para que los
estudiantes de carreras de curriculum rigido pudieran tener algun grado de
especializacién en ciencias ambientales. Finalmente, esimportante que, indepen-
dientemente de la disciplina en la que se pertenece, los profesionales tengan la
suficiente culturageneral como parapoder conversar con gente de otrasdisciplinas
y entre todos sacar algo distinto ala especialidad de cada uno.

* Enlos casosen que algunos delos alumnos o egresados del pregrado seinteresen
en laaplicacion ambiental de su disciplina (y se hagan, por ejemplo, quimicos del
ambiente), adquiere un papel importante la formacion del postgrado. Existe en
Chile una escasez de programas de doctorado y de magister relacionados con
medio ambiente. Los primeros son necesarios parala formacion de personas que
actlien como lideres de grupo, capaces de realizar investigacion en formaindepen-
diente, pero relacionada con otros grupos interdisciplinarios y conectadas con
grupos internacionales que trabajen en el tema.

Los postgrados pueden perseguir distintos objetivos: ser un «postgrado profesio-
nal» en ciencias ambientales, en el cual los profesionales adquieren una cultura
ambiental amplia, para culminar con tesis doctorales que profundicen un aspecto
ambiental de su propiadisciplina, que serd calificadapor examinadores de amplio
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reconocimiento.? Laotraopcion esladel cientifico que hace postgrado (doctorado
u otro) en su disciplina, pero se aplica a un campo ambiental.

Finalmente, es importante también formar gente a nivel técnico: personal que
gjecuta la gran variedad de trabajos especializados y de gestién. No es necesario
formar estas personas en universidades; puede ser una opcién en los institutos
técnicos y profesionales.

Riesgos y obstaculos en materia de educacion ambiental

Lainclusion del temaambiental en las politicas nacional es cientificay educacional
debetener en cuentaal gunosriesgos, como los que se desprenden delaexperiencia
internacional y losque sederivan delaproliferacién decarrerasambientales. Debe
tomar en cuenta, ademas, lanecesidad de flexibilizar |a educacion para facilitar la
formacion en materias ambientales. En este sentido, cabe destacar |0s siguientes
aspectos:

» Enel andlisisdel temade formacion de personas, no estarade méstener en cuenta
algunas experiencias de otros paises. Un gjemplo exitoso es el de Taiwan, que
contabacon muy pocagente con un buen nivel profesional. Seopt6 por laestrategia
de poner atrabgjar toda la inteligencia disponible, colocando bajo su direccién al
grueso de lagente menos preparada o sin preparacion, y generando asi un proceso
de formacion. Paralelamente, el pais ha enviado gente seleccionada a formarse
afuera para que regresen atrabgjar a pais. En contraste, esta el caso poco exitoso
de Venezuela, que en la década de los 70 decidio invertir fuertemente en recursos
humanos, enviando a unas 17 mil personas a capacitarse a Estados Unidos ¢Qué
quedo de eso? Tras una inversién en un aspecto que parecia muy importante, se
encontraron con un pais que no evoluciono para dar cabida a esa gente.

« Sean cuales fueren |las opciones que se vayan adoptando para unaformacion que
considere los aspectos ambiental es, esimportante tener en cuenta el riesgo de que
el temaambiental «vende» y puede vender también desde el aspecto educacional.
Existe la tentacion de crear carreras con apellido ambiental. En este sentido, sera
clave regular el tema, fundamentalmente por la via de la calidad. Organismos
acreditadores (no necesariamente asignadores de recursos) de nivel nacional e
internacional podrian colaborar en estagestién, conlaanuenciadelasinstituciones
académicas involucradas.
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 Existe una necesidad de reorganizar la educacion, de manera de hacerla méas
flexible, como ocurre en Estados Unidos, donde una persona puede orientar su
formacion tomando diversas disciplinas que le van dando su especializacion. Para
efectos de las ciencias ambiental es, esto seria muy beneficioso.

Potencialidades de la interaccion cientifica

Gomo se ha sefialado, la complejidad de los problemas ambientales requiere de
aportes tanto de las ciencias sociales como de las naturales. Normalmente esta
solucion no es la simple sobreposiciéon de los aportes de las diversas ciencias
involucradas, sino quetiene caracteristicas propias; lasolucion no es sblo unasuma
de partes independientes entre si.

Desde este punto de vista, en consecuencia, el tema ambiental plantea problemas
nuevos e interesantes, tanto desde el punto de vista préctico como conceptual. Lo
que se busca es un método capaz de tomar adecuadamente en cuentay en forma
simultanea antecedentes cuantitativosy cualitativos. Esto claramente trasciende al
método cientifico propiamente tal (Galileo-Newton).

Lainclusion del tema ambiental en una politica cientifica nacional impulsaria el
potencial innovador de las ciencias y les abriria nuevas oportunidades de
financiamiento y cooperacion en el sector privado e internacional.

Financiamiento de la investigacién ambiental

Un documento preliminar de la CONAMA estimé que en los proximos afios se
realizarén inversiones por mas de US$ 8.000 millones en proyectos que requieren
estudios deimpacto ambiental y laintroduccién detecnol ogiaslimpias. Este hecho
Ileva aplantear el temade lainversiéon que se realiza en el pais en investigacion y
desarrollo. Segun cifrasde CONICY T, Chileinvirtié 312 millones deddlaresen este
itemen 1993. Si secomparaestacifraconloquehaninvertido, por ejemplo, lostigres
asidticos en esta area, parece muy bga® Existen ensefianzas importantes que
podemosrescatar delaexperienciadeesos paisesenlo queserefiereainvestigacion
y desarrollo, pero también se deben destacar las diferencias que existen entre la
realidad del sudeste asié&tico y larealidad chilena.

Unadelasdiferenciases quelatasadeinvestigaciony desarrollo esta asociadaalos
rubros de actividad. Si uno toma un rubro como el minero-metaldrgico (por
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ejemplo, lamineriadel cobre) y lo comparacon el de laindustria electrénica, vera
que lainversién que tiene que hacer cada empresa en Investigaciony Desarrollo,
sumado a los subsidios estatal es respectivos que |legan directa o indirectamente,
difiere notablemente de un caso aotro. Mientras que para sobrevivir en el mercado
la empresa rninero-rnetal rgica requerird unatasa de inversion del orden de 0,5 a
1 por ciento, la electrénica no puede bajar de un 8 por ciento.

Esto explicapor qué las sociedades como las del sudeste asiético, — orientadas a
la manufactura, y en particular a la manufactura electronica—, tienen que gastar
mucho mas en investigacion y desarrollo que aguellos paises que poseen una
industria o infraestructura econdémica orientada mas a otro tipo de recursos o
productos.

Por otra parte, en los paises subdesarrollados cuyo crecimiento se debe funda-
mentalmente a la explotacion de los recursos naturales, entre otras cosas, hay
menos proclividad o interés de invertir en investigacion y desarrollo, porque el
efecto de ese resultado se ve en forma retardada en la degradacion de los recur-
sos naturales, que va a revertir en la productividad y en la competitividad
después de 10 6 20 afios.” Y eso reflga el poco grado de conciencia que hay
respecto a la sustentabilidad ambiental del desarrollo econémico en el largo
plazo. Nuestras demandas de mas recursos financieros para la ciencia deben ir
acompanadas de un esfuerzo de los propios cientificos en despertar conciencia
de la importancia que tiene, en términos de la sustentabilidad del desarrollo, €l
mirar un poco mas ala de nuestras propias narices.

Otro alcance respecto a la analogia con Taiwan y Corea es que estos paises no
empezaron invirtiendo en investigacion y desarrollo, sino que contaron con una
fuerte inversioninternacional y conun enorme desarrollo de transferencia. Cimen-
taron sobre la transferencia y luego comenzaron a invertir en ella, con lo cual
encontraron un mercado donde se va dando valor agregado a lo que ya existe.
Combinaroninteligentemente el model o «transferencia» coninvestigaciony desa-
rrollo. Otro aspecto importante es que usaron la inversion extranjera unida a la
capacidad local. Esto marca una diferencia con nuestra realidad, donde ambos
elementos estan disociados. Aqui, lasempresastraen sus consultores desde afuera;
en Japon, el consultor esjaponés.
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Financiamiento estatal, financiamiento privado

Lainvestigacion en ciencias ambiental es en Chile es principal mente financiada por
el Estado. Sin embargo, el sector empresarial estaincrementando cadavez méas su
participacion. Otra forma de obtener recursos son las fuentes internacionales, las
cuales aportan através de organismos internacionales (por ejemplo, Comunidad
Europea, Organizacion de Estados Americanos - OEA, Programa de las Naciones
Unidasparael Desarrollo -PNUD) o de programas de cooperacién internacional de
caracter bilateral (por g emplo, Japon, Suecia, Alemania). En cuanto a las fuentes
nacionales, en general no existen recursos especificos para el &rea ambiental. Los
investigadores deben competir en las fuentes generales de fondos (FONDECYT,
FONDEF, FONTEC, FIA, FIPA y otros) coninvestigadores de otras &reas. Su éxito
dependera de la calidad y relevancia de los proyectos.

El temadel financiamiento se puede dividir en dos grandes categorias de acciones:

* Lasaccionesqueel Estado puederealizar paraque hayamasactividad eninvestigaciony
desarrollo en el tema ambiental. Existeyaanivel de Estado unapreocupacion por el
tema ambiental; el problema es como materializarlo ahora en acciones. En la
CORFO, por ejemplo, lo consideran como una actividad subsidiaria del Estado,
paraproducir el conocimiento que permitatomar decisiones gubernamental es. Por
ejemplo, si introduce unanueva regulacion —unaveda paraun recurso pesquero
olaexplotacion o no explotacién de un bosque— el Estado se consideraresponsable
deinvertir enlosestudiosnecesarioshastallegar al convencimientodesi correspon-
de o no estapolitica. Esto tiene que ver con el concepto de norma, de estéandar, de
regulacion, lo cual esmuy importante, porque lanormaeslaque asuvez provoca
lainversion privaday va creando una demanda concretay efectiva parala gente
capaz de hacer estetipo detrabajo, seacomo investigador, como consultor o incluso
como profesionales del sector industrial.

Es importante destacar que, dentro de la investigacién ambiental, el Estado debe
desempefiar un papel esencial en el financiamiento delosprogramas de seguimien-
to de largo aliento. Los fondos no necesariamente deben provenir de las arcas
fiscales, sino que pueden ser parte de un fondo ambiental especifico creado con
aportes diversos.

* Lasaccionesquerealicenlosprivados. Unadelascaracteristicasdelaglobalizacion
esque el financiamiento es cadavez méasprivadoy menosestatal. Por lo tanto, uno

delosdesafiosque seplanteaesque cadavez mascientificosvan atener quetrabajar
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paralaempresa. Si se miranlasestadisticasdisponibles, seadviertequeenlospaises
desarrollados se hace mucho mas cienciaen las empresas que en las universidades:

sobre el 60 por ciento de los investigadores trabajan en el sector privado, no enlas
universidades.

Lo anterior plantea fomentar larelacion empresa-universidad. El mejoramiento de
lacapacidad cientifico-tecnol 6gicaen el areaambiental, asi como un mayor estimulo
alainvestigacion y desarrollo, requiere de una interaccién activa entre el sector
productivo, el sector académico y el Estado. Algunas acciones que permitiran
mejorar estarelacién son: estimular la creacion en las empresas de Departamentos
de Investigacion y Desarrollo y/o la participacion de cientificos en los diferentes
niveles de la empresa; estimular la creacién en las universidades de Consejos
Tecnol 6gicos, con laparticipacion de empresariosy fomentar la creacion de oficinas
detransferenciatecnol 6gica; otorgar incentivosparael desarrollodeprécticasy tesis
deprey post grado en lasempresas; establ ecer incentivos einstrumentos, adiciona-
les alos ya existentes, para favorecer estas interacciones.

Hay que aprovechar la concepcidén neoliberal de que el mercado tiene que respon-

der, paraaplicarlatambién alainvestigacion. Hoy son muy pocos|os que defienden

la idea tradicional de que es obligacion del Estado proveer, por eemplo, la
infraestructura de la energia eléctrica, para que la empresa privada o el mercado

puedacooperar. Esoyano sediscute. Lo Unico queestafaltando esaplicar esamisma
I6gica al &rea de educaciony al areade cienciay tecnologia. Hay que hacer que el

sector privado sea més efectivo que el modelo tradicional de asociacion empresa-

universidad. El sector exportador o el sector més dinamico de la economia chilena
esuno delosbeneficiarios de lainfraestructuraeninvestigacion chilena, por lo cual,

debe ser el principal interesado en que se hagabuenainvestigacion relacionadacon

la competitividad en los rubros que interesan a Chile. Asi como hay un fondo de

estabilizacion del cobre, deberia haber varios fondos privados de inves-tigacion

para mantener esa competitividad (que incluye la dimension ambiental).

Laalianzaentre productividad y desarrollo cientifico tecnol 6gico esté dentro de las
posibilidades de Chile o de cualquier economia sana. De hecho, en el pais ya esta4
empezando a ocurrir que muchos proyectos de inversién son financiados con
capitales privados y con algin apoyo estatal en investigaciony desarrollo.”

Por ultimo, esimportantedestacar laimportanciadelatransferencia. Al parecer, hay
muchasempresas, especia mente pequefiasy medianas, dondeexisteunasensacion

de que el mercado es muy répido y por ello no hay tiempo para invertir en
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investigacion. Consideran que es preferible traer un consultor de afueray pagarle
paraquetraigalatecnologia. Hoy en dia, el 95 por ciento del conocimiento que se
necesita esta en algunaparte del mundo. Lo primero que hay que hacer esarmar la
capacidad de absorber este conocimiento ya disponible y ponerlo en el mercado
chileno aproducir paravender en el pais o fuera de é. Entonces, sobre ese ritmo,
aplicar lainvestigacion y desarrollo que aqui requiere laempresa. Esto parte de la
base, eso si, de que hay gente en Chile que entiende de cienciay tecnologia como
para saber donde esta el conocimiento, qué cosas usar y cuales no.

Fondo ambiental

Una alternativa posible de financiamiento es la creacion de un fondo especial para
proyectos ambientales. Esto tiene ventgjas y desventgjas. Entre las ventgjas, se
puede sefidlar lade atraer ainvestigadores de buen nivel que estén trabajando en
otras areas y que podrian ser un buen aporte pararesolver los problemas ambien-
tales del pais. Ademas, podria estimular lainvestigacion multidisciplinaria. Tam-
bién permitiria que los investigadores nacionales concursaran con mas éxito por
recursos otorgados en concursos competitivos de organismos multinacional es. Por
otra parte, estimularia lainteraccion de investigadores con el sector empresarial.

En cuanto alas desventajas, se argumenta que podria crear una distorsion, ya que
también existen otras &reas del conocimiento que se deberian estimular y que lo
mejor seria formar investigadores de muy buen nivel, capaces de adaptarse a las
necesidades de investigacion del pais en general. Entodo caso, cualquier fondo de
investigacion que se cree para el &rea ambiental debe tener como requisito funda-
mental que seacompetitivoy otorgado por un comité de expertos. Debera, ademas,
estimular laparti cipacion tanto del sector académico como del sector privado enlos
proyectos. Este Ultimo debiera hacer aportes efectivos y no solo optar a subsidios.

Reconocimiento

Este informe es producto de unareunién de trabajo de los autoresy de la discusion colectiva del
Grupo de Trabajo sobre Cienciay Tecnologia del 5° Encuentro, coordinada por Lionel Gil, y ha
sido editado por Sofia Torey. El Grupo de Trabajo estuvo integrado por (afiliacion institucional
sblo para fines de identificacién): Lionel Gil (Universidad de Chile), Coordinador; Jorge David
(Intercontrol Ltda), Juan Gast6 (P. Universidad Catélica de Chile), Guillermo Geisse (CIPMA),
Maria Teresa Infante (Universidad de Chile), Alberto Larrain (Universidad de Concepcion),
Pedro Morandé (P. Universidad Catélica de Chile), Igor Saavedra (Universidad de Chile), Sofia
Torey (CIPMA), Jorge Yutronic (FONDEF/CONICYT).
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Notas:

(1) Un esfuerzo de este tipo se ha hecho ya en la carrera de Ingenieria Civil de la Universidad de
Concepcion, donde se introdujo curricularmente la asignatura de ciencias ambiental es.

(2) El Gnico programa de postgrado en Chile, al estilo de laprimeraopcion, es el de EULA, queya
esta conlatercerageneracion deestudiantes. Setratadeun postgrado horizontal, donde participan
abogados, arquitectos, ingenieros, bidlogos, gedgrafosy economistas, entre otros. Los profesiona-
les llegan conuninterés muchasvecesdisciplinario. Selesentregaconocimientos detodaslas areas
ambientales. Unavez que se gradian, muchos siguen trabajando en su disciplina, pero en aspectos
orientados hacia el area ambiental. Hay mucha gente que esta trabajando en otras universidades,
también en empresas.

(3) En 1990, Taiwan, con 21 millones de habitantes, invirtié 2.500 millones de délares en tanto que
Coreadel Sur, con 44 millones de habitantes, invirti6 5.000 millones de délares. En los tltimos 15
anos, estos dos paises han incrementado su inversion en Cienciay Tecnologia a un ritmo anual de
15,8 y 23 por ciento respectivamente.

(4) En paises desarrollados que tienen recursos naturales similares a los de Chile (por ejemplo,
Nueva Zelandia y Canada), una de las diferencias que han marcado su desarrollo se debe
justamente a que han invertido en investigacion y desarrollo sobre esos mismos recursos, aumen-
tando su productividad en un marco de sustentabilidad.

(5) El FONTEC, por ejemplo, que entrega aportes a las empresas para la innovacién tecnoldgica,
exige una contraparte de laempresa, y ese fondo ahora serd aumentado. En menor proporcién, en
el FONDEF también ocurre lo mismo; de los proyectos que se hacen, aproximadamente un 20 por
ciento lo financia la empresa.
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INSERCION GLOBAL Y MEDIO
AMBIENTE EN EL SECTOR
AGRICOLA

Julio Berdegué

| presente documento es fruto de un didlogo sostenido durante més de seis

meses por un grupo de personas representativas de distintos sectores de la

actividad agricolanacional, incluyendo a técnicos gubernamental es, agricul -
tores, empresarios agroindustrial es, exportadores, dirigentes gremiales, académi-
cos, funcionarios internacionales e investigadores.

La gran mayoria de quienes integraron este Grupo de Trabajo no tenian una
experienciapreviaenlamateriaespecificague CIPMA someti6 anuestradiscusion.
Sin embargo, se compartia el convencimiento de que el tema de la relacion entre
nuestraagricultura, suinserciénglobal y el medioambiente, essindudaalgunauno
de los componentes estratégicos del desarrollo sectorial. Nos unia, ademas, la
sensacion de que en Chile estamos atrasados en nuestrareflexion sobre estamateria
Y gue, en consecuencia, estamos perdiendo valiosas oportunidades de desarrollo
econdémico, social, tecnolégico y cultural, que estan asociadas a logro de una
relacion mas armoniosa entre el crecimiento sectoria y la conservacion del medio
ambiente.

Desde |a experiencia de cada integrante del Grupo de Trabajo, mas que desde una
calificacion especifica en el tema, se construyeron gradualmente un conjunto de
reflexiones y propuestas, que se entregaron a la discusion del 5° Encuentro
Cientifico sobre el Medio Ambiente, como un aporte a la tarea de construir un
consenso hacional sobre larelacion entre nuestra agricultura, suinsercién global y
el medio ambiente.
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En la primera seccion, se entregan los argumentos que, a nuestro entender,
justifican la importancia que asignamos al tema. En las siguientes dos secciones,
documentamos la insercion global del sector agricola chileno y discutimos sus
posibles efectos positivos y negativos con relacion a medio ambiente. Luego, se
proponen algunos criterios que estimamos esenciales para la formulacion de
politicas y programas. Finamente, se presentan diversas recomendaciones res-
pecto de areas teméticas prioritarias.

Fundamentacion

Laagriculturay el medio rural denuestro pais se encuentran inmersos en un fuerte
proceso de gjustey transformacion. Esta encrucijada tiene su origen en la fuerte e
irreversible insercion sectorial en los mercados internacionales.

Laactual situacion deberé resolverse dando paso a un nuevo escenario agricolay
rural, donde una de las pocas cosas seguras es que la dimension ambiental, por
presencia u omision, sera una de las condicionantes relevantes de su desarrollo
futuro.

En principio, unaagricultura capaz de generar productos de alta «calidad ambien-
tal», conlas menores externalidades ecol 6gicastemporal esy espaciales, tendrauna
marcadaventajacomparativaenlosmercadosinternacional es, unamayor legitimi-
dady estabilidad en nuestro propio paisy un mayor potencial paraayudar al alivio
de la extrema pobreza rural.

En contrapartida, un sistema agrario que no apreciala degradacion de sus recursos
naturales y de sus ecosistemas, en definitiva incorpora de manera implicita un
subsidio alaeleccion detecnol ogias, técnicasy manej os no sustentabl eso con mayor
impacto ambiental.

Son reiterados los Ilamados a hacer de la calidad ambiental de nuestraagricultura,
una de las vigas maestras de su desarrollo futuro y de su competitividad global o
sistémica. Sin embargo, estaimagen o concepto no tiene en Chile—como si sucede
en otros paises, incluso en América L atina— unaformulacion précticau operativa,
que responda a las preguntas de como llegar a la meta de una agricultura
ambiental mente sustentabl e, en quéplazosy con quéritmos; atravésdequérubros,
regiones y problemas comenzar; con que politicas e instrumentos estimular la
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accion de los agentes privados y de las instituciones sociales; y de dénde derivar
los recursos necesarios y como distribuir los costos de estas transformaciones.

No es posible desconocer que la autonomia de nuestro pais en esta materia es
relativa, dado que las conductas y decisiones de nuestros productores estan
influenciadastambién por las politicasy disposiciones de otros paises. Por g emplo,
cadapaisimportador de los productos agropecuarios chilenos cautela su patrimo-
nio fitosanitario exigiendo tratamientos cuarentenariosy/o aplicaciones quimicas
obligatorias, para reducir a cero el riesgo de introduccidn de organismos exoticos
indeseados.

Laagriculturay el medio rural en nuestro paisyaestan irreversiblemente insertos
en los mercados globales: en primer lugar, por el volumeny el peso delosrubros
de exportacion; luego, porque los productos orientados al mercado interno estan
afectos a politicas generales que los hacen fuertemente dependientes de las evolu-
cionesy tendencias de los mercados mundial es.Esta situaci6n se havisto reforzada
por losdistintosacuerdosdelibre comercio quenuestro paisyahasuscrito con otros
paises como México o Colombia, asi como por los tratados en preparacion con el
MERCOSUR vy el NAFTA, que consolidardn la insercion global de nuestra
agricultura. Por lo demas, algunosrubros que acostumbrabamosavisualizar como
«internos» (como loslécteos, lacarne o el complejo trigo candeal/pastas), cadavez
Mas se preparan para pasar a una etapa de su desarrollo basada en su salida alos
mercados mundiales.

De esta forma, decenas de miles de familias de trabajadores rurales y regiones
completas del pais, en forma muy directa e inmediata, estén vinculadas a la
insercion global de la agricultura chilena.

Sustentabilidad y agricultura de exportacion

Debidoaloscambiosenlaspreferenciasdelosconsumidores, iniciadosenlospaises
del Norte pero que se extienden rapidamente atodo el globo, la calidad ambiental
esta pasando a ser un atributo esencial de los productos agropecuarios, tal y como
hasta ahoralo eran el color, launiformidad o el tamafio.> Por otra parte, el efecto
ambiental delos procesosproductivos, enel tiempoy en el espacio, comienza aser
materia de preocupacion de los gobiernos y las sociedades.

En todo caso, una agricultura como la chilena, que depende fuertemente de sus
exportaciones paraser Util hoy endia, y paraencontrar opcionesdedesarrollo que
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permitan dar salida a las regiones y rubros que viven situaciones de crisis de
rentabilidad, no se puede dar el lujo, cas suicida, de despreciar esta creciente
demanda de los consumidores del mundo entero.

Por otra parte, la denominada «segunda fase de la estrategia exportadora» para el
caso agricola no puede identificarse exclusivamente con lanocion de agregar val or
por laviadel procesamiento agroindustrial de las materias primas. Existeunagran
oportunidad de colocar productos frescos en los mercados internacionales de
productosfrescos, delamasaltacalidad, paramercados sofisticados. El caso exitoso
de penetracion de los kiwis chilenos en el exigente mercado japonés es un buen
gjemplo de este tipo de oportunidades.

Finalmente, los productos de origen agroindustrial estéan sujetos crecientemente a
unatriple exigenciaen materiaambiental: primero, enlo que serefierealacalidad
de las materias primas; segundo, por la necesidad de gjustar los productos finales
a estandares de calidad especificos; y tercero, con relacion a los impactos y
externalidades ambiental es del proceso agroindustrial, por ejemplo, en materiade
manejo de residuosy efluentes.

Sustentabilidad y agricultura tradicional

En lo que corresponde alos productos orientados al mercado nacional, el atributo
de la sustentabilidad ambiental esimportante al menos por dos razones:

En primer lugar, porque existen varias asignaturas pendientes en relacién con el
comportamiento ambiental delaagriculturanacional. Temascomo el delacalidad
de las aguas de riego y la transmision de diversas enfermedades a través de
productos de consumo en fresco, 0 el del uso de los plaguicidas y sus efectos
epidemiologicos y sobre la calidad de las aguas, suelos, flora y fauna, son
problemas reales quetienen el potencial de convertirse en elementos perturbado-
res de la legitimidad sectorial frente ala opinion publica nacional.

En segundo lugar, porque una agricultura més sustentable es casi por definicion
una agricultura més eficiente en el uso de los recursos. menos insumos, menos
desechos, masreciclaje, mayor capacitacion de lamano de obra, menosenergia, son
nociones asociadas al atributo de sustentabilidad. Cuando buena parte de los
rubros orientados al mercado interno enfrentan problemas de rentabilidad, la
busqueda de una mayor eficiencia puede facilitar a construccion de una ecuacion
entre crecimiento econémico y sustentabilidad. Este incentivo no estaba presente
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cuando existian margenes significativos de utilidad econémica, que estimulaban el
usoindiscriminado, muchasvecesexcesivo, defertilizantes, plaguicidaso combus-
tibles.

Por otraparte, existe el peligro real de que lalegitimabusqueda de soluciones alos
problemas de rentabilidad de estos sub-sectoresinspire salidas con un mayor costo
ambiental. Podria ser el caso, por gjemplo, de la eliminacion de los aranceles de
importacion de los fertilizantes y otros insumos agroguimicos. La busqueda de
mayores niveles de productividad por lavia de intensificar |os patrones tecnol 6gi-
Ccos en uso en los rubros denominados «tradicionales», podriatraer aparejada una
agudizacion de los impactos ambientales de la agricultura.

Una contradiccion similar es observable en el caso de las bandas de precios de
rubroscomo el trigo, queayudan amantener unarentabilidad minimaainenzonas
fragiles deladera, como los secanosinterior y precordillerano, con los consecuentes
efectos en materia de erosion. Es indiscutible que la mantencion de este tipo de
agriculturaen ecosistemas fragiles, acarreaun alto costo en materia de deterioro de
los recursos naturales.

¢No es acaso cierto que parte delarentabilidad de laagricultura «tradicional» y de
exportacion se debe ala externalizacion de ciertos costos, que deben ser asumidos
por lasociedad, yaseaen el presente (por ejemplo, salud) oenel futuro (por ejemplo,
pérdida de capital natural)?

Pensamosqueel paisno puede seguir ignorando ladiscusién de estas contradiccio-
nes entre salud publica, calidad delos componentes bi6ticosy abidticos del medio
ambiente, conservacion de los recursos natural es basicosy resultados econémicos
eimpactos sociales delaagricultura. Son preguntas complejas, pero insoslayables,
en particular cuando la necesidad real de buscar nuevos rumbos y opciones para
vastos sectores de la agricultura nos presenta la disyuntiva de hacerlo con menor
0 mayor costo ambiental.

Sustentabilidad y pobreza rural

Ademas de | os dos aspectos anteriores, existe una dimensién ética en la discusion
sobre la sustentabilidad delaagriculturachilena: ennuestro pais, laszonasrurales
de mayor pobreza absoluta y relativa, por regla general, presentan un fuerte
deterioro ambiental . Hablamos en particul ar delascomunidadesde secano delalV
Region o de las comunas de |0s secanos costero e interior de las Regiones V alX.
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No serd posible abatir la pobreza en dichas zonas del pais si acaso las politicas y
programas publicos orientados a tal objetivo no contienen un fuerte componente
de conservacion de los recursos naturales. Ello, porque muchas de estas zonas han
Ilegado a niveles criticos de deterioro, después de los cuales no es factible la
permanenciaen el tiempo de actividades econémicas vinculadas a la explotacion
de esos recursos natural es degradados.

Por unaparte, esposible demostrar que cual quier iniciativaque se base en explotar
al limite el potencial de esta base de recursos naturales, en realidad implica la
transferencia a las generaciones futuras de costos que se expresaran en laimposi-
bilidad de realizar una amplia gama de actividades econdmicas. El «progreso» de
hoy se basa en el empobrecimiento de los futuros habitantes de esas regiones de
nuestro pais.

Por otraparte, cobravigor en Chilelabusquedade alternativas de mejoramiento de
la calidad de vida de estas poblaciones, basadas en desarrollar nuevas actividades
gue aprovechan el valor de existencia de estos ecosi stemas poco propicios parala
préctica de la agricultura. Por ejemplo, el eco y agroturismo en zonas de reservas
naturales son actividades que en muchos paises (incluidos algunos de América
Latina, como Costa Ricao México) sehan convertido en atractivas alternativas que
combinan el mejoramiento de los ingresos de las comunidades locales, con la
preservacion del medio ambiente.

Estas tres dimensiones (competitividad internacional, legitimidad socia internay
abatimiento de la pobreza) sustentan labondad y laventajade unaagriculturamas
sustentabl e.

Lainsercion global dela agricultura

La agricultura chilena y, en consecuencia, €l sector rural de la sociedad estan
fuertemente integrados ala economia internacional. Lainsercion global sectorial,
mas que ser un objetivo por lograr, esun dato que considerar en el andlisisdel tema
ambiental .

En efecto, entre 1977y 1991, el valor de las exportaciones sectoriales se multiplicéd

seis veces en dolares de cada afio, con unatasa de crecimiento anual promedio de
18,2 por ciento. La participacion del sector sirvo agropecuario en el comercio
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exterior del pais alcanz6 en 1994 al 28,9 por ciento de las exportacionesy al 7 por
ciento de las importaciones.

Por otraparte, lossubsectoresorientadosal mercado interno también seencuentran
fuertemente expuestos alacompetenciainternacional. Es asi como, por ejemplo, la
tarifa arancel aria mediabgj 6 abruptamente, entre 1974 y 1981, de 105 por ciento a
10,1 por ciento sobreel valor CIF. Losarancel esgeneral esad valoremse modificaron,
entre 1983 y 1991, de 20 por ciento a 11 por ciento. Simultaneamente, se elimind
toda una serie de subsidios directos e indirectos a la agricultura.

No cabe dudade que el proceso deinternacionalizacién delaagriculturachilenaha
traido grandes beneficios al pais, entre los cuales se pueden destacar:

* El logro de atos niveles de productividad y calidad en lamayoria de los rubros.

» Una ventajosa posicion en los mercados internacionales de muchos de nuestros
productos de exportacion.

» Unasituaciénbastante privil egiada en materia de autoabasteci miento de muchos
de los principal es alimentos de la poblacidn, con el consiguiente ahorro de cientos
de millones de ddlares cada afio por concepto de sustitucion de importaciones.

» La diversificaciéon de la oferta de productos agropecuarios, que ha permitido
nuevas opciones de desarrollo para muchas zonas del pais.

 Lageneracién de unaimportante demandapor bienesy servicios, que constituye
un elemento deprimer ordenenlaeconomiadebuenapartedelasregionesdel pais.

 Lageneracion de cientos de miles de empleosy el crecimiento enlos tltimos afios
del salario real en el campo.

Siendo estos algunos de los resultados positivos de lainsercion internacional dela
agriculturachilena, interesa destacar también que han existido importantes costos,
muchos de los cuales se sitlan en el plano de la sustentabilidad y el impacto
ambiental de la actividad sectorial.

Sustentabilidad e impacto ambiental de la agricultura chilena

El proceso de globalizacion de la agricultura chilenaha estado acompafiado, como
eslogicoy evidente, por enormes cambiosen larelacion entrelaactividad sectorial,
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lavidarural y el medio ambiente. La sustentabilidad del desarrollo agricolay los
impactos ambientales del mismo, no slo han variado en magnitud sino que
también en su origen y esencia.

Sinintentar hacer unadescripci 6n compl etadelosdistintosproblemas?, acontinua-
cion exploramos brevemente algunos de los efectos ambientales del proceso de
globalizacion de la agricultura chilena.

Globalizacion y procesos de diferenciacion territorial

Las transformaciones en la estructura econdmica del pais y las del sector
silvoagropecuario en particular, acaecidas durante los Ultimos veinte afios como
producto de la liberalizacion y globalizacion de los mercados, han generado
dinamicasterritorialesdiferenciadas que sehan traducido en grandesdesequilibrios
econdémicosy sociales entre diversas regionesy zonas agroecol ogicas.

Si bien el fendmeno tiene raices econdmicas, geogréficas, tecnoldgicas e histéricas
anteriores, hasta el afio 73 el Estado habia jugado un papel relativamente
compensador de las diferencias regionales; pero con laredefinicion del papel del
Estado, que se opero bajo el gobierno militar y el nuevo escenario econémico, las
regiones y las diversas unidades territoriales quedaron sujetas a sus propios
medios, produciéndose asi un creciente desequilibrio entre ellas.

Esta dindmica diferenciadora y concentradora del desarrollo econémico a nivel
territorial sebasaen gran medidaenlasdiferentesdotacionesderecursosnatural es
anivel local —las llamadas ventajas comparativas— y se manifiesta con especial
intensidad en los espacios rurales y en relacion con la agricultura.

En condiciones de liberalizacion del comercio exterior, laproduccién agropecuaria
tiende a concentrarse en aquell os espacios donde puede ser competitivarespecto a
las presiones internacionales, y también a los procesos de urbanizacién,
marginalizando las &reas que presentan mayores restricciones agroecol 6gicas.

El proceso diferenciador se agudiza cuando el Estado, siguiendo la dinamica del
sector privado, concentralainversion en infraestructuray servicios bésicos en las
zonas de mayor expansion, en parte justificado por la mayor concentracion
poblacional que ahi se da.
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Esasi, por ejemplo, queel rico Valle Central de Chile, practicamentesinrestricciones
agroecol 6gicas de importancia para producir cualquier producto de climatempla-
do, concentra en gran proporcion la dinamica de crecimiento exportador agricola
del pais, otorgandole a una vasta zona condiciones excepcionales de expansion v
crecimiento econdmico. Situaciones andl ogas de dinamizacion pueden encontrar-
se en las areas de vocacion ganadera de la zona sur, 0 en aquéllas de mayor
desarrollo de la actividad forestal.

Enun sentido opuesto, por su parte, importanteszonasdel paiscon escasasventajas
competitivas para la produccion agropecuaria, como las que representan vastas
areas de secano delalV Region, delaprecordilleradelos Andesy delaCordillera
de la Costa (excluidas las éreas de desarrollo forestal), con serias restricciones de
disponibilidad hidrica para la agricultura, deterioro de los suelos y déficit en
materia deinfraestructuray serviciosbasicos, se hanido paulatinamente empobre-
ciendo, marginalizando, y en muchos, casos tendencial mente despoblando, por la
imposibilidad de generar actividades econdmicas competitivas, situacion que se
agrava en areas donde predomina el minifundio.

En efecto, con sussistemas de producci 6n general mente orientadosal autoconsumo,
Su excesiva presion sobre el recurso suelo, sus técnicas ambiental mente inadecua-

das, el aislamiento y la subdivision parcelaria hasta niveles de fragmentacion, el

minifundio concentray expresa las situaciones mas graves de desequilibrio social

y ambiental que caracterizan estas zonas desfavorecidas, ubicandose ahi las éreas
de mayor pobrezarural del pais.

Mientras los problemas propios de la competitividad de la agricultura—aquélla
que serealizaen las zonas favorecidas— en el contexto de mercados globalizados,
han sido objeto de preocupaciony atencion de la sociedad y del Estado, las zonas
marginalizadas, con su caracteristica conjugacion de pobrezay deterioro de labase
de recursos naturales, tienden a verse normal mente como un problema exclusiva-
mente social. Enel megjor deloscasos, se propone afrontar la situacion desmedrada
de estos productores através de la «reconversion», pero las opciones de las que se
dispone suelen ser muy escasas, las que hay probablemente tampoco serén
competitivas, y/o se centran en enfoques y tecnologias —intensivas en inputs
industriales— que fueron generadas para condiciones econdmicas y ambientales
no restrictivas, y por ultimo, tampoco se generan condiciones, mecanismos e
instrumentos de apoyo del sector publico para viabilizar los cambios.
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En sintesis, el pais carece de una estrategia para afrontar el «lado oscuro» de la
internacionalizacion de la economia, es decir, el proceso de generacién de vastos
espaciosterritoriales quetienden adesertificarse, no solo en el sentido ambiental del
término, sino también desde un punto de vista econdmicoy demografico. Aunque
no es éste el espacio para establecer las multiples consecuencias que ello involucra
para la sociedad en su conjunto, basta por ahora imaginar lo que significaria la
agudizacion de los graves problemas que hoy asfixian Santiago, y crecientemente
alas principales ciudades del pais, como producto de nuevosflujosmigratorios.

Cambios en los sistemas de uso del suelo

El proceso de transformaciones experimentado por la agricultura en las Ultimas
décadas se ha manifestado en un cambio muy radical en los patrones de uso del
suelo en vastas regiones del pais.

Fundamental mente entre las Regiones V y VI, cerca de 180 000 hectéreas se han
plantado con huertosfrutal esorientadosalosmercadosde exportaci 6n, despl azan-
do una superficie equivalente de cultivos anual es tradicionales. En los Ultimos 18
anos, la superficie de huertos frutales industrial es ha crecido en 237 por ciento.

Por otra parte, en menos de tres décadas, 1,5 millones de hectareas de zonas de
secano han sido plantadas con pino y, en menor medida, con eucalipto. Este
fendmeno se expresa principalmente en las zonas de secano de las Regiones VIl y
VIIL.

Solamente estos dos procesos afectan al 62 por ciento dela superficie cultivadadel
pais (6 23% si se consideran |os suelos cubiertos por praderas de todo tipo y los
suelos en barbecho o descanso). Seguramente son pocos los paises del mundo que
han vivido un proceso tan acel erado de cambio enlos sistemas de uso del suelo.La
dindmica de cambio de estos sistemas tiene consecuencias directas sobre una
multitud de fenémenos biofisicos, relacionados con lasustentabilidad y el impacto
ambiental de laagricultura, incluidos, entre otros, los siguientes:

* El grado de biodiversidad presente en los agroecosistemas.
* El uso del agua superficial.

» Ladindmicade los sistemas de aguas subterréneas.
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 Laerosion, compactaciony salinizacion delos suelosy la dindmica de lamateria
orgénica en |os mismos.

L a emisién de productos quimicos al ambiente, con los consiguientes efectos de
contaminaci6n de suel os, aguas superficialesy subterraneas, faunay florasilvestres
y de poblaciones rurales.

L a dinamica de |las poblaciones de insectos

El conocimiento acumulado en Chile respecto de estos fendmenos es extremada-
mente limitado, en especial si seconsideralamagnitudy velocidad de los cambios
enlos sistemas de uso del suelo. Se puede afirmar que el pais emprendié hacetres
décadas una transformacién revolucionaria de su relacion con buena parte de sus
recursos naturales, sin el correspondiente esfuerzo por monitorear y comprender
la naturaleza de los consecuentes cambios ecol 6gicos.

Por otra parte, los cambios en los sistemas de uso del suelo acarrearon también
transformaciones de indole socioeconémica que, a su vez, inciden sobre la
sustentabilidad y el impacto ambiental de la agricultura. Entre estos fenémenos,
se pueden destacar los siguientes:

* El cambio en el mercado de trabajo, que se expresa, por ggemplo, enlaincorpora-
cion masiva de lamujer rural al mercado laboral (con los consiguientes efectos de
caracter sociol6gico, en términos por ejemplo de relaciones familiares, expectativas
de consumo, nivel educacional promedio de los trabajadores agricolas.) Cada
hectarea de plantacion fruticolageneraentre 100 y 190 jornadas-hombre de trabgjo,
dependiendo de la especie y estado de desarrollo.

* El surgimiento denuevos sectoresagroindustrial es, vinculadosal procesamiento
de frutas y hortalizas. Este sector por si mismo da origen a nuevos temas y
problemas ambientales.

» El cambio en los patrones del poblamiento rural, con el notable surgimiento y
crecimiento de numerosos villorrios rurales. Con esta dindmica, se introducen al
medio rural algunos de los problemas ambiental es propios de los centros urbanos,
como son: calidad del agua, manejo de desechos, acceso a servicios, entre otros.

Cambios en los patrones tecnol 6gicos

Junto a las transformaciones en los sistemas de uso del suelo, se modificaron
también en formanotabl e |os sistemas productivos predominantes en la agricultu-
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ra. El sentido generalizado de estos cambios fue en ladireccion de uniformar labase
genética e intensificar el uso de insumos de origen industrial.

Este cambio en la conducta tecnoldgica se inicio en la fruticultura, pero apartir de
mediados de los afios 80 se extendi6 alamayor parte de lasuperficie sembradacon
los cultivos denominados «tradicionales.»

El uso de distintos tipos de plaguicidas agricolas ha crecido notablemente en los
ultimos afos, como serefleja en el incremento, entre 1985y 1994, del valor CIF en
délaresUSA, delasimportacionesdelosdistintostiposdeproductosfitosanitarios:
insecticidas, 64%; herbicidas, 221%; acaricidas, 29%; fitorreguladores, 81%; produc-
tos especiales, 180%.

Enlosultimostreso cuatro afios, estatendencia, engeneral, hatendido amoderarse,
producto delafuertedisminuciondelasuperficiecultivada, aunque, apesar deello,
las importaciones de algunos insumos siguen registrando fuertes incrementos,
como es el caso de los fertilizantes nitrogenados (137% de crecimiento en un solo
ano, entre 1994y 1993).

Por otraparte, losrendimientosdelacasi totalidad delosrubrosagropecuarioshan
crecido en forma espectacular en los Ultimos quince afos (trigo, 99%; maiz, 156%;
frgol, 61%; remol acha, 64%), |legando anivelesque en muchos casos se encuentran
entrelosmas altos anivel mundial.

El impacto ambiental de este patron tecnol6gico ha sido poco estudiado en Chile.
Sinembargo, y confines puramenteilustrativos, es posible extraer algunas hipote-
sis de trabgjo a partir del andlisis de la experiencia de otros paises que emplean
tecnologias similares bajo condiciones agroecol 6gicas parecidas, asi como de la
consultadelas escasasinvestigacionesconbase empiricarealizadasen nuestro pais:

» Esmuy probable que en Chile se apliquen dosis excesivas de fertilizantes, como
se ha demostrado, por ejemplo, en el caso del cultivo de maiz enlaVIl Regién. De
ser efectivo, probablemente se estaria contribuyendo a la contaminacion del agua
por escurrimiento y lixiviacion de nutrientes.

» En Chile, prevalece unatecnologia en materia de manejo de plagasy enfermeda-
des, basada en la aplicacion «preventiva» de programas que combinan el uso de
distintivos herbicidas, fungicidas e insecticidas. En consecuencia, el volumen total
deingredientes activos diseminado en el ambiente (suelo, agua, fauna, flora, seres
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humanos) es probablemente superior a que seria técnicamente necesario para
asegurar un nivel similar de cobertura de riesgos, de productividad y de calidad de
los productos, en muchos de los productos agricolas. En los Estados Unidos, por
ejemplo, laadopcién bastante generalizada de las técnicas de Manejo I ntegrado de
Plagas (MIP) hapermitido reducir el uso deinsecticidashastallegar al rango entre
un 10 y un 25 por ciento de los niveles empleados en los paquetes tecnol 6gicos
convencionales, en rubroscomo manzana, que también sonimportantesen nuestro
pais (NRS, 1989).2 En Chile, se ha podido reducir en un 50 por ciento el uso de
pesticidas en huertosfruticolasbgjo MIP, y el empleo de métodos hormonal espara
la confusion sexual de los insectos machos ha redundado en un ahorro del 70 por
ciento en pesticidas. Por otra parte, es necesario indicar que los productos
hortofruticolas de exportacién de nuestro pais se han ganado un reconocido
prestigio internacional en materia de respeto de las normativas sobre residuos de
pesticidas, asi como que las experiencias nacional es exitosas en materia de Manejo
Integrado de Plagas muchas veces se ven frustradas por las disposiciones de los
paises que importan nuestros productos, que exigen unareduccion anivel cero de
las plagas, efecto que el MIP muchas veces no logra.

» Es probable que en Chile se hayan desarrollado niveles de resistencia a los
pesticidas por parte delos agentes causal es de distintas plagas y enfermedades. Por
ejemplo, yaen 1979 se habian detectado cinco razas de Botrytis cinerea (unade las
principales enfermedades de la uva en Chile) resistentes al grupo de fungicidas
benzimidazolico (Alvarez, 1991).

» Es muy probable que en Chile sea significativa la contaminacién de suelos por
pesticidas. Un estudio del problema de los plaguicidas organoclorados, realizado
por el INIA (1990), determiné que los mayores porcentajes de ocurrencia (83%) se
danenlaVI Region.

* Un amplio y representativo grupo de expertos, en un seminario convocado por
CIPMA y laAsociacién de Fabricantes e Importadores de Productos Agroquimicos
(CIPMA, 1993), concluyd que en Chile persisten importantes falencias en materia
de registro, uso, manejo, reglamentacion y fiscalizacion de pesticidas.

» Esta comprobado (entre otros, por estudios de laUniversidad de Concepcion en
las cuencas del Mauley del Bio), que el uso del agua de riego en la agriculturaen
Chile es altamente ineficiente, no superando en grandes zonas del pais tasas del
orden del 20 al 30 por ciento.

» Esprobable que en Chilelaagricultura constituya unade las fuentesimportantes
de la contaminacion de origen difuso («nonpoint») de las aguas superficiales. Este
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fendmenos se ha apreciado en una diversidad de estudios realizados en América
Latina, Asia, Europa y Estados Unidos. En este Ultimo pais, se estima que «la
contaminacion del agua es probablemente el efecto ambiental mas dafino y

diseminado de la agricultura» (NRS, 1989). Esta contaminacion se produce por

sedimentos, minerales, nutrientes (de origen organico e inorganico) y pesticidasy

afectaarios, arroyos, lagosy estuarios (NRS, 1989). Este efecto, con toda probabi-

lidad, se podriaobservar en Chileporefectodel aerosi onenlaszonasprecordill eranas,
por descargas de residuos liquidosy solidos de establosy lecherias a esterosy rios
0 por escurrimientos provocados por el riego en suelos sujetos a aplicaciones
intensivas de fertilizantes y herbicidas. La mayoria de los pesticidas identificados
por la Agencia de Proteccién Ambiental como prioritarios en el monitoreo de la
polucion de los sistemas acuiferos son ampliamente utilizados en Chile (USDA,

1987). Unproblema querequiere ser estudiado en formaprioritaria eslacontami-

nacion de aguas superficiales con herbicidas, considerando la alta afinidad por el

agua de muchos de estos productos.

» La intensificacion de la agricultura en ecosistemas frégiles ha conducido a
procesos de degradacion de la calidad de los recursos naturales. Un gjemplo es la
influencia directa de los sistemas de riego por goteo en la salinizacion del 65 por
ciento de la superficie arable del valle de Copiap6, incluyendo alrededor de
3.300 hade parronales de exportacion (Gurovich, 1990).

Es importante sefialar que, asi como el cambio en los patrones tecnol égicos a
partir de los afios 70 y 80 import6 una transformacién en la estructura de la
empresa agropecuariachilena, el avance haciaformas mas sustentables de nuestra
agricultura también requerira una nueva fase en el proceso de modernizacién
empresarial.

Conflictos intersectoriales

L os problemas ambientales del sector agricolay del medio rural, en muchos casos,
tienen su origen enlasactividadesdeotros sectoresdelaeconomianacional. A titulo
de gjemplo, se pueden citar tres de los problemas mejor estudiados en el pais:

 Contaminacién deaguasderiegoy de suel osagricolas con metal es pesados provenientes
de la actividad minera. Por gjemplo, medicionesrealizadas en distintos puntos del
cauce del rio Mapocho permitieron demostrar que las aguas se contaminan con
sulfatasy con metal es pesados (cobre, principal mente), provenientes delas descar-
gasdeunimportante centro minero ubicado aguasarriba, sobreel rio San Francisco.

A continuacién, las mismas aguas aumentan su conductividad eléctrica, producto
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de las descargas de distintos compuestos organicos activos, originados en la
actividad industrial de Santiago, talescomo fenolesy acidos organicos, asi como de
residuosindustrialesliquidos, ricos en productos quimicosinorgénicos (Gonzél ez,
1991). En conclusion, este estudio recomienda eval uar los «efectos negativos sobre
la produccion agricola, que pudieran estarse induciendo por el riego permanente
con aguas de alta conductividad eléctrica, alto sodio relativo, abundantes sulfatas
y cobre.»

« Contaminacion microbiol 6gica deaguasderiego por descarga deaguasservidas. Un
estudio realizado por el Servicio Agricolay Ganadero -SAG (1993, citado por
MINAGRI, 1994), permiti6 estimar que 750 mil hectéareas estan afectadas por este
severoproblema, delascualesel 45 por ciento son regadas con aguasquecontienen
mas de 10 mil coliformes fecales por cada 100 mi de agua.

* Pérdidadesuelosagricolasdealtacalidad por avanceurbano. Unestudiorealizadoen
forma conjunta por el SAG y el Ministerio de Vivienda y Urbanismo -MINVU
(citado en MINAGRI, 1994) abarcé 12 comunas y seis pueblos de la Region
Metropolitana y nueve ciudades de provincia entre la V y VIII Regiones. Se
concluyé que el 10 por ciento de los mejores suelos regados del pais estan
incorporados a las &reas urbanas estudiadas y que,el ritmo de pérdida de suelos
agricolas de esta altisima calidad es del orden de 800 a 1.000 ha/afio.

La experiencia internacional y las teorias modernas de gestion ambiental sefialan
que la forma més eficiente de enfrentar este tipo de conflictos intersectoriales es a
través de mecanismos de negociacion y concertacion entre los distintos agentes
involucrados en el problema.

Si pensamos, por gjemplo, en la cantidad de factores, procesos y actores que
intervienen en determinar la calidad de las aguas del rio Mapocho, nos podemos
dar cuentade que seriaimpracticableomuy dificil abordar lagestién deesterecurso
por la accion de un Unico agente con un Gnico punto de vista.

L ainexistenciaen nuestro paisde mecani smosinstitucional esde gesti 6n ambiental

intersectorial, que permitanlabusquedade solucionesnegociadasaproblemasque
se originan en procesos tan compl e os como |os tres descritos anteriormente, esun
importante obstaculo para la solucion de este tipo de problemas.
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Criterios para la formulacion de politicasy programas

En los ultimos afos, se ha venido gestando un cierto consenso en el pais sobre
algunos criterios que deberian guiar la formulacion de politicas y programas con
objetivos ambientales. Esimportante sefialar que estos criterios se han ido afinan-
do no sblo producto de una reflexién tedrica, sino que en gran medida, gracias a
que el pais ha comenzado a ganar experiencia practica en la formulacion de
politicas y programas ambientales (por ejemplo, en la discusion de la Ley de
Bases del Medio Ambiente o la Ley de Pesca, en la gestion de la contaminacion
del aire en Santiago, o en el manejo de distintos conflictos en torno al bosque
nativo).

Una actitud orientada a la conquista de oportunidades

Lapreocupacion por el temaambiental se alimenta de un factor cultural: lamayor
sensibilidad de las sociedades respecto de la degradacién y deterioro del medio
ambiente y de los recursos naturales y del logro de una mayor calidad de vida
asociadaaunamayor val oracion de «lo natural ». Estanuevaculturacrecientemente
se ha trasladado a paises de mediano desarrollo, como Chile, y produce una
sensacion de sentimientos encontrados en la poblacién, dados |os contrastes entre
los beneficios asociados a valores como la «modernidad» y €l «progreso» y sus
consecuencias en términos de pérdida de calidad de vidaen los centros urbanosy
de deterioro del medio natural en el mundo rural.

Por otraparte, se manifiestael argumento de quienes sostienen que, antelosniveles
inaceptabl es de pobreza que aln persisten en paises como el nuestro, lapreocupa-
cion por el medio ambiente esunasuertedefrivolidad, o unlujo al cual sélo pueden
acceder los habitantes de |os paises con mayor nivel de desarrollo. En estalineade
argumentacion, lospaisesen viasdedesarrollo como Chile, notendrian unaopcién
real frenteal «trade off» que existiriaentre crecimiento econdémicoy sustentabilidad
ambiental, toda vez que cualquier cortapisa a la inversién representa un costo
inaceptabl e paralasociedad en su conjunto. Enloshechos, éstafue durante muchos
anos lavisién predominante en los circulos oficiales de nuestro pais, apartir de la
cual se optd expresamente por postergar, por e emplo, la dictacion de unalegisla-
cién ambiental moderna.

Este argumento es parti cularmente atractivo en momentos en que el sector agricola
manifiesta una pérdida relativa de dinamismo econémico y de rentabilidad, y
cuando importantes regionesy subsectores viven en una situacion de incertidum-
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brefrente a susreales opcionesde desarrollo afuturo. En este cuadro, plantearse el
tema de |la sustentabilidad podria parecer una disquisicion alejada de las reales
preocupaciones y prioridades sectoriales.

Sinembargo, sedebereconocer que cuando el sector manifestd tasasde crecimiento
récord, superiores alas del promedio de la economia, y existia consecuentemente
una mayor holgura para pensar en temas como el de la sustentabilidad, tampoco
Se quiso reconocer que éste era un problemarelevantey prioritario.

Llevada al plano del intercambio comercial internacional, estas discusiones se
manifiestan en dos lineas de argumentacioén. Por una parte, surge en los paises
desarrollados el concepto de «dumping ambiental», segun el cual seria legitimo
introducir barreras al comercio con paises cuyalegislacion y estdndares ambienta-
les sean menos exigentes que los aplicables localmente. Por otraparte, cobravigor
en nuestro pais (producto tal vez delainminenciade lafirmade varios acuerdos de
libre comercio, como NAFTA y MERCOSUR) el argumento de que una mayor
apertura comercial conducird a una sobreexplotacion de los recursos naturales,
dada la naturaleza de nuestros principales productos de exportacion (celulosa,
harina de pescado, fruta, cobre).

En definitiva, por este tipo de argumentos, haprevalecido en el sector agricola una
postura evasivay, en el mejor de los casos, reactiva, frente ala pregunta de cémo
mejorar la sustentabilidad y cébmo reducir el impacto ambiental de la agricultura
chilena.

La propia sociedad urbana alcanza a reconocer y a otorgar importancia solo a

algunos pocosdelos problemas ambientalesdel mediorural, como esel caso delos

efectossobrelasalud delasaguasservidasdurantelaaparicion del cdlerao el debate
sobrelautilizacién comercial del bosque nativo. Los productoresy las autoridades

sectoriales, como norma, simplemente no han considerado que el problemade la

sustentabilidad sea un tema prioritario en la agenda agricolay rural.

Mas all4d de lo anterior, hay tres hechos que son innegables. Por unaparte, es real
gue en Chile y en el sector rural en particular, existen serios problemas ambien-
tales, que constituyen en altimo andlisis una suerte de «subsidio» inconsulto que
las generaciones futuras otorgan alas presentes, ya que deberan ser las primeras
las que deban afrontar los costos de tal deterioro, expresados tanto en pérdida de
oportunidades de desarrollo como en deterioro de su calidad de vida
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En segundo lugar, existen suficientes estudios que demuestran quelos procesos de
deterioro del medio ambiente generan, hoy en dia, ineficiencias econémicas y
reducen las oportunidades de crecimiento econdémico. L os efectos de la sedimenta-
cion por erosion sobre los costos de operacién y mantencion de los puertosy las
presas y embalses, los costos para el sistema de salud de las enfermedades
transmitidas por hortalizas contaminadas con agentes biol6gicos, las pérdidas
sufridas cadavez que se presentan sequias o0 inundaciones en zonas desertificadas
y desforestadas, |os costos de control de plagasy enfermedades de los cultivos que
son producto delapérdidadebiodiversidad o del exceso en el uso depesticidas, son
ejempl osreal es de | os efectos econdmi cos que | os problemas ambiental es del sector
agricola ya representan para nuestra sociedad.

Finalmente, existen oportunidades de nuevas acciones que el pais esta dejando
pasar de largo. Entre éstas, se pueden destacar, atitulo ilustrativo, las siguientes:

* El atraso que ya esta experimentado Chile en laincorporacion de tecnologias de
avanzada, que reducen considerablemente |a dependencia de insumos de origen
industrial y que, en consecuencia, conducen a mediano plazo a una importante
reduccion de los costos de produccién. Un caso ilustrativo es el del uso irracional
del aguade riego, que persiste en lamayor parte de las zonas agricol as regadas de
Chile,' donde las tasas de eficiencia rara vez superan el 20 por ciento (con los
consiguientes efectos en los costos de produccion, rendimientos y calidad de los
productos), a pesar de existir en el mercado tecnologias que permiten multiplicar
en varias veces tal indicador.

» El atraso en competir por los crecientes mercados de productos «limpios»,
«sanos» olibresderesiduos. Lacomercializacion de productos organicosrepresen-
ta un importante nicho econémico al cual Chile puede acceder con importantes
ventajas competitivas, respecto de la mayoria de sus competidores, dado sus
condiciones naturales y fitosanitarias (Rodriguez, 1995). Cabe sefialar que, sola-
mente en el estado norteamericano de California, el volumen de este mercado
superalos US$ 1.500 millones. Por ejemplo, las agroindustrias chilenas que produ-
cen mel6n congelado utilizan materia prima que en promedio harecibido apenas
un 28 por ciento menos aplicaciones de pesticidas que las empleadas por nuestros
competidores de América Central y, sin embargo, este hecho no se ve reflgjado en
un mejor acceso al mercado, debido a la ausencia de sistemas que permitan
certificar la condicién especial del producto chileno. Algo similar sucede con los
kiwischilenosen comparacion conlosneozel andeses; en esepais, losprogramasde
aplicacion de pesticidas sextuplican a los chilenos. En base a esta diferencia
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tecnoldgica, los productores y exportadores chilenos de kiwi han montado una
fuerte campanaen el exigente mercado japonés, laque hapermitido desplazar casi
por completo a nuestros competidores durante la época del afio en que Chile
exporta dicho producto a ese mercado.

* En un plano muy distinto alos dos anteriores, pero no menos ilustrativo de los
costos derivados de una postura pasiva o reactiva frente a los problemas ambien-
tales, sepuede citar el caso de las sequias que, cada cierto numero de afios, afectan
catastréficamente a las comunidades de la IV Regidn, dedicadas a la crianza de
ganado caprino. Cabe destacar que algunas de las comunas afectadas encabezan
todas las clasificaciones de pobreza en el pais. Slo entre las dos Ultimas sequias
(1990-92 y 1993-94), el Estado ha canalizado més de US$ 5 millones en subsidios
directosalasfamiliasy comunidades af ectadas, mediante programas de «créditos»
con cargo afondos de emergencia, compradeforragje, distribucion de agua, creacion
temporal de empleo, entre otros. Sin embargo, superadalacrisis, se mantiene una
exiguainversion en proyectosdereforestaci 6n con especiesadaptadasaestaszonas
aridas o construccion de obras de regadio. Las autoridades del Gobierno Regional
reiteradamente han hablado de una «mentalidad de crisis» que prima por sobre
unaposturapro-activa, que enfrente el proceso de desertificaciony deterioro delos
recursos naturales en su base, la que seguramente seria significativamente menos
onerosaparael pais en el largo plazo.

Estos ejemplos nos sirven para enfatizar un concepto fundamental: una politica
tendiente a construir unarelacién virtuosa entre insercion global y sustentabilidad
ambiental de laagricultura solo se puede desarrollar plenamente sobre labase de
un cambio muy profundo de mentalidad, que se exprese en la busqueda y
seguimiento activo de todas aquellas oportunidades que surgen de una relacion
mas armoniosa con el medio ambiente, en términos de mayor rentabilidad, mayor
competitividad internacional, mayor legitimidad ante los consumidores naciona-
lesy mejor calidad de vida para las comunidades rural es pobres.

Una gestion ambiental integral, preventiva y participativa

Ya en e 4° Encuentro Cientifico sobre el Medio Ambiente (CIPMA, 1992), se
concluia que una gestion ambiental moderna y efectiva debia responder a tres
condiciones: estar orientada a dar soluciones integrales; poner el acento en la
prevenciéndelosproblemas;y abrir amplios espaciosalaparticipacion ciudadana
y de los agentes directamente interesados en cada situacion particular.
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Para lo anterior, se entendia que era necesario encontrar respuestas a tres vacios
prioritarios (Geisse, 1992): «explicitar politicas que definan prioridades y sefialen
cursos de accion socialmente respaldados; establecer reglas del juego claras, que
definan derechosy obligaciones de los multiples actores sociales cuyas decisiones
y conductas afectan el medio ambiente; disefiar instituciones que se encarguen de
que las reglas sean respetadasy las decisiones ejecutadas.»

A tres aflos de estas conclusiones, sigue siendo necesario resaltarlas puesto que €l
avance, al menos en el sector agricola, es demasiado modesto.

En efecto, no existen politicas explicitas que sefialen cuéles son las prioridades
nacional esen materiadelarelacién agricultura-medio ambiente, ni tampoco sehan
definido cursos de accién que cuenten con el respaldo social necesario.

Las prioridades sefialadas recientemente por la autoridad sectorial (MINAGRI,
1994) sufren dedoslimitantes: por unaparte, su definicion fue abordadacomo una
tarea estrictamente ministerial, sin mediar un proceso de consultay discusién con
los agentes sociales. Es asi como, en el mejor delos casos, se podriaconsiderar que
dichas prioridades constituyen una propuesta de la autoridad o bien una orienta-
cion para la accion propiade las instituciones publicas.

Por otra parte, dicho catastro de prioridades no esta acompafiado de un gercicio
razonablemente comprehensivo de determinacion de los costos y oportunidades
asociadas a las alternativas seleccionadas, ni tampoco a un proceso de asignacion
de recursos publicos en consonancia con las opciones adoptadas por la autoridad.

Tampoco se conocen mayormente las reglas del juego en materia de derechosy
obligaciones, que ayuden a definir y orientar las conductasy decisiones quetienen
impacto ambiental, de parte de los agentes del sector agricola.

Finalmente, la institucionalidad sectorial, en lo que dice relacién con el medio
ambiente, sigue siendo en el mejor de los casos, superestructural y basicamente
ineficaz. Con la salvedad de ciertos casos especificos (por ejemplo, medidas de
prevencion del colera), esinnegable que los actores socialesy |0s agentes economi-
cos no sienten mayormente la presencia de instituciones sectoriales que, en teoria,
tienen un mandato en materia de conduccion del tema ambiental.
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Coherencia con la politica ambiental nacional

Lapoliticaambiental sectorial deberdser arménicaconel marco general queel pais
havenido definiendo en los Ultimos afos, en especial apartir de ladictacion de la
Ley de Bases del Medio Ambiente y la constitucion de la Comisién Nacional del
Medio Ambiente, CONAMA.

Aungue es cierto que el proceso recién se inicia, es necesario reconocer que la
legislacién y la institucionalidad sectorial en materia ambiental responden a una
[6gica muy poco moderna, en tanto que coloca el acento en ladictacion de normas
y reglamentos (dictadospor laautoridad central, muchasveces sobrebasestécnicas
cuestionables) que los agentes privados supuestamente deben asimilar y cumplir.

Los criterios de una politica ambiental sectorial basada en otorgar prioridad a
estimulosde mercado ahi donde éstos sean factibles, como enlaparti cipacion social,
en la descentralizacion y en la gradualidad, no se encuentran expresados en la
politica, lalegislaciéon y la institucionalidad sectorial agricola.

Es indispensable, en consecuencia, realizar unarevision muy afondo de las bases
delapolitica ambiental sectorial, con el propdsito de proceder a su modernizacion
y puesta a dia.

Utilizacion prioritaria de instrumentos de mercado

La politica ambiental sectorial debe hacer uso prioritario de instrumentos de
mercado, esdecir, demedidasbasadas en laval oracion por |os agentes privados de
los costosy beneficios de las decisionesy acciones que tienen incidenciaambiental .
Enel caso agricola, estecriterio debepartir por reconocer laenorme complejidad del
problema.

En primer lugar, porque es extraordinariamente dificil en el caso de muchos
procesos agricolas establecer relaciones de causalidad con los impactos ambien-
tales. Por ejemplo, ¢como determinar la contribucion de un predio individual ala
sedimentacion de un rio y como, en consecuencia, valorar el costo de esta
externalidad ambiental para traspasar el costo al agente causante de la misma?
¢Cudles son las diferencias en la magnitud de dichas externalidades segun las
distintas caracteristicas fisico-biologicas de |os recursos naturales en el tiempo y
en el espacio y segun los distintos sistemas de manejo que se pueden aplicar aun
mismo recurso natural?

97



Insercion Global y Medio Ambiente

En segundo lugar, porquelos procesos productivos agropecuariostienen impactos
significativos sobre bienes que no tienen un valor de uso definido, sino que se trata
de efectos sobre ecosistemas complejos, cuyo principal valor es de opcion o de
existencia.

Esasi quelaopciondeprivilegiar el usodeinstrumentosde mercado paralagestion
ambiental, debe reconocer necesariamente dos limitaciones en el caso del sector
agricola:

* Por unaparte, que se tratara de una aproximacién imperfecta en ausencia de una
base de conocimientos cientificos que permita comprender, con un minimo de
detalley precision, las relaciones de causa-efecto entre las decisiones productivas
y los impactos ambiental es.

* Por otra parte, que se requiere construir un consenso social bésico respecto del
valor que asignamos, como sociedad, a la simple existencia 'y preservacion de
ciertos ecosistemas.

Finalmente, no es posible dejar de mencionar que en el medio rural operan casi un
cuarto de mill6n de pequefios agricultores, muchos de ellos pobres, que controlan
no menos de un tercio de las tierrasy las aguas del pais, y cuya actividad muchas
veces tiene un marcado impacto ambiental. Dada la situacién socioeconémica de
este estrato campesino, no cabe duda de que la accion subsidiaria del Estado en
materia ambiental debera seguir siendo importante por un tiempo prolongadoy en
amplias regiones del pais.

Gradualidad

El criterio de gradualidad es indispensable a fin de no agudizar |a contradiccion
entre desarrollo econémico y sustentabilidad del sector agricola, hastaun punto en
que lapolitica ambiental resulte socia y politicamente inviable. En otras palabras,
los problemas acumulados del pais en materia ambiental no se van aresolver en
pocos afios.

Ello conduce alanecesidad i mperiosade establecer prioridades de gestion ambien-
tal muy nitidas y permanentes en el tiempo, que permitan ser eficientes en la
asignacion de los recursos que el pais (sectores publicos y privados) puede
efectivamente destinar amejorar la sustentabilidad y reducir el impacto ambiental
de la agricultura. Este esfuerzo de priorizacion, ademés, debe ser un gercicio
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marcadamente descentralizado. Las prioridades en materia de gestion ambiental
en el sector agricola no son las mismas, por gemplo, enlalV que enlaVIl Region.
A partir de estos criterios, es posible colocar en la mesa del debate, algunas
propuestas de politicas y programas prioritarios, que apunten a incrementar la
sustentabilidad y reducir el impacto ambiental de la agricultura chilena.

Recomendaciones de areas teméticas prioritarias

Durante las reuniones del Grupo de Trabajo del Sector Agricolaalo largo de seis
meses, se debatieron numerosos esbozos de politicas y programas orientados al
objetivo sefialado en la seccién inicial de este documento: Convertir la calidad
ambiental de la agricultura chilena en un ge estratégico de su desarrollo y
competitividad.

Dedichas propuestas, sehan seleccionado aguellas que, sinlugar adudas, estan al

alcance del pais. Es decir, son propuestas que abordan problemas anuestrojuicio
prioritariosy que sepodrianimplementar, si existevoluntad paraello, dentrodelos
actuales marcos de disponibilidad de recursos humanos, institucionales, técnico-
cientificos y financieros. Se tuvo cuidado, ademéas, de seleccionar propuestas que
fuesen compatibles con la situacion econdmica actual de varios subsectores y
regiones agricolas del pais.

Se trata, en definitiva, de un conjunto de propuestas que no pretenden resolver la
generalidad de los problemas de sustentabilidad e impacto ambiental de la
agricultura, pero cuyaprincipal virtud podria ser ladeiniciar unadindmicaen tal
sentido, anivel publicoy privado.

Definicidn de la politica ambiental para la agriculturay e sector rural

Partimos del hecho de que no existe unareal y efectiva politica ambiental parala
agriculturay para el sector rural. Desde luego, hay acciones especificas en marcha
y algunas de ellas estan solidamente disefiadas (ejempl o, el programade control de
incendios de la Corporacién Nacional Forestal, CONAF), y hay algunos objetivos
especificos también claros (gjemplo, la accion sectorial para la prevencion del
colera). Pero no hay una politica global efectiva, es decir, que guie, oriente o
modifique las conductas y decisiones de los distintos agentes sociales. En conse-
cuencia, laprimerapropuesta eslapuestaen marcha de un proceso claro y acotado
en el tiempo, que culmine conlaelaboraciony presentacion al pais deunapolitica
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ambiental paralaagriculturay el sector rural. Se trata de un proceso que permita
definir, explicitamente, los siguientes elementos:

 Objetivosnacionalesde corto, medianoy largo -plazo en materia de sustentabilidad e
impacto ambiental delaagricultura.

* Prioridadesparael desarrollo agricola sustentable, por regiones, eidentificacidn de sectores
ytemascriticos. En este sentido, esmuy importante que estapriorizacién moderela
tradicion de jerarquizar a partir de un criterio de conservacion de los recursos
naturales mas que de logro de un desarrollo agricola sustentable. Existe una
relacion entre conservacion delosrecursosy desarrollo sustentable, pero setratade
procesos y objetivos distintos.

» Medioseinstrumentos disponibles paralagestion ambiental en el sector agricola.
Deben definirse compromisos y metas en materia de asignacion de recursos en
areastalescomo capacitacion, investigacion, desarrollo de sistemasdeinformacion,
fiscalizacion.

* Hitosy plazos. Esimportanteparaorientar lasdecisionesdelosprivadosy publicos
el definir ciertoshitos en lapoliticaambiental y lafijacion de plazos-objetivo en que
se piensa alcanzarlos.

Por ejemplo, paraavanzar gradual pero sostenidamente hacia un uso mas racional
de los pesticidas que se emplean en la agricultura, seria necesario sefidlar plazos-
objetivo para el logro de los siguientes hitos: revision del sistema de registro de
productos, implementacion de un sistema de certificacion de operarios de estos
productos para empresas ordenadas segun el volumen anual utilizado de pestici-
das, dictacion de unanuevanormativaen materiade seguridad |aboral y ambiental
enel usodepesticidas. Asi, losagentes privadosy publicossabrian con claridad que,
alolargode"x" afos, seirédn al canzando ciertasmetas consideradasnecesarias para
reducir el impacto ambiental del uso agricola de pesticidas.

* Institucionalidad. Esindispensableresponder dospreguntasinstitucionales: ¢Quién
es la autoridad ambiental sectorial? ¢Cuéles son sus competencias, atribucionesy
medios?

Estas preguntas nominalmente tienen respuesta en la legislacion vigente, pero
nadie queconozcalarealidad ambiental del sector podriaargumentar, por ejemplo,
que en los tltimos diez afos la Direccion de Proteccion de los Recursos Naturales
del SAG, hajugado un papel significativo en la conservacion del suelo o en la
reduccion delacontaminaci 6n delasaguas por efecto de actividadesagropecuarias.
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Esmasfé&cil partir de la constatacion de quelainstitucionalidad vigente esineficaz
y seencuentradesfasadarespecto delarealidad del temaambiental. A partir de ahi,
deberia ser posible el disefio de un nuevo marco institucional, siguiendo el criterio
de gradualidad, pero teniendo objetivos finales e hitos intermedios claros.

* Revisiéndelaspoliticasagricolasvigentes, alaluzde criterio desustentabilidad. La
experienciainternacional sefialaque muchasveceslas politicas agricolas generales
condicionan un efecto mucho mayor sobre la sustentabilidad y el impacto ambien-
tal, que las politicas especificas orientadas propiamente a ese tema.

Por gemplo, esta ampliamente documentado que algunas de las politicas de
soporte delos precios agricolas en los Estados Unidos estimulan alos agricultores
ahacer un uso desmedido de insumos quimicos. Igual efecto selogra con politicas
gue subsidian directa o indirectamente el costo delosfertilizantes o lamaquinaria.
La fata de transparencia y formalidad de los mercados agropecuarios debilita
también las posibilidades deincorporar el elemento de calidad en lavaloracion de
los productos.

Cabria hacerse este tipo de preguntas en el caso chileno. Por gjemplo, ¢cudl es el
efecto de la banda del precio del trigo sobre la erosiéon del suelo en zonas de
productividad marginal? ¢Qué estimulos reciben los productores de fruta de
exportacion o de productos agroindustriales desde los sistemas de contrato y de
asistencia técnica de las empresas exportadoras o transformadoras?

* Adecuaciony moder nizacion delalegislacion sectorial atingenteal medio ambiente. Enlo
que se refiere a sector agropecuario, Chile cuenta con legislacion que es tan
abundante como ineficaz. Por ejemplo, el Decreto Ley 3.557 de 1980 establece un
conjunto de disposiciones tendientes a evitar o impedir la contaminacion de la
agricultura a partir de actividades fabriles, mineras, industriales, entre otras.El
estado de los cursos de agua que alimentan | os sistemas deriego del pais atestigua
sobre el nulo impacto de esta norma legal.

Una politica ambiental sectorial moderna debe dotarse de un cuerpo de leyes,
reglamentos y normas, que faciliten el logro de sus objetivos.

Esta politicaambiental debe formularse através de un proceso que cumplaconlos
criterios ya sefialados anteriormente, de los cuales interesa reiterar dos: participa-
cion efectivadelos agentesinteresadosy descentralizacion real. Ello, independien-
tementedequelaautoridad, al final del proceso, deberaejercer sufunciéndedecidir
y de gobernar.
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Recuadro 5

Andlisis comparativo del mangjo de pesticidas en Chiley los Estados
Unidos: Perspectivas para un tratado de libre comercio.

Laeventua firmade un tratado de libre comercio entre Chiley los EEUU hace necesario generar
estudios comparativos que permitan compatibilizar las necesidades y exigencias de cada pais en
términos ambiental es, sociaesy econdémicos. En € rubro hortofruticola, el principal socio comercia
de Chile esEEUU y dentro de este sector, los pesticidas juegan un papel relevante en el aumento de
laproductividad. Sin embargo, € uso de los pesticidas no esta exento de problemas, como por
gemplo, los efectos adversos sobre la salud humanay & ambiente.

Enlaactualidad, se apreciaun uso no despreciable de pesticidas €l evadamente toxicos, que pueden
representar serios riesgos de exposicion ocupacional aguda.  Chile précticamente no fabrica
pesticidas y lamayor parte de su mercado o constituyen las importaciones. Se ha observado un
sostenido aumento de laimportacién de formulaciones de pesticidas durante los Gltimos 10 afios.
EEUU esnuestro principal proveedor de pesticidas, exportando aproximadamente el 25% del total
aChile. Quizas uno de los problemas més relevantes en € comercio de pesticidas, es que EEUU
exporta pesticidas de uso restringido aChile, no utilizando € carécter de uso restringido o general.

De un andlisis comparativo, se desprenden diferencias significativas en e mangjo de los pesticidas
en Chiley EEUU. Aunque ambos paises poseen un cuerpo de leyesy regulaciones que definen €
mangjo de pesticidas, Chile tiene algunas deficiencias en la coordinacion y colaboracion inter-
ministerial, la utilizacion de la infraestructura existente (recursos humanos) y la definicion de las
responsabilidades dentro de los procesos de registro y fiscdizacion. En € caso chileno, lo més
notable es que no se utiliza adecuadamente la infraestructura disponible para analizar la informa-
cion entregada en e proceso de registro y la toma de decisiones regulatorias. Otras diferencias
importantes incluyen: laexigencia de informacion ambiental para sustentar € proceso de registro,
ladasificacion de los pesticidas de uso general o de uso restringido, y lareevaluaciony revision de
productos antiguos o los que presentan riesgos para la salud humana o € ambiente. Quizas la
diferencia més significativa en la gestion de los pesticidas sea la fuerza y eficacia de los programas
de fiscalizacion. Aunque existen en Chile los reglamentos sobre fiscalizacion, no se gjecutan, debido
alaescasez de recursos, infraestructuray coordinacion inter-ministerial. También en ambos paises
existen deficiencias importantes en la proteccion de los trabajadores de la exposicién ocupacional.

Para mgiorar e mango de pesticidas, Chile debiera minimizar problemas relacionados con los
pesticidas, a través del fortalecimiento de su propio proceso de registro. Chile tiene la capacidad
ingtitucional y € personal cientifico necesario para la evaluacion rigurosa de la informacion
relacionada con los pesticidas, € problemaes utilizar y fortaecer esas capacidades paralatomade
decisiones. Ademas es esencid tener programas de fiscdizacion y capacitacion efectivas que
puedan complementar € cuerpo legidativo.

Extracto de la ponencia de Jared Rubin, Manuel Pérez y Ricardo Barra.Centro EULA-Chile,
Universidad de Concepcion, presentada en el 5° Encuentro Cientifico sobre el Medio Ambiente,
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Sstemas de informacion ambiental

Tal vez el principal problema que enfrentan los agentes privados hoy en dia para
tomar decisiones que tienen una consecuencia ambiental positiva o negativa es el
débil acceso quetienen alainformaci 6n ambiental disponible (Berdegué, 1995). Nos
referimos a informacion de distinto tipo: para conocer y valorar el impacto
ambiental de sus actividades; para conocer las alternativas de solucion existente,
sus costos 'y sus probables impactos, tanto desde el punto de mitigar o resolver el
problemaambiental como sobrelarentabilidad delaempresa; sistemasdeinforma-
cion creibles para dar a conocer a consumidor que tal o cual producto se ha
derivado de un proceso productivo de bgjo impacto ambiental; y también, para
saber cuales son las politicas ambiental es de | os paises con que comercializamos o
competimosy cual es serén las exigencias en estas materias atres, cinco o diez afios
plazo®*, como seria el caso deinformacion acerca de patrones de uso de determina-
dospesticidas entre USA y Chile paraevitar que el uso de determinados pesticidas
pueda derivar en barreras para el intercambio de productos agricolas y forestales
(Barra, 1995).

No esposible, por cierto, pensar en que en un unico lugar se puedaconcentrar toda
lainformacion sobre todos |os posibles problemas ambientales de la agriculturay
el sector rural. Pero, en cambio, si es perfectamente factible establecer una
capacidad para dirigir las demandas de informacion.

El Fondo de Investigaciones Agropecuarias (FIA) podriafinanciar lainstalaciény
puesta en marcha inicia de un sistema de informacion de este tipo, que podria
operarse, por ejemplo, por alguna Universidad o Fundacion que goce de una
amplia credibilidad y prestigio.

L oanterior podriacomplementarsecon unadiversidad deiniciativaspuntual es, de
distinto origen, como podriaser, por ejemplo, establecer un sistemade informacion
deuso de pesticidas en el subsector orientado al mercado interno, similar al que ha
implementado la Asociacion de Exportadores sobre la base de la «Agenda de
Pesticidas».

Sstemas de certificacion de calidad ambiental
L os sistemas de gestion ambiental basados en instrumentos de mercado dependen
del juego delaofertay lademanda. Paraddjicamente, |os consumidores extranjeros

denuestrosproductosagricolas, si gjercen su papel en estaecuacion, puessabenque
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los productores y exportadores han respetado cabal mente las normas oficiales del
paisdedestino, en materia, por ejemplo, de carenciasy tolerancias delospesticidas,
de uso de envases reciclables o de ausencia de ciertos aditamentos o elementos
quimicos en los productos procesados o en las latas.

Los consumidores nacionales se han visto beneficiados con esta conducta de
otras sociedades, ya que en el mercado interno se comercializa un porcentaje no
despreciable de la produccién hortofruticola total, que es descartada en el proce-
so de control de calidad, por problemas de calibre, color u otros defectos, pero
que ha sido objeto del mismo tratamiento fitosanitario que la fruta, que si es
efectivamente exportada. Asi, el consumidor extranjero ha gjercido una poderosa
y muy positiva influencia en Chile, reduciendo sin lugar a dudas el impacto
ambiental de nuestra agricultura.

Pero esta opcién no esta disponible para el consumidor nacional. El no puede, hoy

en dia, participar en esta ecuacion de ofertay demanda, porque en muchos casos

Nno existen normas, o estan obsol etas(como esel caso delasnormassobretolerancias
nacionales); o cuando existeny son adecuadas, no sefiscalizan ni se cumplen; ylos

que las cumplen no tienen como hacer valer en el mercado la calidad sanitaria de

su producto y, menos aun, el bgjo impacto ambiental de sus procesos de produc-

cion.

El casodelasverduraspresentadasen envoltoriosdeplastico, con unaetiquetaque
indica que se riegan con «agua de pozo», es un buen gjemplo de como el esfuerzo
de un agricultor que efectivamente realice inversiones para mejorar la calidad de
sus productos, severaanulado por laaccion de cualquier personaque, sininvertir,
se introduce en el mismo mercado por el simpley expedito mecanismo de «auto-
certificarse.»

Igualmente, un productor de tomates o choclos, por ejemplo, que respete los
tiempos de carenciaindicados enlos envases de losinsecticidas o fungicidas, estara
asumiendo un riesgo de pérdida de rendimiento o calidad que no tendra el
agricultor que no respete dichanorma. ¢Cémo discriminael consumidor entreuno
y otro ofertante? En definitiva, ¢como discrimina el consumidor entre un producto
tratado, al que se le respetd su carencia’y uno con niveles de residuos que son
dafinos parala salud?

La ausencia de sistemas de informacién confiables, basados en la certificacion
privada, publica o mixta del cumplimiento de una norma oficia, impide que los
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consumidores chilenos expresen unapreferencia por aquellos productosy produc-
tores que efectivamente se preocupan de reducir el impacto ambiental de su
actividad.

Sepierdeasi laefectividad deunaampliagamade posiblesinstrumentosde gestion,
basados en la accién del mercado y se produce un desincentivo alainversion en
tecnologias y procesos de menor impacto ambiental. Es urgente establecer un
sistema de certificacion serio, en al menos dos materias:

* Respectodelacalidad del agua deriego empleada enla-produccion dehortalizas: Lanorma
debe especificar rangos de calidad del agua de riego empleada, con relacién a
contaminacion microbacteriana. Més adelante, se podrén incorporar elementos

gue permitan establecer la calidad del aguarespecto de sales, metalesy productos
quimicos de origen industrial 0 minero.

* Respecto deresiduosdepesticidasy regulador esde crecimiento, en productos agropecuarios
y agroindustriales: Lanorma debe especificar rangos de presencia de residuos, con
categorias tales como «residuo no detectable» o «residuos superiores alanorma.

El sistema de certificacion debe tener la siguientes caracteristicas:

» Estar basado en una norma oficial, que defina en forma objetiva los criterios,
parametros, métodos de medicion y estandares de calidad.

* Ser voluntario, en el sentido de que el productor agricola, ganadero o
agroindustrial, pueda o no incurrir en el costo y el trdmite de someter sus
productos a sistema de certificacion.

* Tener un procedimiento de certificacion establecido y fiscalizado por un organis-
mo oficial, aunque la certificacion propiamente tal pueda ser € ecutada por entida-
des privadas.

» Ser compatible con los sistemas internacional es.
Investigacién  cienttfica-tecnol 6gica
Una revision de 20 ejemplares (posteriores a 1990) de algunas de las principales

publicaciones cientificas y técnicas nacional es especializadas en materias sectoria-
lesarroj6 quemenosdel 2 por ciento delosarticul ossereferian atemasambiental es.
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Hay ciertos temas en que esta carencia de informacién cientifica es mas aguda que
en otros. Por ejemplo, en el pais existe un apreciable conjunto de investigaciones
sobreel temadedegradaci 6n deresiduosde pesticidasempleadosenlaagricultura,
motivadas por lanecesidad de adecuarsey cumplir con las normas establ ecidas por
los paises importadores de nuestras exportaciones hortofruticolas (Gonzal ez, 1988
y 1995).

Similarmente, es importante destacar la existencia en Chile de programas de
investigacion que abordan temas muy importantes para la reduccion del impacto
ambiental de nuestra agricultura, como es el que impulsa el sector productor
fruticola para la implementacién de una unidad de recuperacion y reciclae de
bromuro de metilo paralas camaras de fumigacion del pais; o el quellevaacabo la
Facultad de Agronomia de la Universidad Catdlica de Valparaiso, tendiente ala
reduccién en el uso de plaguicidas en frutas subtropicales.

Aumentar lainvestigacion cientifico-tecnol égica en este campo es importante por
dosmotivos: el masevidente, parapoder contar con resultadosy conclusiones que
permitan sustentar las decisiones y acciones de los agentes publicos y privados.
Segundo, pero, no menosimportante, para formar cuadrostécnicosy profesionales
gue tengan un dominio creciente de estas materias.

El conocimiento acumulado en Chile es probablemente suficiente para tomar ya
algunostipos de decisiones, por ejemplo, enrelacién con ciertas politicasy acciones
publicas prioritarias. Pero es inadecuado para fundamentar la aplicacion de
algunos de los conceptos, criterios e instrumentos de una gestion ambiental
moderna y avanzada.

Algunasdelas acciones publicas que se pueden recomendar en estamateriason las
siguientes:

 Establecer, como politica ministerial de agricultura, metas de asignacion de
recursos presupuestarios del Instituto de Investigaciones Agropecuarias y del
Fondo de Investigaciones Agropecuarias, para cubrir lineas de trabajo en materia
ambiental .

» Desde el punto devista de lograr una articulacién positiva entre los objetivos de
fortalecimiento de la competitividad sectorial y de incrementar la sustentabilidad
y reducir el impacto ambiental de la actividad agropecuaria y agroindustrial,
algunas de las lineas de investigacion que deberian ser reforzadas considerable-
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mente son las siguientes: manejo integrado de plagas en hortalizas y frutales,
contaminacion con insumos agroquimicos (pesticidas y nutrientes), principal men-
te en las zonas de agriculturaintensiva; indicadores de sustentabilidad ambiental
de largo plazo para los principal es agroecosistemas del paisy establecimiento en
ellos de redes de monitoreo, con el objeto de ir estableciendo relaciones de
causalidad entre las caracteristicas de los sistemas productivos y de los recursos
naturales y los efectos espaciales y temporales sobre el ambiente; sistemas de
producciony tecnologias paralaconservaciénde suelos; y programastecnol gicos
«limpios» anivel delas principal es cadenas agroindustrial es (produccion primaria
y transformacion).

» Implementar fondos de becas que permitan la formacién de postgrado de
especialistas en temas prioritarios de la gestion ambiental sectorial.

Financiamiento para la inversion

Dados los problemas de rentabilidad y de sobreendeudamiento que enfrenta
buena parte de los rubros denominados «tradicionales», es cuestionable que
exista un ambiente propicio a la realizacién de inversiones que estimulen la
sustentabilidad de largo plazo y reduzcan el impacto ambiental de dicha agricul-
tura.

Por otra parte, a partir del concepto mismo de desarrollo sustentable, es induda-
ble que muchas de las inversiones privadas que podrian realizarse con este
propdsito tienen efectos positivos que son capturados por otros sectores de la
poblacion e incluso por otras generaciones. Por ejemplo, las medidas de conser-
vacion de suelos que se puedan implementar en los predios de las partes atasy
medias de las cuencas seran capturados parcialmente por usuarios de otros
sectores, que contaran con agua de mejor calidad, que veran incrementarse la
vida Util de las presas 0 que reduciran los costos de mantencion de los puertos.

Similarmente, lasinversiones que se realicen en una empresa agricola para regar
hortalizas con aguas subterréneas libres de contaminacién tendréan beneficios en
términos de los costos de los servicios de salud publica.

En consecuencia, parece indispensable y justo que en el pais se disefien mecanis-
mos especiaes de financiamiento de la inversion privada, que retribuyan a los
productores que las realicen, debido a las externalidades espaciales y temporales
positivas que se derivaran de tales proyectos.
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Un gemplo de este tipo de mecanismos de financiamiento puede llegar a ser la
nueva ley de fomento a la forestacién que se encuentra en preparacion, para
reemplazar al Decreto Ley 701. En efecto, los documentos preparatorios han
considerado laposibilidad de establecer nivel es superiores de subsidio, cuando las
plantaciones se realicen en comunas fuertemente erosionadas.

Loscréditosblandosqueel paishacontratado parai mplementar algunosproyectos
de desarrollo rural con un explicito componente de accion ambiental, dirigidos a
zonas frégiles y pobres (por ejemplo, el proyecto del Fondo Internacional para el
Desarrollo Agricola, que beneficiara ala zona de comunidades sucesionales de la
IV Region), es otro tipo de financiamiento de esta naturaleza, todavez que al ser
comunmente endeudamientos a largo plazo, con amplios periodos de gracia,
terminan por ser pagados en parte por las generaciones futuras, que se habran
beneficiado de los efectos positivos que el proyecto pueda tener en mejorar la
calidad ambiental del sector rural (de Janvry et al, 1995).

Siendo estos mecanismos importantes, deben complementarse con otros siste-
mas de financiamiento y subsidio que no vayan dirigidos exclusivamente a
zonas pobres 0 marginalizadas, sino que estén pensados en términos de estimu-
lar lainversion privada en zonas de agricultura comercial y, particularmente, en
aquellos sectores que deben enfrentar procesos de reconversion y modernizacion
para mantener su competitividad. La instalacion de sistemas de tratamiento de
residuosliquidosy solidos en el sector lechero, la adquisicion de equipos adecua-
dos para métodos de |abranza conservacionista en las zonas cerealeras del Sur, la
tecnificacion del regadio para elevar la eficiencia de uso del agua, lainversiéon en
pozos profundos en sectores regados con aguas servidas y el tratamiento de los
efluentes de las agroindustrias, son ejemplos de procesos que requieren de inver-
siones cuantiosas y urgentes, para reducir el impacto ambiental de la agricultura
chilena'y asegurar su posicion en los mercados internacionales (Banco Mundial,
1994).

Estrategias de desarrollo territorial

Parece ser cadavez més claralanecesidad de enfrentar el grave deterioro econdémi-
co, socia y ambiental delaszonasruralesmarginalizadas, atravésdeunaestrategia
guebusque generar una diversificacion de su base econdmica, en la perspectivade
desplazar paulatinamente la produccién agropecuaria como ge central de activi-
dad de estas zonas, reduciéndola idealmente a algunas areas que efectivamente
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tienen condiciones agroecol 6gicas apropiadasy donde la actividad resulte poten-
cialmente competitiva.

En otros términos, el desafio que enfrenta el pais en estas zonas es construir una
«nueva» economia rural, diversificada y dindmica, que permita la sobrevivencia
econdémicay social deéreasy pobladosquesiempregiraronentornoalaagricultura
y que ahora requieren reconvertirse, de modo que la poblacion que desee perma-
necer en el espaciorural puedadisponer deunnivel deingresosydecalidaddevida
similar —o megjor— a que le seria posible alcanzar en la ciudad.

Esto significa que la propia concepcion tradicional de la economia agraria, que
identifica desarrollo agricola con desarrollo rural, debe redefinirse, de modo de
entender este Ultimo como un proceso ligado a ambito local y regional, capaz de
generar diversasfuentesdeingresoy dondelaagriculturarepresentaalo sumo una
actividad entre otras.

En esta busqueda de ruptura con los patrones histéricos de desarrollo territorial,
resulta de sumo interés recuperar diversos enfoques disciplinariosy experiencias
concretas a nivel internacional, que incluso aunque provengan de contextos
completamente distintos, pueden constituir valiosos instrumentos conceptualesy
metodol 6gicos para la tarea de imaginar caminos viables de transformacion del
espacio rural en Chile.

Es el caso, por gemplo, de la experiencia en materia de:

Politicas de estructuras agrarias de la Comunidad Europea. Estan dirigidas a
reordenamiento del territorio rural, ala dotacion de infraestructuray equipos, y a
fomento de «nuevas» y diversas actividades productivas, como la industria
agroalimentaria, el artesanado, el turismo rural, laindustria en general y diversos
servicios.”

Economia rural no agricola «Rural Non Farm Economy», RNFE. Se ocupa del
disefio de politicas paralasuperacion delapobrezarural enlos paisesendesarrollo
(Saith, 1992). Mediante estudiosy andlisis comparativos, intentan comprender la
diversidad de comportamientos y resultados del sector de economia rural no
agricola, con especial énfasis en laindustriamanufacturera establecidaen el medio
rural, y alavez identificar aguellas dimensiones politicas esenciales para que este
sector econémico en realidad aporte al desarrollo del territorio que lo circunda.
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La agroecologia y €l ecodesarrollo. De acuerdo con este enfoque, los usos del
territorio y de los recursos naturales pueden ser productivos, protectivos y re-
creativos, pero en cualquier caso, €l ge ordenador, el uso primario, continla
siendo la «produccion de paisge», a cual se gjustan los otros usos. Es asi enton-
ces que se abre una gama de alternativas de uso, especialmente paralas areas de
bajo potencial —y por tanto de bajo input— como son, entre otros, la recreacion
al aire libre, las praderas, la produccion de madera, la proteccion de la fauna
silvestre, el naturalismo, la cosecha de agua y el paisajismo.

Conclusién

La propuesta central de este documento es que el sector agricola (agricultura,
ganaderiay agroindustria) en Chile retine ventajas comparativas paralograr una
articulacion virtuosa entre el desarrollo de su competitividad, el incremento de su
sustentabilidad de largo plazo y la reduccion de su impacto ambiental .

De hecho, es posible pensar que el logro de una alta calidad ambiental puede
constituirse en un pilar estratégico del desarrollo econémico futuro del sector y del
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién rural.

Este proposito requiere, ante todo, la formacién de un consenso y una voluntad
nacional en tal sentido. Si la actitud preval eciente sigue siendo evasiva o reactiva,
Chile dejard pasar las oportunidades derivadas de unarelacion més virtuosa entre
la agriculturay el medio ambiente.

En consecuencia, nuestro principal llamado es ainiciar lineas de accion concretas,
que permitan superar la situacion de pasividad e inercia que predomina entre los
agentes publicos y privados que tienen la responsabilidad y la posibilidad de
construir este tipo de desarrollo agricolay rural.
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Notas

(1) Esjusto destacar que estas tendencias deben contrapesarse con |os efectos de las politicas y
normas en materia de proteccion fitosanitaria que afectan al comercio internacional de productos
agropecuarios, lo que obliga a paises exportadores, como el nuestro, a buscar una correcta
ecuacion entre la sanidad fitosanitaria, el cumplimiento de las exigencias en materia de Limites
Maximos de Residuos (LMR), y el aprovechamiento de las oportunidades que nacen de las
nuevas preferencias de |os consumidores.

(2) Al respecto, se puede consultar el trabajo del Sistema Medioambiental del Sector
Silvoagropecuario del Ministerio de Agricultura, que posiblemente representa la recopilacion
mas completa en el pais de los problemas ambientales del sector agricola'y rural (MINAGRI,
1994).

(3) Porcentaje de la superficie de algunos cultivos en USA que han abandonado las tecnologias
tradicionales de control de plagasy enfermedades, para asumir las técnicas del MIP: manzana,
65%; citricos, 70%; papa, 16°/.; tomate, 83%.

(4) Por ejemplo, se conocen casos de empresas agroindustrial es que han invertido en moderni zar
sus sistemas de frio, para al cabo de pocos meses descubrir que la tecnologia empleada no
cumplia con las tendencias internacional es en materia de efecto sobre la capa de ozono. Es decir,
frente a una mismainversion, el empresario o el agricultor puede optar por alternativas de alto,
bajo 0 nulo impacto ambiental, a un costo equivalente. Pero, ;dénde se pregunta por dicha
informacion en Chile?

(5) Enrigor, muchas de estas actividades tienen unagran tradicion local, especialmente en el caso
de productos alimentarios y artesanias, pero se busca readecuarlas para las altas exigencias de
competitividad que deben enfrentar en los mercados donde buscan llegar.
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INSERCION GLOBAL Y MEDIO
AMBIENTE EN EL SECTOR
FORESTAL

Antoniolaray Claudia Sepulveda

| presente documento es una version revisada del Informe Final del Grupo

de Trabgjo Forestal, que sirvié de base ala discusion sobre el tema, desarro-

Ilada durante el 5° Encuentro Cientifico sobre el Medio Ambiente, incorpo-
rando los contenidos de las discusiones durante las ocho sesiones de trabajo,” y
los aportes realizados a través de documentos especificos.?

En lo sustantivo, la discusion estuvo centrada en los temas que en la actualidad
corresponden alos principal es desafios del sector forestal chilenoy entrelos cuales
se abord6 el de lainsercion global, tema de la convocatoria del 5° Encuentro. La
opcion por profundizar enlarealidad nacional obedeci6 ala conviccion de que una
insercion forestal internacionalmente competitiva solo podra descansar sobre la
base de solidos acuerdos entre los principales actores vinculados a la actividad
forestal del pais, losquehastaahorahanresultado dificilesdelograr dado el intenso
debate por el que durante afios ha atravesado el sector.

Espor elo que, en medidaimportante, el trabajo del grupo se orienté apromover
labusqueda de acuerdos entre sus integrantes. Los acuerdos al canzados resultan
especialmentevaliosossi se consideraque el grupo estuvo conformado por actores
provenientes de sectores muy diversos. académicos y profesionales del area
forestal, empresarios, miembros de organizaciones no gubernamentales (ONG),
ecélogos y profesionales de organizaciones publicas y privadas . Es importante
subrayar que en el debate sectorial que se llevd a cabo durante el 5° Encuentro,
predomind el mismo clima de entendimiento que caracterizo el trabajo del grupo.
Ello en si, constituye un aporte, dadalatendencia al enfrentamiento y la polémica
gue en general ha predominado en la discusion forestal.
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Dadas las diferencias de opinidn en los distintos temas abordados, se realizé un
esfuerzo especial por sefialar en el documento los desacuerdos existentes, identifi-
cando en cada caso alos actores con sus posiciones. Algunos de estos desacuerdos
trascienden temas puntuales y corresponden a diferencias de fondo, las que se
presentan en un acpite especifico del informe.

Es necesario hacer notar que, a pesar de las discrepancias existentes, hubo amplio
consenso sobre la necesidad de implementar mecanismos que faciliten el logro de
acuerdos en el futuro, asi como que éstos deben construirse, prioritariamente, en
torno a territorios especificos. Los principales acuerdos alcanzados se presentan
bajo la forma de recomendaciones, las que se espera constituyan un aporte para el
disefio de una politica sectorial.

También esimportante destacar que el temaque generd el mayor grado deconsenso
correspondio6 a de «comercio internacional de productos forestales, restricciones
ambientalesy estandares de sustentabilidad» . Ello fue consistente con la orienta-

cion dada a tema de la convocatoria, en el sentido de que la insercién global

constituye una coyuntura que favorece y potencia la busqueda de acuerdos al

interior del sector forestal chileno.

Por altimo, no puede dejar de sefialarse que el trabajo realizado presentd limitacio-
nes que serefieren tanto atemas ausentes como aactores cuyas opinionesno fueron
consideradas. En este documento, se explicitan los temas y actores que debieran
tenerse en cuenta para mejorar los contenidos del trabajo realizado.

Introduccion

El sector forestal chileno ha permanecido entrampado durante afios en un intenso
debate, donde han primado enfoques que aparecen como irreconciliables. En ello
ha sido determinante la ausencia de una politica y una legislacion forestal que
respondan alascrecientesy cadavez masvariadasdemandas quelasociedad tiene
de los bosques. Lo anterior se ha visto agravado por una importante cuota de
centralismo y por la inexistencia de informacion actualizada y objetiva sobre la
disponibilidad y estado de conservacion de los bosques naturales del pais.

La situacion descrita ha contribuido a generalizar la idea de que la problemética
forestal esenormemente complejay que serdmuy dificil compatibilizar losdistintos

intereses en tension, los cuales muchas veces no son féciles de identificar. Esta

114



Insercién Global y Medio Ambiente en el Sector Forestal

v

imagen podria llegar a perjudicar seriamente la insercion internacional del sector
forestal chileno, pues|o que finalmente estdenjuego es la capacidad del pais para
proveerse de las politicas e instrumentos necesarios para un desarrollo forestal
sustentable, asi como para prevenir y resolver adecuadamente los conflictos de
interés en torno al uso de los recursos forestales.

Mientras tanto, el mundo entero ha puesto su atencion en el futuro de losbosques
y envia sefiales externas objetivas que empujan al consensoy ala accion en el
plano interno. Los bosques, méas que ningun otro recurso natural, han despertado
la inquietud de las sociedades y gobiernos de todo el mundo, y la tendencia
apunta aun aumento de dicha preocupacién. Las exigencias de calidad ambiental
de productos y procesos forestales son ya un dato de larealidad a que se estan
enfrentando los productores forestales chilenos. El castigo comercial alosproduc-
tos que no cuentan con certificacion ambiental ya esta ocurriendo en mercados
como los europeos por la via de la diferenciacion de precios, y muchos paises
forestales nos llevan la delantera en esta materia. Ello ha motivado a diversas
instituciones nacionales, tales como CORFO (Corporacion de Fomento de la
Produccion), CORMA y Fundacion Chile, ainiciar los estudios necesarios para
implementar sistemas de certificacion ambiental de los productos forestales de
exportacion.

Por otra parte, cada dia existe mayor conciencia internacional respecto del valor

cientifico y ecoldgico de los bosques naturales de Chile y de sus problemas de
conservacion, lamayoria de los cuales se asocian ala produccion, tanto industrial

como artesanal. Todos los avances que existen en relacion con la definicion de
criterios e indicadores de sustentabilidad forestal, entre los que se cuenta la
propuesta del Grupo de Montreal (del que Chile es miembro), consideran la
situacion sectorial en términos globales, es decir, evaluando a cada pais en su

conjunto. En lamedida que tales criterios e indicadores de sustentabilidad forestal

comiencen aocupar un lugar importante en las decisiones delos gobiernos o de los
grupos de consumidores de los paises importadores de madera chilena y sus
derivados, losproductores nacional escon buenaconductaambiental podrianverse
perjudicadospor aguéllosque no hayanincorporado criteriosde sustentabilidad en

su gestion productiva. Es por ello que el desafio de compatibilizar crecimiento

econdmico y conservacion en el sector forestal es unatareanacional que no puede

resolverse con éxito alargo plazo si se dejalibradaalamerainiciativaindividual .

Esto noinvalida, sin embargo, las acciones que cada empresay productor puedan

emprender en la direccién de una mayor sustentabilidad ambiental.
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Si el pais quiere asegurar una insercion competitiva en los mercados forestales
internacional es, debeadel antarsealaspresionesexternasy tomar lainiciativa. Para
ello, es fundamental avanzar en la definicion de una politica sectorial que oriente
con claridad el desarrollo forestal futuro en base alos consensos que hoy existen,
asi como de aquéllos que se construyan en adelante. El crecimiento del sector
forestal no puede orientarse exclusivamente a dar respuesta a las exigencias
externas. Eslapropia sociedad chilenala que debe definir los objetivosy priorida-
des para el desarrollo forestal futuro, teniendo en cuenta, como un elemento
importante, los desafios que plantealainsercion global.

Laimagen objetivo delargo plazo alaque el sector forestal chileno debe aspirar es,
por un lado, un aumento de las superficies forestadas y, por otro, una cada vez
mayor complementariedad de las multiplesy crecientes funciones que la sociedad
demanda de los bosques nativos y de las plantaciones. Para ello, el pais debe
proponerse estimular el crecimiento de las plantaciones de especies exoticas,
nativas o mixtas; recuperar areas de bosques natural es degradados; iniciar expe-
riencias de restauracion ecolégica en ecosistemas fuertemente alterados; y dete-
ner—y enlo posible revertir— los procesos de destrucciony sustitucion de bosque
nativo.

Un contenido orientador fundamental de lavisién sectorial estratégica debe ser la
promocion de un desarrollo arménico y equilibrado entre |os subsectores nativo 'y
de plantaciones. Las plantaciones forestales pueden seguir creciendo en terrenos
descubiertos sin que ello signifique destruir o descuidar los bosques naturales,
como ha ocurrido hasta ahora.

El avance hacia una politica sectorial se veria enormemente favorecido por la
combinacion entre una vision estratégica de largo plazo que dé cuenta de los
grandes consensos nacionales y la construccion de compromisos concretos entre
los actores de territorios determinados. Aun cuando en muchos temas todavia
resulta dificil la posibilidad de acuerdos amplios, hay otros que, en cambio,
suscitan unanimidad y que resultaria factible articular bgjo la forma de una
politica que contenga orientaciones generales de desarrollo, donde la dimension
ambiental ocupe un lugar central. La mayor parte de los desacuerdos que toda-
via subsisten en el sector forestal no se refieren a tales orientaciones generales de
politica, sino a la forma de concretarlas en medidas especificas. A su vez, parte
significativa de las diferencias internas podria quedar superada a acotar la
discusion de tales medidas a regiones particul ares.
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Mientrasen RegionescomolalX olaX todaviaexiste unaimportantetension entre
los subsectores nativoy de plantaciones, en otras, nadajustifica que se posterguela
implementacién deiniciativaslocales de proteccion ambiental alaesperade queel
sector en su conjunto resuelva sus diferencias. La concertacion de la voluntad de
accion de los actoresvinculados alaactividad forestal en cadaregiéon puedellegar
a convertirse en parte importante de las soluciones a los principales problemas
ambientalesde cadaterritorio. De estaforma, |losacuerdos al canzadospermitirian,
a su vez, retroalimentar la discusién sobre la politica sectorial, contribuyendo
inductivamente a consolidar una vision sectorial estratégica.

Ensintesis, el avance haciaunmodelo de desarrollo forestal sustentable para Chile
requiere, antesquenada, delaarticul acion deacuerdosentrelosactoresvinculados
a la actividad forestal en los distintos niveles territoriales. A nivel nacional, la
insercion global plantea como primer desafio la definicion de una politica forestal
clara, que dé cuenta de las multiples aspiraciones y demandas sociales que
actualmente existen sobrelosbosques. Estambiénindispensable que dichapolitica
setraduzcaenlosinstrumentos legal esnecesarios paragaranti zar su aplicacion. La
ley sobrebosque nativo debieraser unadelasprincipal esprioridadesnacionalesen
materia de sustentabilidad ambiental y de competitividad internacional. Mientras
lapromulgacion de estaley siga pendiente, cual quier acuerdo o tratado con paises
exportadores o importadores de maderas chilenas carecera de efectividad. Por otro
lado, anivel deregiones, es fundamental avanzar en la construccion de acuerdos
especificos que permitan adecuar las leyes y las politicas a las realidades y
prioridades de cada territorio y, al mismo tiempo, abrir la posibilidad de que los
propios actores regionales tomen lainiciativay se anticipen ala definicion de los
consensos hacionales que aln permanecen pendientes.

Para que lo anterior sea posible, es fundamental que los actores vinculados a la
actividad forestal en los distintos territorios,® estén dispuestos a negociar y ceder
enalgunasde susdemandas, conel findelograr un acuerdo duradero quevayaen
beneficio del sector forestal en su conjunto. El momento lo exige: hallegado lahora
de losacuerdos.

¢Qué queremos para los bosques de Chile?: elementos para la definicion de
una politica forestal*

Los elementos necesarios parala definicién de una politica forestal para Chile han
estado al centro de ladiscusiéon en que durante afos ha estado inmerso el sector.
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En ella, los més diversos actores han presentado sus posiciones sobre |as alternati-

vas de desarrollo forestal futuro alas que aspiran, respondiendo asi alapregunta:

¢qué queremos para los bosques de Chile? Las diversas respuestas, lgos de ser

contrapuestas, presentanimportantesgradosde complementariedad .Ellorefuerza
lanecesidad de unapoliticasectorial construidaen base alablsquedade acuerdos.

Entrelos principal es contenidos que deben servir de base aunapoliticasectorial de
estetipo, seidentificaron los siguientes:

El estado actual de conservacion delosbosques nativos en Chileexige plantearseformulas
que vayan méas alla del SNASPE (Sistema Nacional deAreas Silvestres Protegidas del
Estado). Aunque el Estado debe seguir siendo el principal responsable del objetivo

de conservacion, el sector privado puede hacer importantes aportes en la materia.
Entre ellos se pueden mencionar:

L adestinacién de sitios de propiedad privadaal objetivo de conservacion, dentro
de las posibilidades planteadas por la Ley de Bases del Medio Ambiente;

« Laincorporacion de criterios ecol 6gicos al manejo productivo de bosques nativos
y de plantaciones en base al conocimiento cientifico existente;

» Lapromociondeiniciativas de gestionterritorial paralaconservacion, disefiadas
mediante la construccion regional de estrategias de desarrollo forestal en las que
concurran actores publicos y privados;

* Lacreacion de fondos que canalicen recursos privados parala conservacion;

» La aplicacion de subsidios y rebgjas de impuestos a propietarios privados de
bosques nativos de interés publico;

» El disefio de zonas de amortiguamiento y la aplicacion de mecanismos de
conectividad entre &reas silvestres protegidas, através derestriccionesal uso delos
bosques de proteccion o produccion.

Undesarrollo sustentabledel sector forestal solo podralograrsesi laconservacion del bosgue
nativoy el crecimiento delasplantaciones son compatibles. Hastaahora, el desarrollo del
subsector plantaciones ha ido en significativo desmedro del subsector bosgue
nativo. Para que la compatibilidad entre ambos sea posible, se requiere de la
implementacién de medidas para:

* Favorecer lamantencion de labiodiversidad en paisagjes dominados por planta-
ciones, mejorando el estado de conservacion de los bosques nativos remanentes
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mediante corredoresbioldgicos, proteccion de bosquesriberefiosy fragmentos de
bosques;

» Trabajar con una concepcion ecosistémica delosbosquesnativos, asi como delas
plantaciones;

* Frenar los procesos de destruccion y degradacién del bosque nativo que se dan
através de la sustitucion, lahabilitaciény el floreo;

* Promover el manejo sustentable del bosque nativo destinado afines productivos;

* Orientar la localizacion de nuevas plantaciones en terrenos de aptitud forestal
actualmente desprovistos de bosques;

» Promover lacreacion de plantaciones con fines dendroenergeéti cos, en especial en
las cercanias de los centros urbanos del centro-sur del pais.

Para proteger e bosque nativo en el largo plazo, serequiere, por unlado, aumentar su
valoracion econémicay, por otro, desarrollar programas de investigacion ecolégicay
educacion ambiental que contribuyan ala creacién deuna concienciapublicarespectoalas
multiplesfuncionesy servicios que proveen los ecosi stemasforestales. Paraqueello ocurra,
es necesario:

» Enriquecer los bosques nativos degradados y fomentar las plantaciones de
especies nativas;

* Integrar el sector rural alos beneficios del desarrollo forestal;

» Promover la agregacion de valor en los productos forestales, abrir nuevos
mercados y disefiar nuevos productos;

» Promover y difundir las experiencias que demuestran la rentabilidad econémica
de bosques nativos manejados,

» Promover y difundir las experiencias que demuestran la rentabilidad econémica
de las actividades asociadas a la preservacion de espacios naturales, como el
turismo;

» Promover lainvestigacion bésicay aplicada sobre las alternativas de produccién
de bienesy servicios derivados del bosque nativo;

» Fomentar y apoyar lainvestigacion cientificainterdisciplinaria (de &reas como la
ecologia, el manejo forestal, la planificacion ambiental y la educacion ambiental)
sobrelos ecosistemasforestalesde Chile, por medio de aportespublicosy privados.
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La sociedad demanda nuevas y crecientes funciones a los bosques. Las superficies de
bosques actual mente existentes no son suficientes paradar satisfaccion atodas ellas
demaneraadecuada. Si el paispretenderesponder alas demandas de los distintos
sectores sobre losbosques, es necesario:

 Acrecentar la masa forestal del pais mediante plantaciones de especies nativas,
exoticas y plantaciones mixtas,

» Mejorar el estado de conservacion de los bosques naturales;

* Iniciar experiencias de restauracion ecol 6gica en ecosistemas forestales degrada-
dos;

» Tender hacia una mayor compatibilidad entre las distintas funciones de los
bosques;

» Promover el manejo sustentabl e de plantaciones forestales através delaincorpo-
racion de criterios ecol 6gicos;

» Aumentar la proteccion de los suelos y ambientes fragiles,

 Implementar férmulas de resolucidn negociada de conflictos entre usuarios con
intereses contrapuestos.

Funciones de los bosques y compatibilidad entre ellas

El aterrizajedelapoliticasectorial en medidasconcretassobreterritori osespecificos
debe sustentarse sobre una clara definicion de |as distintas funciones del bosquey
los grados de compatibilidad que presentan entre si. De otro modo, no resultaria
factible la puesta en préctica de experiencias de planificacién u ordenacion territo-
rial de los recursos forestales, las que son fundamentales para aproximarse a un
desarrollo forestal sustentable.

Para avanzar en la direccion antes sefialada, debe revisarse el mismo concepto de
«funcionesdel bosque», puesladistincion entrebosquesde produccién, proteccion
y preservacion, propuesta por el sector empresarial, se presta a confusiones. La
claridad se veriafavorecida si se establece la diferencia entrelo que son «clasifica-
ciones» del bosgue (produccion, proteccién, preservacion), de lo que son sus
funciones en cuanto abienesy servicios (turismo, madera, paisgje, entre otros). A
modo de sugerencia, se propone considerar ladistinci 6n entrefuncionesbiol dgicas,
econdémicasy sociales.
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El concepto de compatibilidad entre funciones del bosque puede ilustrarse em-
pleando como metéfora laimagen de una casa, donde cada habitacion (asi como
cada superficie particular de bosque) cumple unao variasfunciones especificas. Las
distintas habitaci ones (o superficiesdebosgues) se encuentran conectadasunascon
otrasy comparten condiciones ambiental es comunes, como son, humedad, tempe-
ratura y luminosidad. Siguiendo esta idea, el concepto de compatibilidd entre
funciones no implica exigirle a cada hectarea que cumpla con todas las funciones
de los bosques, pero si implica que las funciones de cada superficie de bosque (o
habitacién) sevean favorecidas por laformaen que cumple su funciénla superficie
de bosgue contigua. Del mismo modo que la higiene general de la casa se vera
favorecida por la mantencion de una cocina limpia, la conservacién general del
bosque se vera favorecida por un manejo productivo sustentable que incorpore
criterios ecol6gicos minimos. Es el caso, por ejemplo, de indicaciones como la
mantencion de bosquetes, arboles perchay troncos muertos en praderasy terrenos
agricolas o bosques nativos explotados, con el fin defacilitar el trénsito de poblacio-
nesdeavesy mamiferossilvestres entre superficies desconectadas de bosques, y de
proveerleshabitat y recursosalimenticios. Lomismo esvélido paralasplantaciones
forestales.

Lacompatibilidad entre las funciones del bosque puede ser analizarse en distintas
escalas territoriales y temporales. Para que las propuestas de compatibilidad sean
viables al transformarse en leyes, reglamentos e instrumentos de politica, es
necesario pensarlas para unidades espaciales minimas (por ejemplo, comunas,
provincias, regiones), que es finalmente donde seran aplicadas y evaluadas. Es
decir, es fundamental traducir el concepto de compatibilidad entre funciones a
propuestas de ordenacion territorial, donde la suma de | as distintas superficies de
bosques destinadas a las diversas funciones dé cuenta, en conjunto, de una gestion
sectorial sustentable.

En relaciéon con el tema del grado de compatibilidad posible entre las distintas
funciones de los bosques, existen tres posiciones divergentes, las que se resumen
como:

* Noexisteunaincompatibilidad esencial entrelasdistintasfunciones quecumplen
losbosques, por |o queatn losbosques nativosde producciény las plantaciones de
especies exoticas puedeny deben aportar al objetivo de la conservacion. Paraello,
esnecesarioincorporar ciertoscriterios de manejo sustentable al uso delosbosques
de produccion (por ejemplo, zonas de amortiguamiento, corredores biol6gicos,
manejo de cuencas). De estaforma, no existiria una diferencia tan tgjante entre las
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superficies de bosques explotadasy su entorno. Por otraparte, se sefidlaqueenla
intervencion productiva de bosques deben tenerse en cuenta objetivos globales de
conservacion, como la proteccion de especies animalesy vegetales vulnerables, la
produccién de aguay la proteccién de suelos. Para ello, es necesario restringir las
formas de uso de los bosgues de propiedad privada. Esta posicion es basicamente
sustentada por profesionales del &rea forestal, representantes de organizaciones
ambientalistas y miembros de instituciones publicas.

» Una segunda posicion, sustentada por ecologos, coincide con la primera en
relacion con la compatibilidad entre las distintas funciones de los bosquesy los
mecanismos requeridos para potenciarlas. Sin embargo, difiere respecto al aporte
que las plantaciones de especies exdticas pueden hacer a objetivo de la conserva-
cion, sosteniendo que «su existencia esta en franca contradiccién con el objetivo de
lapreservacion de laintegridad de los ecosistemas naturalesy su biodiversidad».

 Latercera posicién, que corresponde basicamente a la del sector empresarial,
sostiene que la funcion de produccion es incompatible con otras funciones de los
bosques, por lo que en losbosques de produccion se debe sacrificar el objetivo de
conservacion. Lamejor forma de asegurar el cumplimiento de todas las funciones
de los bosques es zonificando claramente los bosques de produccién, de manera
quelassuperficiesdestinadasaprotecciony preservacion sean suficientes. Launica
restriccion que puedeimponerse al uso estos bosques es alaproteccion del suelo,
gue debe estar por encimadel objetivo de proteccion de las especies quelo cubren.
En funcién de la proteccion del suelo, pueden definirse &reas con distintos grados
derestriccion, que puedenir desde laproduccion libre hastalaméximaregulacion.

Estas diferencias de posicion reflgjan una divergencia de fondo en relacion con las
implicancias del derecho de propiedad privada sobre el uso de los recursos
forestales. En este tema, se identifican dos bloques de opinidn cuyos argumentos
son los siguientes:

* Los propietarios tienen derecho a decidir libremente y con sus propios criterios
las mejores alternativas de uso de los bosques productivos que controlan, siempre
querespeten criterios de sustentabilidad minimos, como laproteccion del suelo. Es
deber del Estadoy delasociedad engeneral, y no delospropietariosdelosbosques,
asegurar el cumplimiento del objetivo de conservacion. Si la sociedad decide
imponer restricciones al uso privado delosbosques para alcanzar dicho objetivo,
debe compensar monetariamente alos propietarios con el equivalente alos costos
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deoportunidad que severian obligados asacrificar. Esta posicion es sustentada por
los representantes del sector empresarial.

 Laotraposicion es que laaccion delos privados sobre losbosques que controlan
debe restringirse mediante leyes y reglamentos, en funcion de objetivos sociales
superiores como, por jemplo, laconservacion delabiodiversidad. De estaforma,
el derecho de propiedad privadaserestringe en lamedidaque afectaal bien coman.
Los bosques privados son un bien sujeto a una creciente valoracion socia por su
existencia, de manera que latension entre su uso privado y su valor socia tendera
aaumentar sostenidamente. La Unicaforma en que esta tension podria disminuir
es compatibilizando cada vez mas la funcion de produccién con las de proteccion
y preservacion. En el uso de los bosques, debieran considerarse los costos de
deterioro ambiental que su intervencion significa para el conjunto de la sociedad
chilena, por lo que ciertas précticas destructivas debieran ser necesariamente
sancionadas por el Estado.

Ordenacion territorial de los recursos forestales

Ante laevidencia de que los desacuerdos de fondo aflorarian unay otravez en la
discusion sobre temas generales, y anteladudadellegar a acuerdos, se desarrol |6
lapropuesta deunaaproximacionterritorial alarealidad forestal del pais, apostan-
do que mediante gjercicios de busqueda de acuerdos en regiones especificas, éstos
serian mucho mas féaciles de lograrse debido a

* Las diferencias de diagndstico, surgidas de lafata de informaciéon bésica serén
mas féciles de superar paraterritorios acotados, como es el caso de las regiones.

* Lasprioridades del desarrrollo forestal seran materia de consensos méas amplios
y duraderos cuando estén referidas aterritorios especificos paralos cuales existaun
diagndstico.

* Los actores de regiones especificas, en la medida que compartan un diagndstico
y prioridades comunes, presentaran entre si posiciones mucho mas cercanas
respecto apropuestasdedesarrolloforestal parasuspropiosterritorios, quelasque
presentan |os actores nacionales involucrados en el debate sectorial. Ello facilitara
el logro de acuerdosyy el establecimiento de compromisos de accion comunes.
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» Larealidad forestal del pais es enormemente heterogénea, particularmente con
relacion aladisponibilidad y estado de conservacion de losbosques nativos. En la
medida que esta situacion revista mayor gravedad para regiones especificas, 10s
actores de estos territorios estardn mas dispuestos a articular iniciativas concerta-
das que aborden los problemas detectados, sin que para ello sea necesaria la
existencia de cuerpos legales o politicas nacionales que |os obligen a actuar en esa
direccion.

Unavez que el pais cuente con la informacion base para un diagndstico sectorial

comun (vg. Catastroy EvaluaciondelosRecursosV egetacionalesNativosde Chile),
serd necesario comenzar a territorializar las diversas propuestas de desarrollo
forestal que hoy en dia se discuten, para ponerlas en perspectiva con unareferencia
espacial clara. Para que €llo tenga éxito, es fundamental avanzar en la creacion,

implementacion y evaluacion de una institucionalidad sectorial, en la cual las
propuestas de desarrollo forestal territoriales puedan ser discutidas y negociadas
con la participacion activa de los actores locales involucrados. Por esto, el sector

forestal debe reflexionar sobre el tipo de mecani smosresol utivos que requiere para
poner en practica procesos de ordenacion de los recursos forestales en regiones
especificas, los que deben ser incorporados a lalegislacion forestal.

Comercio internacional de productos forestales, restricciones ambientalesy
estdndares de sustentabilidad

El tema del bosque ha adquirido una fuerte relevancia internacional en la tltima
década, o que seexplicaen medidaimportante porqueel recursotieneimplicancias
gue van mucho més ala de la produccion de bienes transables. Entre ellas, cabe

destacar el valor ambiental, cultural y espiritual que grupos o sociedades enteras|e
atribuyen alosbosques. Por otraparte, lainternacionalizacio6n delaeconomiahaido
acompanada tanto de una liberalizacion del comercio (aumento de transacciones)

como de un aumento de las normasy requisitos de calidad, los que se refieren a
productosy aprocesos. El sector forestal no escapa a esta tendencia.

El escenario descrito plantea dos alternativas de accion posibles para paises como
Chile: vender los productos de exportacion a quien los compre, apostando a que
siempre existiran mercados ambiental mente menos exigentes, o formar parte dela
nuevatendencia, participando en lafijacion de las reglas ambiental es de intercam-
bio comercial con €l fin de hacer valer los intereses nacionales. En el caso de Chile,
la mayor parte de sus exportaciones forestales se destina a mercados fuera de su
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region inmediata, 1o que obliga alos exportadores nacionales a «salir a mundo»
paravender sus productos. Por ello, es fundamental influir en la definicion de las
reglas que tarde o temprano nos afectarén.

Aunque lasreglas ambientales que regiran el comercio internacional de productos
forestales en la proxima década no estan claras, ya existen iniciativas que han
comenzado a ponerse en préctica: sellos de calidad ambiental (por ejemplo, el
Angel Azul aleman), acuerdos internacional es sobre bosques (por ejemplo, Decla-
racion de Santiago). A este Ultimo tipo, corresponde lainvitacion hechapor Canada
al gobierno chileno para integrar un conjunto de 10 paises exportadores forestales
(Canadd, Japon, Estados Unidos, Australia, China, NuevaZelanda, Chile, Federa-
cion Rusa, Méxicoy Republicade Corea) denominado Grupo de Montreal, los que
elaboraron el documento Criterios e indicadores para la conservacion y el manegjo
sustentable delosbosquestempladosy boreal es. En conjunto, estos paisesrepresentan
el 60 por ciento del comercio mundial de maderas no tropicalesy cercadel 90 por
ciento de los bosgues templados y boreales del planeta.

En este momento, existen tres propuestas de criterios e indicadores sectoriales a
nivel mundial: lade los paises productores de maderastropicales (OITT), ladela
Unién Europea, y la del Grupo de Montreal. La Organizacion de las Naciones
Unidas para la Agricultura y Alimentacién (FAO) intenta armonizarlas para
elaborar una propuesta Unica. Si bien estos documentos no tienen fuerza legal,
incidiran de maneraimportanteen el contenido delostratados sobrelamateriaque
a futuro se negocien.

Aunque la definicion de criterios e indicadores de sustentabilidad ambiental es
clave parala competitividad internacional del sector forestal chileno, para que su
aplicacion seaviable es requisito previo contar con una clara legislacion sectorial.
No tiene sentido suscribir acuerdos de buena conducta ambiental que comprome-
tan al pais en su conjunto, mientras su cumplimiento no pueda garantizarse
legalmente. En ausencia de una ley forestal, serd el mercado quien obligue alas
empresas a operativizar por iniciativa propia los criterios de indicadores de
sustentabilidad ambiental exigidos por sus compradores.

Sin embargo, las debilidades de la politica y la legislacion ambiental con que
actualmente cuenta el pais, y cuya formulacion ha respondido en medidaimpor-
tante a presiones comerciales externas, deben constituir una alertaparano supedi-
tar las prioridades nacionales alas coyunturas mundiales. Esto fuelo que ocurrié
con la Ley de Bases del Medio Ambiente, cuyo rpido disefio y promulgacién

125



Insercion Global y Medio Ambiente

Recuadro 6

Comercio exterior y medio ambiente: Experiencias empiricas en tres
sectores exportadores chilenos

Las empresas exportadoras del sector forestd (plantaciones, celulosa, partesy piezas de muebles) y del
sector pesquero (acuicola de saimon, ostray ostion) vienen encarando cada vez més requerimientos
ambientales en relacion con sus productosy sus métodos de produccion. Unainvestigacion empiricade
lacapacidad de gjuste de estos sectores ala nuevas normas de calidad ambiental levada a cabo en 194
demostré que € comercio internacional impulsd procesos de aprendizaje ambiental en el sector
exportador chilenoy que deestamanerael avance delasreformas ambientalesen los paisesindustrializados
puede hacer que también en los paises de desarrollo se abran los necesarios margenes politicos y
econdmicos paraimplantar patrones de produccién més adecuados al medio ambiente. Los resultados
mas importantes fueron:

« en las empresas, importantes procesos de aprendizaje e innovacion tecnolégicay organizativa son
fomentados por |a orientacion hacia estandares de competitividad internacionales; esto es cierto sobre
todo en el caso de las grandes empresas forestaes y plantas de celuloss;

¢ sin embargo, en las ingtituciones del entorno empresarial (investigacion y desarrollo, capacitacion
técnica, certificacion de calidad etc.) y enlos organismos estatales (medio ambiente, forestal, infraestruc-
tura de sanidad urbana e industrial) existen deficiencias que limitan la capacidad de guste de las
empresas, obstaculizando de esta manerael aprovechamiento econdmico eficiente de ventajas compa-
rativas dinamicas ligadas a mangjo sustentable de los recursos naturales chilenos;

« lasempresas grandes i ntegradas en redes internacional es de cooperaci n tecnol gica pueden compen-
sar lasinsuficiencias propias de un entorno empresarial débilmente estructurado; en cambio, las PYME
dependen para su gjuste ambiental de los servicios que le brinda su entorno; lo que necesitan no es sdlo
ayuda tecnoldgica sino ademés infraestructura fisica (por eemplo, sistemas comunales de tratamiento
y eliminacién de residuos y efluentes industriales).

Los esfuerzos de guste ambiental de las empresas, sin embargo, no pueden sustituir la formulaciony

gecucion de una poalitica ambiental que sefiale objetivos de gjuste y proteccion anivel sectorid, regiona

y naciona y acelereel paso delaexplotacion extensivade materias primasalaexplotacionintensiva, con
el consiguiente desarrollo de sectores manufactureros de mayor valor agregado. Por lo tanto, una
politica ambiental activa puede contribuir ala creacion de nuevas ventajas competitivas.

Resumen de la ponencia de Imme Scholz, sociélogo del Instituto Aleman de Desarrollo, presentada en el
5° Encuentro Cientifico sobre el Medio Ambiente.

estuvo asociada a las primeras negociaciones en torno a laincorporacion de Chile
a NAFTA. Laley forestal permanecerdempantanadamientras el paisno se ponga
de acuerdo en los contenidos de la politica forestal, los que deben orientarse a
responder lapregunta: ¢qué queremos paralos bosques de Chile? En este sentido,
las sefiales y presiones externas pueden ser vistas como un importante estimulo
paralabusqueda de acuerdos en el plano interno.

Lasnormasy exigenciasde calidad ambiental debienesy procesosestan comenzan-
do amanifestarse en el comercio internacional de productos forestales chilenos a
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través de sefiales precisas (por ejemplo, exigencias de sellos de calidad ambiental,
diferenciade precios entre los productos ambiental mente certificadosy lossin sello
verde). Paises como Sueciay Finlandiahan cambiado radical mente susmétodosde
manejo silvicola con el objetivo de hacerlos més sustentables y competitivos. En
Chile, yaexisten iniciativas paralaimplementacion de certificaciones ambientales
para productos forestales, a través de instituciones como Fundacion Chile. Dado
que los procesos de manejo silvicola e industrializacion forestal son bastante
universales, en el mediano plazo se tenderd a definiciones internacionales de
estdndares ambientales. Ello facilitaralaadecuacion de laspoliticasnacionales alas
exigencias del comercio mundial.

Lasprincipal esdiferencias de opinién enladiscusion sobre estetema serelacionan
con laimportanciarelativa dada al mercadoy alos acuerdosinternacionalesen la
regulacion ambiental del comercio internacional. Mientras algunos sostienen que
las presiones se concretardn prioritariamente por la via de las fluctuaciones de la
ofertay la demanda, otros plantean que la tendencia serd que los paises definan
normativas comunes bgjo la forma de acuerdos, los que tendrian prioridad por
sobre cualquier otra consideracion.

Esta diferencia de matices tieneimplicancias respecto del tipo deiniciativas que se
proponen para responder a las exigencias ambientales internacionales. Quienes
priorizan el mercado tienden a sostener que lainiciativa deben tomarlalaspropias
empresas, respondiendo individualmente a las exigencias ambiental es que exter-
namente se demanden para sus productosy procesos. Quienes priorizan laaccion
del gobierno en la definicién de tratados internacionales postulan que lainicitiva
debe tomarlael pais en forma conjunta, reforzando las acciones emprendidas en la
misma direccion por el sector privado. Ambas vias aparecen como complementa-
rias.

L egislacion forestal e instrumentos de politica

La discusion sobre el proyecto de ley de bosque nativo se haido desviando hacia
temas queno tienen relacion con su sentido original. Ta esel caso delostemasde
infraestructura, delainstitucionalidad de CONAF y de mecanismos que, envez de
incentivar el manejo de los bosques nativos, plantean el pago por derechos de
sustitucion. Ladiscusién del proyecto deley haterminado siendo una«cazuela» de
temas, enlaquesehaperdido devistael sentido original. Esurgenterescatar dicho
sentido y reorientar el debate haciaél.
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El objetivo basico queinspird el proyecto deley fue el derecuperar el bosque nativo
y fomentar su manejo para revertir el proceso mediante el cual éste ha sido
sisteméticamente destruido y degradado. Para ello, se disefié una propuesta que
buscaba incorporar una proporcion significativa del recurso a un régimen de
producci6n permanente, por medio de un subsidio publico asu manejo. El subsidio
financiaria solo parte de lainversion inicial requerida para someter los bosques a
manejo. Se esperaba que una vez que el recurso entrara en un régimen de
produccién estable, su explotacion se volveria suficientemente rentable como para
no requerir nuevos aportes del Estado.

L os beneficios asociados alapuesta en préctica de unaley de bosque nativo, como

la inicialmente propuesta, son diversos. En primer lugar, estén los beneficios de
conservacion de la biodiversidad, conservacion de suelos, produccion de aguay

proteccion del paisgie. En segundo lugar, estan los beneficios socio-econdmicos
derivados del impacto en el empleoy del manejo del bosque nativo (por gemplo,

si enlaX Regiénsemanejarael 20 por ciento delosbosques, segenerarian alrededor
de 25 mil nuevospuestosdetrabajo, esdecir, 1 empleodirecto cada20ha). El nuevo
bosque que resultaria de la aplicacion de la ley tendria didmetros y dimensiones
especialmente apropiadas para la tecnologia campesina, por lo que sus aportes
econdmicos en este tipo de unidades serian especial mente significativos. Un tercer

tipo de beneficios es de caracter privado y serefiere alarentabilidad econémicadel

bosque nativo manejado, laque estarespal dadapor los resultados de investigacio-

nesy experiencias que demuestran altastasas de crecimiento (hasta20m3/ha/ afo)

y periodos de rotacion similares alos de especies exéticas (20 a 30 afos).

A pesar de los potenciales beneficios del manejo del bosque nativo, las sefiales de
mercado siguen orientando la conducta de los privados hacia su sustitucion por
especies exoticas. Esta situacion pone en tension los intereses econémicos de
maxima rentabilidad en el corto plazo con losintereses sociales de sustentabilidad
en el largo plazo. El manejo del bosque nativo es una alternativa efectiva, donde
ambos intereses (privadosy sociales) pueden compatibilizarse. Sin embargo para
queello seaposible, serequiere deunapoliticaque permitahacer del bosque nativo
un buen negocio paralosprivados, esdecir, que el Estado contribuyapor medio de
intrumentos de politica a «crear el recurso bosque nativo manejado». Mientras el
Estado no apoye unainversion de este tipo, la explotacion productiva del bosque
nativo seguira siendo poco rentable.

Existen diferencias respecto ala formaen que el Estado deberiaasumir el fomento
al manejo del bosque nativo. Una primera posicion, sustentada por profesionales
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del area forestal de universidades, organismos publicos y organizaciones
ambientalistas, sostiene que la mejor alternativa de instrumento publico para
fomentar el manejo del bosque nativo consiste en una bonificacién o un subsidio
del Estado. Mediante unaherramienta de este tipo, se dariaun primer «impulso»
al manejo productivo del bosque. En una segunda etapa, el apoyo econémico del
Estado yano serianecesario en lamedida que laactividad comience a ser rentable
por si misma. Asi, no sejustificaria unaindemnizacion por no sustituir el bosque,
pues | os beneficios econdmicos derivados de su manejo productivo compensarian
|as restricciones impuestas a su uso.

Como parte de la argumentacion de esta primera posicion, se sostiene que la

inversion que el pais en su conjunto ha hecho en las plantaciones de especies

exoticas (investigacion, industria, infraestructura) supera con mucho el aporte

publico que el Estado hizo através del Decreto Ley 701 a este subsector. No existe

ningunajustificacion para que el Estado y el pais no estén dispuestos a invertir

también en el bosquenativo. Por lo deméas, un subsidio publico al manejo del bosque
es una sefial clara de interés por desarrollar productivamente el recurso, que en si

misma es importante como incentivo para que los privados inviertan en €.

Por otraparte, desde el punto devistaecol 6gico, el manejo del bosque nativo esuna
alternativa de mayor sustentabilidad alargo plazo que su sustitucion por especies
exoticas, lo quepor si solojustificaque el paisinviertaen promoverlo por medio del
apoyo estatal. Sin embargo, dada la diversidad en complejidad ecoldgica,
biodiversidad, extension geogréfica y conocimiento disponible, el incentivo al
manejo no puede aplicarse homogéneamente, sino de manera diferenciada en
relacion con ciertas actividades silvicultural es, tipos forestales y regiones geogra-
ficas, teniendo en cuenta el conocimiento existentey el estado de conservacion de
los bosques, asi como su grado de representatividad en el SNASPE.

Una segunda posicién, sustentada por profesionales vinculados al sector empre-
sarial, manifiesta reparos respecto ala efectividad de los subsidios como la mejor
alternativa para fomentar el manejo de bosque nativo. Se sefiala que el subsidio,
como incentivo Unico al manejo del bosque, podria generar a la larga el efecto
contrario a buscado, en la medida que omite importantes desincentivos no
econémicos (por gjemplo, fiscalizacion deficiente) que operan en lapracticay que
no se resolveran con aportes publicos en dinero alos propietarios del recurso. En
este sentido, se sostiene que el subsidio a actividades como el raleo de renovales
podria terminar siendo un incentivo para la destruccion del bosque. La misma
posicion sostiene que entre los temas criticos que deben preverse para el éxito de
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cualquier politica que busque promover el manejo del bosque nativo, esta el dela
existencia de sistemas de fiscalizaci 6n adecuados, que permitan orientar laaccién
delosprivadoshaciael objetivo perseguido. CONAF no da abasto con esafuncién
hoy en dia, por lo que caben serias dudas de que sea capaz de fiscalizar adecuada-
mente la aplicacion de un subsidio al manejo del bosque en el futuro. A lo anterior,
se agregan como temas criticos adicionales los de la capacidad para procesar y
comercializar los productos derivados del manejo productivo de los bosques
nativos, siendo los grandes cuellos de botella en estos &mbitos los de latecnol ogia
disponibley la existencia de mercados.

Resolucion negociada de conflictos ambientales en el sector forestal

El desarrollo reciente del sector forestal chileno sehacaracterizado por laexistencia
de un intenso debate entre grupos de opinidn nacionales respecto a los impactos
ambientales que se derivan de la estrategia de crecimiento seguida. Aungue por
momentosparece haber existido un mayor acercamiento entrelasdistintasposicio-
nesen juego, lo que hapredominado es un enfrentamiento fuertemente cargado de
contenidosideoldgicos, quehaimpedido el logro de acuerdos entre las partes. En
definitiva, el debate en el que durante afios ha permanecido imbuido el sector
constituye un complejo y aun no resuelto conflicto ambiental que no presenta
sefiales de resolverse en el horizonte cercano. Lo que ha estado en juego en este
conflicto son distintos «enfoques de politica», que seguirén en creciente tension
mientrasno sean adecuadamenterecogidosen unapoliticasectorial queorientecon
claridad el desarrollo futuro del sector.

Simultdneamente, el aumento de la conciencia ambiental de las comunidades
locales, como resultado de la cada vez mayor socializacion de la problemaética
ambiental, ha dado origen a importantes conflictos protagonizados por grupos
organizados urbanos o rurales, que han resistido o cuestionado proyectos de
explotacionforestal (por ejemplo, Terranova, Golden Spring, Magallanica, Trillium)
u otros con un fuerte impacto ambiental sobre valiosos ecosistemas forestales (por
giemplo, Pangue). En este tipo de « conflictos territoriales», han comenzado a
ocupar un lugar cada vez més importante e influyente grupos ambientalistas
locales o nacionales que acttan como aliados de las comunidades afectadasy que
sirven de puente entre éstasy las autoridades de gobierno, através de los medios
de comunicacion.
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Recuadro7

Potenciaidades de la Resolucién Negociada de Conflictos Ambientales
(RNCA) para e desarrollo sustentable del sector forestal chileno.

El desarrollo reciente del sector forestal en Chile ha estado marcado por la emergencia de numerosos
actores que reclaman la participacion en las decisiones sobre € futuro de los bosgues. En torno a€llos,
se han estructurado nuevas demandas, que no podran ser satisfechas plenamente cuaquiera sean las
regulaciones que se apliquen pararestringir €l uso delos recursosforestales. De dli que € escenario del
sector se caracterizard cadavez mas por lamultiplicacion de conflictos ambientales, como consecuencia
de laintensificacion del debate sobre las aternativas de desarrollo forestd.

Los conflictos ambientales forestales han sido vistos hasta ahora como obstéculos a crecimiento
econdmico 0 como situaciones que afectan negativamente laimagen del pais. También pueden ser vistos
como oportunidades para acanzar férmulas de desarrollo foresta que compatibilicen los objetivos de
conservacion ambiental y de crecimiento econdmico, a través de mecanismos de resolucion negociada
de intereses entre los actores de territorios especificos.

Laresolucion de estetipo de conflictos por vias distintasalanegociacion (por gjemplo, litigios) representa
importantes costos, pues en esos casos|o quetiende aocurrir esel triunfo de unaparte sobrelaotra. Con
elo, quedan marginados legitimos intereses de sectores socides enteros, sacrificandose por tanto €
objetivo de laequidad socia. Por otro lado, la no resolucion de estos conflictos puede desincentivar a
inversionistas que veran con preocupacion laparalizacién de sus proyectos como resultado de presiones
de grupos que se oponen aellos.

De dli que la implementacién de mecanismos de RNCA en € sector forestal, constituya un desafio
ingtitucional paragarantizar un desarrollo que armonice | as aspiraciones de crecimiento econémicoy las
demandas por conservacion ambiental. Més aln s se considera que |os conflictos ambientales no solo
se multiplicaran, sino que seran inevitables en la medida que los impactos ambientales del desarrollo
estén sujetos a la evaluacion subjetiva de riesgos que las personas redlicen en cada momento.

Paraimplementar laRNCA en €l sector forestal, serequiere de medidas como incorporarlaalalegidacion
ambienta y forestal, disefiar reglamentos que regulen la participacion de los gobiernos locaes en la
RNCA, disefiar mecanismos que resguarden los intereses de las comunidades involucradas en los
conflictos ambientales.

Existen ambitos de gestion donde la RNCA puede constituir una poderosa herramienta de planificacion
forestad que permita tanto la prevencion y solucion de conflictos, como e disefio de estrategias de
desarrollo y laformulacién de planes de ordenamiento territorial de recursos forestales. Lo que estas
iniciativas presentan en comun es que a través de €llas los actores de territorios especificos tienen la
oportunidad de poner en comun susinteresesy de negociar acuerdos de accion conjunta relativos al uso
de los bosques que controlan.

En la medida que € concepto de negociacion vaya siendo aceptado por gestores publicos, agentes
productivosy por la sociedad en generd, es decir, que se reconozca la legitimidad de los intereses de
todos los actores en materias ambientales, se avanzara en la construccion de una cultura politica més
democrética, donde instrumentos como la RNCA constituyan opciones viables para la construccion de
formulas de desarrollo foresta sustentable para Chile.

Resumen de la ponencia de Claudia Sepulveda, sociélogo e investigadora de CIPMA, presentada en el
5- Encuentro Cientifico sobre el Medio Ambiente.
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aspiraciones de crecimiento econdmico y las demandas por conservacion ambien-
tal; mas aln si se considera que los conflictos ambientales no solo tenderan a
aumentar en nUmero sino que seran inevitables, en la medida que los impactos
ambientales del desarrollo sean por definicion un tema controvertible, sujeto ala
evaluacion subjetiva de riesgos que una comunidad particular realice en un
momento determinado.

L aresolucion negociadade conflictosambientales(RNC A) consisteenlabulsqueda
de acuerdos que compatibilicen delamejor forma posible losinterés de los actores
involucrados en ellos, por medio de procesos de did ogos formales, democréticos
y participativos.

En todos los conflictos ambientales, existe algun tipo de negociacion, aunque la
mayoriade las veces corresponde anegociacionesinformales, que ocurrenatravés
de los medios de comunicacion en un tono de enfrentamiento descalificador e
intransigente. De lo que se trata es de formalizar al méximo las negociaciones que
de hecho se dan, trasladadndol as ainstancias especia mente creadasy con el apoyo
de agentes externos para que actlen como mediadores.

Paraquelanegociacionformal tengaposibilidadesde éxito, serequiereque: enella
estén representadastodas|as posiciones en conflicto; todaslas partes estén conven-
cidas de que la negociacion formal les resultara méas beneficiosa que el enfrenta-
miento; las partes estén dispuestas a ceder en algunas de sus posiciones; se
disponga de una oferta de mediaci6n consideradalegitimapor todas las partes; las
partes estén dispuestas a acatar |0s acuerdos que resulten de lanegociacién; y se
disponga de un sistema efectivo de fiscalizacion en el cumplimiento de los
acuerdos.

Los conflictos ambientales no sdlo pueden resolverse mediante la negociacion
democrética y participativa una vez que se desatan, sino que en cierta medida
pueden también prevenirse. Una propuesta que pretenda abordar con éxito la
superacién de los conflictos ambientales debe contemplar mecanismos para su
prevencion.

A pesar de laimportancia que la RNCA tiene para la estabilidad econémica del
sector, asi como para la construccion territorial de formulas de desarrollo forestal
sustentable, el pais carece de la institucionalidad y la legislacion necesarias para
implementar este tipo de procedimientos. Hasta ahora, las posibilidades de resol-
ver los conflictos ambiental es de forma negociada descansan exclusivamente en la
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voluntad de didlogo y entendimiento que presenten las partes en disputa. Es
fundamental que la Ley de Bases de Medio Ambiente incorpore explicitamente
mecanismos que otorguen ala RNCA algun grado de obligatoriedad.

Temasy actores ausentes

Entre los temas que han estado ausentes durante esta discusion, pero que se
consideran relevantes, figuran:

» Relacion del sector forestal con otros sectores (agricultura, piscicultura, turismo,
mineria, infraestructura, energia, y otros).

* Potencialidades del turismo para el desarrollo forestal.

» Readecuaciones necesarias a lainstitucionalidad sectorial.

* Potencialidades y perspectivas de laindustria forestal de alto valor agregado.

Entre los actores ausentes en esta oportunidad, pero que es necesario tomar en
cuenta en la discusién sectorial, estan los siguientes:

* Representantes de etnias.

* Representantes de pequefios y medianos propietarios.

* Representantes del sector turismo y salmonicultores cuya actividad productiva
se ve afectada por el manejo de los bosques.

Principales desacuerdos

Un primer desacuerdo de fondo, derivado de las discusiones sostenidas, se refiere al
diagndsti co sobrela disponibilidad actual, estado de conservacion eimportanciadelos
procesos de sustitucion que afectan al bosgue nativo. En general, existen dosgrandes
posiciones.

La posicion sustentada por profesionales preferentemente vinculados al sector
empresarial argumenta queladisponibilidad actual y el estado de conservaciénde
losbosquesnativosesmenosalarmantedelo quesetiendeasuponer. Por otraparte,
se sostiene que en los procesos de destruccién de bosque nativo el sector privado
tiene una cuota deresponsabilidad menor, dado quelas empresas habrian abando-
nado desde hace tiempo las antiguas practicas de sustitucion debosque nativo por
plantaciones, las que en la actualidad se establecen en terrenos descubiertos. La
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principal cuotade responsabilidad enla degradacién del bosque nativo correspon-
deriaal sector de pequefios propietarios forestalesy campesinos, los que contintian
reproduciendo practicas de explotacion altamente destructivas. Por ultimo, este
sector considera que la situacion actual de disponibilidad y conservacion de los
recursos forestales nativos no pone en riesgo laimagen ambiental de Chile en el
exterior.

La posiciéon discrepante sostiene que la situacion actual de disponibilidad y
conservacion del bosque nativo en el pais es de extrema gravedad y que, de no
tomarse medidas urgentes, podriallegar a ser irreversible. Se sefiala que ello esta
afectando la imagen ambiental de Chile y que en el futuro podria perjudicar
seriamente la competitividad internacional del sector. Entre las principal es causas
de los procesos de degradaci 6n del bosque nativo que este sector identifica, estala
de la sustitucion por plantacionesindustriales, |a que seguiria siendo una préctica
utilizada por las empresas a través de la aprobacién de autorizaciones para
habilitacién agricola. Aunque se reconoce que el sector de pequefios propietarios
forestales y campesinos tienen una cuota de responsabilidad en el proceso de
destruccion del bosque nativo, se considera que ello no es comparable al deterioro
generado por las empresas y que este problema debe ser abordado a través de
politicas deintegracion delapoblacion rural alosbeneficios del desarrollo forestal.

Una segunda discrepancia defondo serefiereala potencialidad productiva delosbosques
nativosy alasoportunidades comer cial esparalos productos derivados de esterecur so, donde
tambi én exi sten dos posiciones:

Unaposicion, sustentada por el sector empresarial, plantea dudas respecto a que
el bosque nativo sea un buen negocio dada su baja productividad, los altos costos
implicados en su manejo y lainexistencia de mercados y tecnologia adecuada para
procesar lamateriaprima. En particular, se sostiene que el estado actual del recurso
(bosquesdegradados, heterogénosy con graves problemasde sanidad) impideuna
industrializacion y una comercializacion que pueda ser competitiva con las plan-
taciones de especies exdticas. Por otraparte, lastasas de crecimiento de |las especies
nativas serian unarestriccion paralainversion privadaen plantaciones de este tipo
deespecies, lasquealoméspodrian|legar amasificarsesi se combinan con especies
exoticas.

Otra posicion, basicamente sustentada por profesionales del érea forestal con
experiencia en manejo de bosques nativos, sostiene que existen 0s conocimientos

cientificosy |las experiencias suficientes parademostrar que el bosque nativo esuna
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alternativa de negocio forestal competitiva eincluso superior alas plantaciones de
especies exoticas. Se sefidla que el bosque nativo manejado y las plantaciones de
especies nativas presentan un rgpido crecimiento (de hasta 20 m3/ha/afo) y
rotaciones similares alas de especies exéticas (20 a 30 afios). Dado que se trata de
maderasdealtovalor, suspreciosduplicanotriplicanlasdeespeciesexdticas. A ello
se agrega que las maderas nativas son industrializables a diametros pequefios, 10
que aumenta su potencial productivo. Por dltimo, se sostiene que la fdta de
mercados no puede ser vista como unalimitante al manejo productivo del bosque
nativo, dado que también en el caso del pino y el eucalipto se debieron hacer
esfuerzos importantes de comercializacion antes que los mercados estuviesen
disponibles.

Untercer punto dedesacuerdo defondo serefiereal tema delaformaen quelaopcion por un
desarrollo forestal, basado en las plantaci ones de especies exéticas, pudiera afectar laimagen
ambiental del pais en los mercados internacionales. Para el sector empresarial, los
importadores de maderas chilenas no hacen mayores distinciones entre bosque

nativo y plantaciones, pues lo que valoran es la masa forestal total. Para los
representantes de otros sectores, en cambio, laimagen ambiental del pais si seve
perjudicada por un desarrollo forestal que favorece las plantaciones de especies en
desmedro de los bosques nativos, pues ello seria reflgo de la ausencia de una
voluntad politica por dar prioridad a los temas ambientales, sacrificandolos en
funcion del objetivo del crecimiento econdmico.

Una cuarta diferencia defondo esta relacionada con el grado de conviccidn de queun subsidio
al manejo del bosgue nativo esel mejor instrumento de politica paraincorporar esterecurso
alaactividad productiva. El sector representado por profesionalesdel &reaforestal con
experiencia en manejo de bosques nativos defiende la propuesta de un subsidio

estatal, mientras el sector representado por los actores vinculados a la actividad
empresarial discreparespecto alaefectividad deesteinstrumento (véase Legislacion
forestal einstrumentosde politica en este documento).

Un quinto punto de desacuer do defondo correspondeal temadelasrestriccionesal derecho
de propiedad sobrelos bosques privados de produccion, que son necesariaspara el cumpli-
miento delos objetivos naci onal es de conser vaci 6n. Paral os profesional esrel acionados
con el sector empresarial, las restricciones al uso de los bosques productivos
privados solo podran implementarse en la medida que la sociedad esté dispuesta
aentregar acambio unaindemnizacion que compense las pérdidas econdmicas en
quelosprivadosincurran. Paraprofesionalesde otras areas, en cambio, dicho pago

no sejustificadado que eslegitimo que la sociedad definarestricciones al uso delos
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bosques privados destinados a la produccién, en la medida que €llo vaya en
resguardo deobjetivossocial essuperiores, como esel derecho aun medio ambiente
sano. Otrasrestriccionesal uso de bienes privados, como sonlosvehiculosy armas
de fuego, no cuestionan el derecho de propiedady cuentan con una alta aceptacion
social en tanto existe acuerdo en que son necesarias e indispensables para el
bienestar de losindividuosy de la sociedad en su conjunto. Lo mismo ocurre con
las restricciones alautilizacion de bosques en terrenos privados, las que existen en
Chiledesde 1873 (ver temasobre Funcionesdelos bosguesy compatibilidad entreellas).

En conjunto, los desacuerdos expuestos, reflgan distintas visiones de politica
forestal. Una de ellas enfatizala necesidad de cambios importantes en laforma en
que el sector forestal chileno se ha desarrollado hasta ahora, y apuesta por un
crecimiento equilibrado entre el subsector plantaciones y el subsector bosgue
nativo. Paraque ello seaposible, serequiere de unapoliticaforestal que opte por un
fuerte apoyo al desarrollo productivo del bosque nativo, enbase alapromociony
el fomento a su manejo. La segunda visién plantea la continuidad de la politica
forestal que haregido durante los Ultimos 20 afios en el pais, y que se ha centrado
demaneraprioritariaenundesarrolloforestal basado enlasplantacionesindustria-
les. Esta posicién se manifiesta poco convencida de la necesidad de invertir en el
fomento al manejo productivo de los bosques nativos, debido a que cuestiona la
potencialidad econémica que tendria este recurso.

Recomendaciones

A continuacion se presentan algunas de las principal es recomendaciones emana-
das deladiscusion llevada a cabo por el grupo de trabajo, sobre el sector forestal
del 5° Encuentro:

Disefiar e implementar mecanismos que potencien e logro de acuerdos entre los
distintos actores vinculados a la realidad forestal. Entre ellos, se propone:

 Laresolucion negociada de conflictos ambientales, que debe ser incluida en la
institucionalidad ambiental del pais definida por la Ley de Bases del Medio
Ambiente;

* Instancias resolutivas de propuestas de desarrollo forestal para las distintas
regiones del pais, en las que se contemple la participacion amplia de los actores
locales. El funcionamiento de estas instancias debe ser evaluado mediante expe-
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Recuadro 8

Sector forestal y medio ambiente: Pasado, presente y futuro.

El mercado naciona es muy pequefio para la escala en que se ha dado la produccion de plantaciones
forestales en Chile, cuyo desarrollo tieneyatreinta afios de historia. Desde su nacimiento, las plantacio-

nesfueron unaactividad modernay deinsercién a mundo internacional. El primer proyecto forestal que
se redlizd en escalaindustrial importante y moderno (Forestal Colcura) sellevd a cabo con maguinaria
importada, sobre lacual no se pag6 arancel porque estaba dedicado integramente ala exportacion. Por

esta razén, no podia vender una tonelada de papel periddico en los mercados internos, ya que eso le

hubiese obligado a pagar todos sus impuestos. Se menciona esto solo para demostrar hasta qué punto

ha sido internacional la orientacion del sector forestal.

Paralelamente a este desarrollo, se ha generado una cantidad significativa de conflictos ambientales que
se concentran en € bosgue nativo. Aqui hay que destacar que € desarrollo productivo del sector forestal
chileno actuamente se apoya en materias primas que en méas de un 90 por ciento provienen de las
plantaciones 'y no del bosgue nativo.

Ademas de las materias primas, que es de donde se centran los conflictos, € sector de las plantaciones

forestales ha aportado a pais tecnologia, capital, trabgjo y mango gerencial, entre otras cosas En los

ultimoscinco afios, lainversion del sector hasido del orden delos 3500 millonesdeddlaresy lainversion
prevista para € periodo 1995-2000 es de algo mas que 3000 millones de dolares.

Es decir, estamos frente a un acontecimiento trascendente desde € punto de vista econémico. Estamos
hablando de 120 mil empleos directosy acceso del sector a decenas de paises. Chile exporta alamayor
parte de los paises europeos, a lgano y medio oriente'y al norte de Africa, entre otros. Esto indica que
la insercién internacional del sector forestal chileno tiene una historia larga, contundente y de gran
volumen econdmico.

¢Quéeslo que d sector puede esperar para el futuro, considerando la situacion ambiental como la que
hoy tenemas, asi como labase productiva actua? /Qué debierapasar s nuestra sociedad se conduce con
recionalidad y sensatez?

Enmi opinién, lafuturavision del desarrollo forestal debieraestar contenidaen un marco técnico, enuna
vision objetivay, en ese sentido, ser mas mangjable y de menor conflictividad. Debiera ser asi porque,
ami juicio, € sector foresta tiene una conflictividad natural mucho menor desde € punto de vista
ambiental que lamayor parte de los otros sectores de la economia de Chiley del mundo. Esto se debea
que es un sector cuyamateriaprima, en el proceso de ser generada, protege los suelos, conservael agua
y capturael anhidrido carbénico delaatmdsfera, 1o cual esvdido tanto paralosbosques natural es como
paralas plantaciones. Ademas, setratade unaactividad comparativamente amistosacon lafloray fauna,
adecuada 0 menos agresiva para €l paisgie que otras actividades humanas y que induce condiciones
climéticasfavorables. Por Ultimo, laactividad foresta tiendearadicar las poblacionesruralesen e campo
y aevitar laemigracion del campo ala ciudad que hoy preocupa a la sociedad contemporanea.

En relacion con € bosgue nativo, las plantaciones no deben competir con é, sino complementarlo en sus
funciones de biodiversidad, suelo y agua, recreacion, paisge, etc. Y otro punto que es obvio, pero que
tiendeaolvidarse, esque el bosque generadl Uinico combustible 100 por ciento sustentable con que cuenta
la humanidad, a diferencia de los combustibles sélidos que contaminan con anhidrido sulfuroso y
anhidrido carbonico; y a diferencia de los procesos nucleares cuyos problemas ambientales son
conocidos.
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Finamente, desde e punto de vista industrial, la actividad foresta tiene una caracteristica muy
interesante, y es que lograintegrarse desde € punto de vistaenergético y ser autosuficiente, adiferencia
deotros procesosindustrial es cuyo gran problemaesel consumo deenergiacon todo o que eso significa
en cuanto a contaminacion.

Lo quevemosnosotroseslatransciente, olo queyo llamo lapolémica. Creo que en latransciente estamos
mejorando mucho. El paishaevolucionado y creo que estamos en un proceso educativo en el quetodos
nos hemosido educando en formaconstructiva. Creo que hemos|legado aunaaproximacion respetuosa
entrelaspartesen conflicto y que estamosintroduciendo en el debate un realismo econémico que esmuy
constructivo. Pareciera que hemos modernizado nuestro debate a través de una participacion
multidisciplinariay creo que lo que hemos vivido —y ojaa sea en forma decreciente— es unacrisis de
crecimiento que, como todas|as crisis, tienen algunas complicaciones, pero que basicamente no son méas
que eso: una etapa de conflicto que tiende a resolverse.

Resumen de la ponencia de Eladio Susaeta, Presidente de CORMA, en el panel "Insercién Global y los
Sectores Agricolay Forestal", durante el 5° Encuentro Cientifico sobre el Medio Ambiente,

rienciaspiloto, apartir de las cuales puedan ser incorporadas de manera definitiva
alainstitucionalidad sectorial;

» Garantias de que los procesos de evaluacion de los EIA de los proyectos de
explotacion e industrializacion forestal se lleven a cabo con el maximo nivel de
participacion posible, de manera que constituyan oportunidades de aprendizaje
sobre como compatibilizar crecimiento econémico y conservacion, tanto paralos
agentes productivosy las comunidades como para las autoridades y funcionarios
publicos.

Frenar los procesos de destrucccion y degradacion del bosgue nativo. Estos siguen
ocurriendo en la actualidad a través de la habilitacion agricola, la sustitucion por
plantaciones exéticas, las quemasy el floreo. Para ello, ser&necesario:

« Detener la habilitacion de los bosques nativos para usos agricolas o ganaderos;

* Frenar el proceso de sustitucién de bosque nativo por plantaciones industriales
de especies exdticas;

* Restaurar ecosistemas forestal es altamente degradados, por medio de aportesdel
Estado, del sector privado y de organismos no gubernamentales;

* Incorporar alos pequefios y medianos propietarios forestales a programas que
promuevan el manejo sustentable del bosque nativo.

Mejorar la efectividad en el cumplimiento de la legislacionforestal vigente. Para
ello, esnecesario:
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» Mgjorar el sistema de fiscalizacion de infracciones a lalegislacién forestal;
» Hacer més eficientes las sanciones a los infractores de la legislacion forestal;

 Flexibilizar administrativarnente los procedimientos para interponer denuncias
en contra de infractores ala legislacién forestal;

e Trasladar los procesos judiciales de infracciones a la legislacion forestal a
instancias de jerarquia superior a los Juzgados de Policia Local.

Mejorar el disefio del sistema de éreas silvestres protegidas. Con el fin de asegurar
laviabilidad genética de las especies y ecosistemas en él contenidos, se requieren
medidas como:

* Disefiar zonas de amortiguamiento en torno alas &reas silvestres protegidas;

* Aplicar mecanismosde conectividad entre areas silvestres protegidas que operen
como corredores de avifauna;

» Ampliar lacoberturadeareassilvestres protegi dashacial asespeciesy ecosistemas
no representadoso subrepresentadosen el SNASPE, por medio deaportespublicos
y privados;

* Incorporar criterios de conservacion genética en los bosques de proteccion por
medio de corredores biol 6gicos de conexidn entre areas silvestres protegidas.

Aumentar la masa forestal del pais. Para ello se sugiere lo siguiente:

» Aumentar |las superficies de plantaciones forestales (nativas, exéticasy mixtas) en
terrenos descubiertos;

» Desarrollar experiencias de enriquecimiento de bosques nativos degradados,
especialmentede aquell ostiposforestal esy en Regionescon mayoresproblemasde
conservacion;

 Desarrollar experiencias de restauracion ecoldgica de |os ecosistemas forestales
con mayores problemas de conservacion y en territorios con atas tasas de
deforestacion.

Promover el mangjo sustentable del bosque nativo. Las acciones sugeridas deben:

» Enriquecer los bosgues nativos degradados y fomentar las plantaciones de
especies nativas;
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* Integrar el sector rural alos beneficios del desarrollo forestal;

» Promover la agregacion de valor en los productos forestales, abrir nuevos
mercados y disefiar nuevos productos;

» Promover y difundir las experiencias que demuestran la rentabilidad econémica
de las actividades asociadas a la preservacion de espacios naturales, como el
turismo;

» Promover lainvestigacion bésicay aplicada sobre | as alternativas de produccion
de bienesy servicios derivados del bosque nativo;

» Fomentar y apoyar lainvestigacion cientificainterdisciplinaria (de &reas como la
ecologia, €l manejo forestal, la planificacion ambiental y la educacion ambiental)
sobrelos ecosistemasforestales de Chile, por medio de aportes publicosy privados.

Promover €l aporte del sector privado en la conservacion. Para ello, se requiere:

* Destinar sitios de propiedad privadaal objetivo dela conservacién, dentro delas
posibilidades planteadas por la Ley de Bases del Medio Ambiente;

* Incorporar criterios ecologicos al manejo productivo de bosques nativos y de
plantaciones en base a conocimiento cientifico existente;

» Promover iniciativas de gestion territorial para la conservacion, disefiadas
mediante la construccion regional de estrategias de desarrollo forestal en las que
concurran actores publicos y privados;

* Crear fondos que capten recursos privados para la conservacion;

» Aplicar subsidios y rebajas de impuestos a propietarios privados de bosques
nativos de interés publico destinados a la conservacion.

Disminuir la extraccion de bosque nativo destinada a productos de bajo valor
agregado. Esto se veria facilitado mediante:

» Subsidios a plantaciones dendroenergéticas cerca de ciudades con el fin de
disminuir la presion extractiva por lefia de especies nativas;

» Desarrollar investigacion tecnol 6gicay de disefio industrial paralafabricacion de
productos de maderas nativas con alto valor agregado;

» Abrir nuevos mercados para productos de maderas nativas con alto valor
agregado;
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* Incorporar alos pequefiosy medianos propietarios alos beneficios del desarrollo
forestal, en especia en industrias de exportacion de partesy piezas de madera.

Conclusiones

Las principales conclusiones del Grupo de Trabajo, que fueron ratificadas en lo
fundamental durante el 5° Encuentro, pueden resumirse en las siguientes:

Es urgente sentar las bases de una politica forestal nacional que permita orientar
el desarrollo de largo plazo del sector. Solo asi podréan superarse las diferencias de
fondo que aun subisteny aunar esfuerzos para avanzar hacia los objetivos que en
conjunto seprioricen. Losprincipal eslineamientosde estapol iticaestdn contenidos
en el debate que el sector hadesarrollado enlos Ultimosafnos, del que sedesprenden
importantes consensos sobre 1o que quieren distintos actores para el futuro de
nuestros bosques.

Es prioritario agilizar €l proceso de promulgacion de la ley de bosque nativo. Su

retardo solo contribuyeaexacerbar lasdiferenciasy adividir internamenteal sector.
Sinestaley, el paisno podréiniciar accionescoherentesy perdurabl esde proteccion,
preservacion y recuperacion de sus recursos forestales nativos. Ello podriallegar a

afectar de manera importante el comercio internacional de productos forestales

chilenos.

Tanto la definicion de una politicaforestal como la promulgacion de una ley del
bosgue nativo, se verian favorecidos con la implementacion de mecanismos que
faciliten la construccion de acuerdos al interior del sector. Entre éstos, cabe
mencionar, por ejemplo, la existencia de canales permanentes de comunicacion
entre los distintos actores, mecanismos de resolucion negociada de conflictos de
intereses, mecanismos para el seguimiento y evaluacion de los acuerdos alcanza-
dos. Estos canal esy mecani smos debieran comenzar arecogerseenlaslegislaciones
e institucionalidades ambiental y forestal.

Para que lapolitica y la legislacionforestalrespondan efectivamente a los desafios
actuales del sector, es fundamental territorializar al médximo sus contenidos. Ello
permitiria a cada Region concentrarse en resolver sus propios problemas, paralos
cual eslosactoreslocal esprobabl emente presentaran unaaltadisposicion aponerse
de acuerdo. De estaforma, muchas de las grandes discusiones en las que el sector
forestal permanece entrampado, se irian resolviendo con el concurso de las
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voluntades locales. Por otra parte, aguellos temas que resulten de mas dificil
superacién no afectaran el desarrollo del sector en las Regiones donde éstos no
ocurren.

Para que la insercion de Chile en el comercio mundial de productos forestales sea
beneficiosa, € pais debe asumir un papel activo en losforos internacionales. Es
fundamental que Chile participe activamente en ladefinicion de los indicadores de
calidad de productosy procesos forestales que se ya se estan aplicando en muchos
de los principal es mercados mundial es.

Reconocimiento

Los autores de este informe fueron los Coordinadores del Grupo de Trabajo sobre el Sector
Forestal del 5° Encuentro, integrado por (afiliacién institucional sélo para fines de identifica-
cion): Leonardo Araya (CONAF), Juan Armesto (Universidad de Chile), Roberto Delmastro
(Forestal Valdivia S.A.), Gonzalo Estévez (CORMA, Valdivia), Mauricio Fierro (Fundacién
Lighthawk Chile), Guillermo Geisse V. (Carter Holt Harvey International Ltd.), Conrado
Gonzédlez (CONAF X Region), Antonio Lara (Universidad Austral de Chile), Carlos Leal
(CODEFF Valdivia), Andrés Martinez (Forestal Valdivia SA.), Carolina Massai (CORMA,
Valdivia), Oscar Melo (P. Universidad Catdlica de Chile), Tomas Monfil (consultor forestal),
Benjamin Olivares (consultor forestal), Luis Otero (INFOR, Valdivia), Gonzalo Paredes (Uni-.
versidad Austral de Chile), Ricardo Rozzi (Universidad de Chile), Claudia Sepulveda (CIPMA),
Ander Uriarte (consultor forestal), Alvaro Urzta (Sylvae Consultores), Juan Andrés Varas
(Universidad Austral de Chile), Eduardo Vial (MASISA), Pablo Villarroel (CIPMA), Carlos
Weber (CONAF R.M.), Andrew Y oulton (CORMA).

Notas

(2) Agenda del Grupo de Trabajo Forestal del 5° Encuentro (noviembre 1994 - junio 1995).
Primera reunion: Presentacion del grupo; discusion de agenday definicion de criterios de
trabajo. Segunda reunién:;Qué queremos para los bosques de Chile?. Tercera reunion:
Funciones de los bosques y compatibilidad. Cuarta reunion: Ejercicio de busqueda de acuer-
dos sobre la realidad forestal de las Regiones VIl y VIII. Quinta reunion: Comercio internacio-
nal de productos forestales, restricciones ambientales y estandares de sustentabilidad. Sexta
reunion: Legislacion, incentivos 'y subsidios en el sector forestal. Séptima reunidn: Resolucién
negociada de conflictos ambientales en Sintesis. Identificacion de principales acuerdos y
desacuerdos. Criterios para la preparacion del informe final.

(2) Como parte del trabajo desarrollado, diversos integrantes del Grupo Forestal elaboraron
documentos con aportes en temas especificos. A continuacion, se sefialan las referencias a los
documentos elaborados:

* ¢Qué queremos para los bosques de Chile?, Eduardo Vial

¢ ¢Qué queremos para los bosques de Chile?, Conrado Gonzalez

¢ ¢Qué queremos paralos bosques de Chile?, Carlos Leal

e Sin titulo (tema: ¢Qué queremos paralos bosques de Chile?), Antonio Lara
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3

Sin titulo (tema: ¢Qué queremos paralos bosgues de Chile?), Pablo Villarroel

¢ ;Qué queremos para los bosques de Chile?, Luis Otero

¢ ¢Qué queremos para los bosques de Chile?, Mauricio Fierro

Sin titulo (tema: Funciones de los bosques), Pablo Villarroel

Sintitulo (tema: Funciones de los bosques), Carolina Massai

Sintitulo (tema: Funciones de los bosques), Mauricio Fierro

Sin titulo (tema: Funciones de los bosques), Eduardo Vial

« Sintitulo (tema: Funciones de los bosques), Conrado Gonzalez

« Potencialidades del bosque nativo en las Regiones VIl y VIII, Antonio Laray Luis Otero
« Consideraciones para la conservacion de la biodiversidad en las Regiones VI y VIII, Ricardo
Rozzi

« Sin titulo (tema: Legislacion e instrumentos de politica), Leonardo Araya

» Consideraciones sobre los incentivos al manejo del bosque nativo, Juan Armesto

3

3

3

3

(3) Incluyendo entre ellos a: propietarios forestales, empresas forestales, ONG's, organizacio-
nes ambientalistas, organizaciones gremiales sectoriales, sector publico (CONAF, INFOR,
CONAMA, MINAGRI, SERNATUR, etc.), universidades y centros de investigacion, organis-
mos de desarrollo regional, gobiernos regionales, provinciales y comunales.

(4) Al interior del grupo, no existioé consenso respecto a la definicion del concepto bosques de
Chile, presentandose dos posiciones distintas. La primera, sustentada basi camente por
profesionales del area forestal y por representantes de empresas, considerd que en él debian
incluirse tanto alos bosques nativos como a las plantaciones forestales, asi como alos terre-
nos de aptitud forestal descubiertos. La segunda posicién, planteada por ecélogos, sostuvo en
cambio que por bosgues de Chile debe entenderse a «los ecosistemas dentro de los cuales la
red originaria de interacciones y su biodiversidad son un requisito esencial para su
sustentabilidad». Ello excluye de la difinicion a las plantaciones forestales.

(5) Es el caso de las fuertes restricciones a la explotacion de bosques en EEUU, como resultado
de las demandas ciudadanas por la proteccion del habitat de la lechuza moteada, especie en
peligro de extincion.
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INSERCION GLOBAL Y MEDIO
AMBIENTE EN EL SECTOR
PESQUERO Y ACUICULTOR

Algjandro Zuletay Doris Oliva

| sector pesquero y acuicultor en Chile es uno de los sectores més dinamicos

de la economia nacional, contribuyendo con aproximadamente el 12 por

ciento del valor anual de las exportaciones. Chile ocupa entre el cuarto y
quinto lugar en el ranking mundial de paises pesqueros, con una produccion
fisca que durante el afio 1994 alcanz6 a 7.6 millones de toneladas, |o que generd
exportaciones por un valor total de aproximadamente US$ 1.360 millones.

Sin embargo, el extraordinario crecimiento del sector pesquero en las Ultimas dos
décadas y el continuo aumento de las capturas observado durante este periodo,
muestran ya signos de estabilizacion y expectativas menores de crecimiento de
éstas para los proximos afios. Por otra parte, la acuiculturay especificamente la
salmonicultura, experimenta un continuo crecimiento con altas expectativas de
diversificacion de la produccién de otros recursos en un futuro préximo.

No obstante o anterior, es conveniente hacer notar que el valor de las exportacio-
nes ha venido creciendo a un ritmo mayor que el de la produccion fisica. Esto ha
sido el resultado, fundamentalmente, del cambio que se ha venido produciendo
en la estructura productiva del sector en respuesta a las condiciones que el nuevo
modelo exportador y abierto de la economia ha ofrecido a los operadores de las
pesquerias.

Asi, el sector pesquero y acuicultor en Chile presenta hoy una estructura produc-
tiva en la cual las capturas tradicionales tienden a estabilizarse, pero la produc-
cion crece en diversidad, hacia productos de mayor valor agregado y comercial,
como son las harinas especiales, los productos congelados, frescos refrigerados, y
aguellos provenientes de cultivos como la salmonicultura entre otros.
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Paralelo al desarrollo experimentado por la actividad productiva, se perfeccioné
en Chile la estructura institucional que regula, controlay promueve el desarrollo
del sector. La promulgacion de la Ley General de Pescay Acuicultura en 1991
marca una nueva etapa, no sélo en el ordenamiento juridico del sector, sino
también en la expresion formal de la voluntad institucional del Estado para
obligarse a la conservacion y explotacién racional y sustentable de los recursos
hidrobiol6gicos. Se establece asi un catdlogo de medidas de administracion y
proteccion, que incluye vedas biolégicas y/o prohibiciones de captura para cier-
tas especies, fijacion de cuotas anuales de captura por especie, declaracion de
areas protegidas, establecimiento de porcentajes maximos para fauna acompa-
fante, restricciones a las artes y aparejos de pesca, entre otras. Se establecen,
ademas, cuatro regimenes de acceso a la actividad pesquera industrial segun el
grado de explotacién de las unidades de pesquerias (recurso) y un estatuto
juridico para la pesca artesanal y un ordenamiento juridico especifico para la
actividad acuicola. Se crea también el Fondo de Investigacion Pesquera y el
Fondo de Fomento a la Pesca Artesanal.

Delo anterior se desprende que el sector pesquero y acuicultor en Chile presen-
ta, actualmente, un nivel de desarrollo relativamente avanzado, tanto en su
estructura productiva como institucional.

Los nuevos desafios del desarrollo

Los ecosistemas marinos frente a las costas de Chile se cuentan entre los mas
productivos del mundo. Chile ha sido muy afortunado al disponer de unavalio-
sa dotacion de recursos pesqueros; sin embargo, restringirse al papel de produc-
tor primarioy el explotar sdlo laventga natural que posee no permite aprove-
char al méximo los beneficios potencial es que éstos son capaces de brindar, tanto
a los que trabajan en el sector como al pais en su conjunto. Por un lado, la alta
vulnerabilidad o inestabilidad de los stocks de peces, originadas no solo por
cambios repentinos en las condiciones ambientales (como la presencia del fené-
meno del Nifio), sino también por la propia accion del hombre sobre el recurso,
genera pérdidas por sobreinversion y sobreexplotacion. Por otra parte, los im-
pactos ambientales y ecosistémicos de la actividad pesquera y acuicola, no
internalizados por las unidades productoras, genera indicadores erroneos a las
unidades productoras e importantes efectos redistributivos de beneficio, que en
el caso chileno fluyen hacia el exterior, en beneficio de los paises importadores
de nuestros productos.
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El problema, entonces, es como hacer un uso apropiado de nuestra base de
recursos pesqueros, de manera que larenovabilidad de los stocks esté asegurada,
mientras que, a mismo tiempo, obtenemos el maximo beneficio social neto del
excedente productivo de los ecosistemas acuéticos.

Por las multiples interacciones que caracterizan el funcionamiento de las pesque-
rias y su entorno, se hace necesario que la determinacion de las tasas de extrac-
cion optimasy las formas apropiadas de explotacion de |0s recursos pesqueros 'y
de produccion de recursos acuicolas, se realicen con la debida consideracion de
sus efectos sobre el medio y consistentemente con |os objetivos nacional es actua-
les de desarrollo sustentable, equidad distributiva, diversificacion productiva,
competitividad internacional, apertura externa y globalidad.

El desafio antes sefialado implica compatibilizar no sélo la dinamica poblacional
de los recursos pesqueros e integrar las técnicasy estrategias de produccién alos
ecosistemas con la dindmica industrial, sino también con la dindmica de los
mercados que enfrenta el pais y las demandas sociales de equidad y méaximo
aprovechamiento de los beneficios del desarrollo.

Mas especificamente, entre los desafios que se plantean a sector pesquero y
acuicultor actualmente, se destacan: minimizar los riesgos y pérdidas de renta
por sobre o subexplotacion y sobre o subinversion; lograr més valor agregado y
comercia apartir delas capturas; compatibilizar la conservaciony sustentabilidad
de los recursos pesqueros y de los ecosistemas utilizados en actividades de
acuicultura con las metas globales de crecimiento, equidad y competitividad; y
finalmente, identificar formas de acceso y uso de |os recursos pesquerosy de los
ecosistemas utilizados en actividades de acuicultura'y productos acuicolas que
tomen debida cuenta de los impactos negativos sobre el medio ambiente.

Minitnizacion de riesgos y pérdidas

L os recursos renovables—como |os pesqueros— son capaces de generar un nivel
de renta que va mas ala del justo pago a los factores productivos involucrados.
La sociedad puede captar esta renta si el nivel de esfuerzo es debidamente
dimensionado con relacion a sus costos e ingresos esperados. Condiciones de
libre acceso o politicas de extraccion a niveles de rendimiento méximo sostenido
tienden ala disipacion parcial o total de lamisma, a inducir niveles de esfuerzo
(inversion) o captura mayores a los éptimos.
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Los recursos pesqueros pelégicos de Chile son altamente vulnerables a cambios
en |las condiciones ambientales o del esfuerzo pesquero mismo. Lo anterior sefia-
la, por lo tanto, una ata probabilidad de pérdidas de renta eventuales ante
cambios en las condiciones ambientales o de abundancia del recurso.

Por lo tanto, un adecuado conocimiento de la dinamica poblacional del recurso,
gue considere debidamente los cambios ambientales y humanos sobre el mismo
y un monitoreo eficiente, junto con una estrategia adaptativa de regulacion,
pueden minimizar las pérdidas por sobre o subinversion o captura.

En el caso de la produccion acuicola, esta resulta ser también muy vulnerable a
cambios ambientales naturales o antropicamente inducidos y, por ende, el
conocimiento de las condiciones de cultivo de las especies y el monitoreo de
variables ambientales y de |as patologias asociadas a los cultivos pueden minimi-
zar las pérdidas en la produccion.

Logro de un mejor valor agregado y comercial

La estrategia de diversificacion observada en el sector pesquero y acuicultor
chileno muestra que los agentes productivos estan respondiendo adecuadamen-
te alas nuevas condiciones que ofrece el mercado, especialmente de exportacion.
La produccion de harinas especiales, que requieren un mejor tratamiento de las
capturas tanto a bordo como en planta, generan también retornos mayores y
mejores condiciones de competencia en los mercados internacionales de la hari-
na; el fuerte desarrollo de la salmonicultura, que sobrepasa hoy en retornos ala
industria reductora, también ilustra la direccion correcta que est4 asumiendo la
estructura productiva del sector pesquero y acuicultor.

No obstante lo anterior, existe ain un amplio margen para aumentar la produc-
cion a través de cultivos no tradicionales de alto valor, junto con disminuir los
efectos nocivos al medio ambiente que algunos procesos de cultivo generan. La
produccion de salmones en lagos parece ser un gjemplo al respecto.

Compatibilizacion de metas

El logro de objetivos multiples—como conservacion, sustentabilidad, crecimien-
to, competitividad y equidad— plantean en principio problemas de dificil solu-
cion. Labusqueda del crecimiento en el sector pesquero y acuicultor implica, de

una u otra manera, aumentar las capturas, con el consiguiente riesgo de atentar
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contrala conservacion o sustentabilidad del recurso. Por otro lado, el aumento de
la competitividad requiere a menudo un nivel de escala frecuentemente
correlacionado con la concentracion de la propiedad y capitales.

Lapreocupacion creciente anivel de paises desarrollados por el uso de métodos
de produccidn no contaminantes o degradantes del medio ambiente, ofrece ac-
tualmente alternativas viables y novedosas que, debidamente explotadas, pue-
den conjugar objetivos contrapuestos como |os sefialados anteriormente. La pro-
mocion de productos con «certificacion de calidad ambiental» (sello verde), espe-
cialmente en lo relativo a harinas, cultivo de salmones o pesca libre de elementos
patdégenos, puede constituirse en un factor importante de comercializaciéon y
diferenciacion en los mercados internacionales.

Pesquerias y medio ambiente

Es importante sefidlar que los procesos de produccion de harina de pescado o
conserveras de mariscos han estado tradicionalmente asociados a la idea de
contaminacion ambiental. Las descargas de aguas de cola, sangrasa, conchas,
visceras y malos olores ha sido, hasta hace poco, motivo de preocupacion de
muchas comunidades vecinas a las plantas de proceso, como por eemplo,
Talcahuano, San Antonio, Iquique, Puerto Montt y demas lugares de las costas
de Chile. Sin embargo, es conveniente sefialar que durante los Ultimos afios, se
han estado realizando esfuerzos importantes por minimizar los efectos nocivos y
desagradables de estos procesos productivos, mediante el reprocesamiento de
residuos o proceso quimicos. No obstante, el problema ain subsiste en muchas
plantas de tamafio mediano o pequefio.

En general, la posibilidad de lograr los objetivos antes sefialados depende, entre
otros factores de: la capacidad de convertir ventajas comparativas naturales en
ventgjas comparativas adquiridas, que permitan mejorar y consolidar la
competitividad de la industria pesquera y la acuicultura; la capacidad para
incorporar la dimension ambiental y cultural, tanto en las estructuras de produc-
cion y costo como en un sentido de identidad de pais, en el que la calidad de los
productosy la preocupacion ambiental constituyen factores importantes; la capa-
cidad para mantener la sustentabilidad de la base de recursos pesqueros y sus
ecosistemas; lae€ficienciay equidad en lareducciéon de los conflictosy el impacto
negativo que se origina por la explotacion pesqueray el cultivo no regulado de
|as especies marinas, tanto entre los usuarios directos como con otras actividades
de la economia con las cuales se comparte el uso de los recursos de la zona
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costera; y la capacidad de sostener y promover investigacion aplicada orientada
amantener un conocimiento actualizado sobre los stocks pesqueros y cuerpos de
agua utilizados en actividades de acuicultura.

La pescay acuicultura en la insercion global

Con el fin de identificar en megjor forma las vias alternativas para el adecuado
logro de la insercion global de la pesca y la acuicultura en la estrategia de
desarrollo nacional, se analizan primero los factores determinantes del desarrollo
del sector pesquero y acuicultor en los ultimos dos decenios, el impacto que
produjo en estos sectores, la apertura chilena hacia los mercados mundiales —el
[lamado modelo exportador —y luego, se discuten algunas reflexiones sobre
estrategias competitivas de la industria.

Contexto general: e modelo exportador chileno con relacion al sector pesguero y
acuicultor

Hacia mediados de | os setenta, se crearon en la economia nacional, fuertes incen-
tivos ala exportacion, originados por los altos costos del material importadoy la
energia, la mano de obra baratay el fuerte déficit comercial.

Luego de un duro periodo de gjuste, la industria nacional fue capaz de aprove-
char las nuevas condiciones, iniciando un proceso de mejora en su competitividad
y posicionamiento de mercados, con las consiguientes mejoras en el valor de las
exportaciones. En los distintos sectores, el impacto fue diferente debido precisa-
mente a la diversidad de circunstancias que rodeaban y caracterizaban a cada
uno de €llos.

El desarrollo particular del sector exportador pesquero debe contextualizarse en
una perspectiva mas amplia para entender su expansion. Politicas anteriores,
como franquicias tributarias (1960), el Plan CORFO (1961), la creacion del IFOP
(1964), la facilidad de importacién de bienes de capital (1961), son algunas de las
medidas en que se basa este crecimiento. Ademas, hubo factores externos, como
cambios tecnoldgicos a nivel mundial y coyunturas de mercados internacionales,
y factores internos, como la disponibilidad de créditos (por la sobreoferta
mundial de créditos generados por |la rentabilidad de las actividades del petroé-
leo) y el desarrollo del sector transporte en general, que estimularon la reaccion
de la industria.
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Por otro lado, a mediados de los ochenta, |a flota pelagica del norte de Chile se
expande como respuesta al espacio dejado por el colapso de laflota peruana, la
imposicion de las 200 millas, el dinamismo de ciertos mercados relacionados con
los granos y la abundancia relativa de los stock de peces. Se generan fuertes
inversiones en el periodo, modernizando la flota y aumentando la eficiencia
extractiva. Delo anterior, se deduce que en este contexto |as reformas econdmicas
tuvieron un impacto catalizador e indirecto, al facilitar el proceso y las oportuni-
dades de exportacion.

Factores que afectan €l desarrollo del sector pesquero

Existe una caracteristica que distingue al sector pesquero de otros sectores de la
economia. Debido a que los recursos de los cuales depende su productividad
(rentabilidad) son de propiedad comun y de relativo libre acceso, un niumero
mayor de agentes ingresa a la pesqueria que el econdémicamente 6ptimo y
biol 6gicamente sustentable. Debido a que el factor empleo es rara vez escaso en
economias en desarrollo, la expansion de la industria pesquera en la mayoria de
los paises es incentivada y subsidiada por politicas complementarias. La
sobreinversion de la industria, acompafiada de una expansion no controlada, no
es visualizada hasta que la productividad de la flota pesquera comienza a decli-
nar y las ganancias de la actividad extractiva se disipan, producto de los altos
niveles de sobreexplotacién de los recursos o sobreinversion en la produccion.

El sector pesquero en Chile se ha desarrollado progresivamente en los Ultimos
anos desde mediados de los setenta, experimentando un incremento en las tasas
de inversion, expansion a nuevas areas de pesca, generacion de empleo y apro-
vechamiento de nuevas tecnologias.

Para entender el desarrollo del sector, es necesario identificar algunos de los
factores que explican su comportamiento en el tiempo. Si se conceptualiza al
sector como un sistema general, es posible distinguir dos tipos de variables que
explican su crecimiento, desde el punto de vista del grado de control que la
industria tiene sobre dichas variables.

Variables externas. Una de las variables externas mas importante para el desem-
pefio de la pesqueria es la disponibilidad, abundanciay distribucién del recurso.
La dinamica de los recursos pesqueros y su abundancia dependen de muchos
factores. oceanogréficos, climaticos, interacciones con otras especies, etc. La pro-
ductividad de los factores que intervienen en el proceso de captura dependen
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fuertemente del nivel del stock, y es por esto que la produccion de laindustria se
ve tan impactada por la disponibilidad de los recursos.

En el caso de la acuicultura, la productividad también depende estrechamente de
variables externas (factores climaticos, oceanogréficos, antropogénicos), produc-
to principalmente de otras actividades, y los patégenos asociados a los cultivos,
entre otros.

Por otro lado, aunque controlables para la economia en su conjunto, pero exdgenas
al sector pesquero y acuicultor, se agregan también factores como: tasas de
interés, tasas de cambio, tasa de inflacion y politicas tributarias y de incentivo a
las exportaciones, entre otras.

Variables internas. Entre aquellos factores controlables por los agentes
involucrados en el sector pesquero y acuicultor, destacan las politicas sectoriales
(regulacion pesquera) como limitacion de acceso; las cuotas de capturas; las
biomasas méximas de cultivo en cuerpos de agua; los tratados bilaterales, las
multinacionales y los acuerdos de comercio exterior; y el mejoramiento creciente
en el nivel de tecnologia disponible por las empresas, que se ha constituido en
un factor de gran importancia en el desempefio del sector pesquero nacional y
acuicultor. Este ha determinado la eficiencia productivatanto de la flota como de
las plantas y ha generado importantes incentivos para el desarrollo del mismo.
Finalmente, las mejoras de infraestructura y calidad de la mano de obra, han
permitido mejorar los niveles medios de eficiencia con que se realizan las opera-
ciones de captura, cosecha de productos acuicolas, proceso, almacenamiento y
transporte de la produccion. Destacan también el adecuado dimensionamiento
delasfirmasy de la operacion, y las estrategias de integracién vertical y horizon-
tal de las empresas, |0 que unido ala estructura de propiedad altamente concen-
trada, ha permitido escalas de produccién mas eficientes, junto aintensidades de
esfuerzo de pesca a costos mas bgjos.

El desarrollo del sector pesquero y acuicultor en la economia nacional

El origen y desarrollo del sector pesquero industrial chileno ha estado funda-
mentalmente basado en la explotacion de las pesquerias pelégicas (anchoveta,
sarding, jurel), generando fundamental mente productos de consumo indirecto y
directo parala exportacion (harina, aceites, conservas, fresco-congelados),en pri-
mer lugar en la zona norte del pais (I alV Regiones). Desde mediados de los 70,
las pesquerias demersal es también han tenido un significativo aporte en el desa-
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rrollo de la pescaindustrial del pais, tanto en la zona centro sur como en la zona
sur austral (X a Xll Regiones), fundamentalmente en términos de la explotaciony
exportacion de productos de consumo directo.

Desde mediados de los 80, las pesquerias demersales y |a acuicultura hanjugado
un papel preponderante en el mejoramiento del valor agregado y comercial de
los productos pesqueros, Ilegando a representar actualmente cerca del 75 por
ciento del valor total de las pesquerias chilenas.

En su desarrollo, el sector pesquero industrial pelagico, haciendo uso de las
franquicias y ventajas tributarias otorgadas por €l gobierno después de la crisis
de principio delos 70 (cambios climaticos y politicos) y dadala condicién de libre
acceso de la pesqueria, aprovechd el repunte bioldgico de los recursos para
recuperar rapidamente la inversion requerida a entrar en la actividad, 1o que
facilit6 un dindmico crecimiento. Lo anterior, junto a favorables condiciones de
mercado, indujo una expansion de laindustria hacia otras zonas geogréficas del
pais (IV y VIII Regiones). Dadas las caracteristicas de los recursos explotados y
del medio ambiente en que se encuentran, existen permanentes fluctuaciones en
su abundanciay en la participacion relativa de las especies que componen las
capturas. Debido a esto y en base a las experiencias ganadas del pasado, la
industria se integra no solo verticalmente, sino que también horizontal mente,
con €l objetd de intentar rniriimizar los riesgos e incertidumbres inherentes a la
actividad pesqueray aprovechar, al mismo tiempo, ventgjas tributariasy comer-
ciales. Paralelamente, se genera un proceso de diversificacion a reinvertir en
otros sectores productivos, como acuicultura e industria forestal (por ejemplo,
Grupo Angelini y Carter-Holt Harvey Int.) y sector servicios (por gjemplo, finan-
cieras). Asi, larenta generada por estos recursos naturales fue capturada por las
unidades productivas que pudieron acceder al recurso tempranamente, las que
una vez recuperada la inversion inicial, reinvierten parte de los excedentes en
otras éreas geogréficas, usando el excedente remanente para impulsar el desa-
rrollo de otras actividades econdémicas.

El desarrollo de las pesquerias demersales en la zona sur austral del paisy de la
acuicultura surgen como alternativas a la explotacion de los recursos pel&gicos
en la zona norte del pais. Por otra parte, la acuicultura, y especificamente la
salmonicultura, se encuentra muy ligada a la produccion de harinas especiales
para la alimentacion de los peces.
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Si se analiza el problema desde el punto de vista econémico, se plantea la
interrogante del papel asignado a los recursos pesqueros en el desarrollo de la
economia nacional y a los patrones para la distribucion de beneficios del pais.

Respecto del papel asignado a los recursos pesqgueros, es importante analizar Si:

» Se consideran como recursos prescindibles y, como tal, se estima posible su
sobre-explotacién bioldgicay econémica, con el fin de generar capital que permi-
ta impulsar el desarrollo de actividades y sectores econémicos alternativos que
supuestamente pueden generar mayor bienestar; o

* Por el contrario, se considera quejuegan un papel importante en la mantencion
de una base de recursos naturales y ambientales que permitan alcanzar un
desarrollo sustentable de la economia nacional.

Si se aplica un enfoque sectorial y disciplinariamente parcial para el andlisis
propuesto, es factible que, sobre la base de la teoria econdémica neoclasica tradi-
cional, se llegue a la conclusion de que los recursos capitales y humanos tienen
un costo de oportunidad mayor a los beneficios que pueda generar el sector; se
justificaria, por lo tanto, una estrategia de explotacion orientada a extraer el
maximo de recursos biolégicos pesqueros lo antes posible, con el objeto de
reinvertir o reutilizar los beneficios netos generados, junto alos recursos capitales
y humanos, en otras actividades mas rentables (por eemplo, otros recursos
naturales, produccién de manufacturas o servicios). Llevando a extremo este
esquema de pensamiento, se puede llegar a una situacion en la que gran parte o
toda la base de recursos naturales del pais pudiera ser sobreexplotada para
generar capital parareinvertir en actividades de produccién de manufactura o de
servicios. Asi, en teoria, se podria generar mayores beneficios para el pais a
expensas de la base de recursos naturales.

El problema, sin embargo, es que actividades alternativas como la produccion
manufacturera siguen dependiendo de la disponibilidad de recursos naturales.
La falta de éstos se puede suplir de dos formas. por el uso de la ata tecnologia,
y por la compra de recursos natural es/materias primas a otros paises que ain los
posean.

La obtencién y generacion de ata tecnologia implica un elevado costo, que
paises en desarrollo como Chile dificilmente pueden solventar. La busqueda de
recursos naturales en otras economias o0 paises tiene asociados dos problemas.

154



Insercién Global y Medio Ambiente en el Sector Pesquero y Acuicultor

Por un lado, si bien la generacion de nuevas tecnologias implica un alto costo, la
aplicacion de este esquema por parte de paises en desarrollo puede llevar a una
escasez global de recursos naturales. Por el otro, implica que paises en desarrollo
entran a competir con paises desarrollados por el consumo de materias primas,
lo que asu vez produciria un salto positivo enla demanda, elevando el costo de
las materias primas y disminuyendo el poder de negociacion de los paises en
desarrollo demandantes de materias primas. El salto en la demanda, a su vez,
induce aunamayor presién sobrelos recursos naturales, |o que llevaria a aumen-
tar su escasez relativa, generando esto un circulo vicioso que, sin intervencion,
termina también con el agotamiento global de los recursos naturales. Se hace
necesario, por lo tanto, disefiar intervenciones que regulen adecuadamente la
tasa de explotacién de los recursos pesqueros, con el fin de evitar procesos de
sobreexplotacion.

Existe, por otra parte, una gran complejidad, multiplicidad y simultaneidad de
factores y actividades que intervienen e interactian en el proceso de uso-explota-
cion de los recursos naturales y ambientales (RENAS). Los factores bioldgico-
ecol6gicos mas relevantes que intervienen son la capacidad de asimilacion y
carga del medio ambiente, la abundancia de los recursos y la tasa de regenera-
cion o reproduccion de los mismos. Los factores tecnol 6gicos que hay que consi-
derar involucran el conocimiento, la tecnologiay las herramientas utilizadas en
los procesos productivos. Los factores econdmicos son el capital, el trabajo y las
condiciones de mercado. Los factores sociales estan dados por las preferencias de
los individuos, el contexto cultural en que se desarrollan las actividades y el
marco legal-institucional que restringe el uso-explotacion de los RENAs. En éste
altimo intervienen diversos sectores econémicos, tales como pesquero, forestal,
turistico, desarrollo urbano, etc. Estos sectores utilizan y compiten por los distin-
tos recursos naturales y ambientales existentes, ya sea renovables o no renova-
bles (peces, &rboles, tierra, aguas, atractivos escenicos, fuentes energéticas).

Asi, el logro del desarrollo sustentable requiere del uso de un enfoque méas
amplio, que permita un apropiado andlisis de las caracteristicasy dinamica de las
actividades econémicas, los recursos naturales y ambientales que las sustentan,
de las preferencias y las prioridades de la sociedad, através de los mercados y el
marco cultural y legal-institucional existente, asi como de las interacciones que se
suscitan.

Por otra parte, la toma de decisiones eficientes respecto de los niveles e intensida-
des de uso-explotacion de los RENAs esta directamente asociada al potencial
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generador de beneficios del mismo y de la dependencia de éste en cuanto a las
interacciones entre los factores de produccion, los ecosistemas y sus RENAs y
otras actividades y sectores econdémicos.

De acuerdo con la teoria econdémica y consistente con un objetivo de mayor
beneficio social, el uso éptimo u dptima asignacion de los recursos implica la
determinacion de aquellos niveles de uso-explotacién que permitan la
maximizacion de los beneficios netos generados por la mejor alternativa de uso
de los mismos.

Asociado al concepto de mejor uso alternativo, se encuentra laidea de la identi-
ficacion de aguellos usos que generen el mayor valor agregado de los bienes 'y
servicios que se puedan producir a partir de la captura.

Esto se logra de diversas formas, destacandose |a obtencion de mejores precios
en los mercados locales e internacionales; y la disminucién de los costos de
produccion y oferta de los mismos sobre la base del aprovechamiento de las
ventajas comparativas naturales o adquiridas y/o de las tecnologias apropiadas.

Por otro lado, la maximizacion de beneficios netos por si sola no asegura una
equitativa distribucion de los mismos entre los componentes de |a sociedad. El
logro de un desarrollo sustentable y equitativo pasa, ademas de |o anterior, por la
explicitacion, debate y definicién por parte de la sociedad, a través de sus
estamentos de representacion (i.e., gubernamental es, politicos, gremiales, empre-
sariales y comunitarios), de los patrones de distribucion esperados y aceptados
por la comunidad en su conjunto.

Latendenciamundial haciala globalizacion del comercio obliga alas empresas a
adaptar tecnologias de producto y organizacion para responder en forma compe-
titiva y eficiente a los desafios futuros.

Chile, en la actualidad, se encuentra disefiando un plan nacional de desarrollo. El
futuro del sector pesquero y acuicultor, por lo tanto, esta asociado a esfuerzo
conjunto y consensual de los agentes involucrados, ya sean institucionales, priva-
dos o sociaes. El Estado tiene un papel que desempefiar en relacion con la
eficiencia econdmica del sector. Existen motivos (tedricos) como para pensar en
un aumento de la eficiencia en el uso de los recursos por la utilizacion de
instrumentos de regulacion. Es necesario realizar evaluaciones intertemporales
de los beneficios econdémicos generados por la actividad, determinar el esfuerzo
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optimo, el impacto de medidas alternativas de manejo. Si bien las politicas seran
realizadas considerando otros factores (politicos, sociales y de negociacién por
intereses), es una obligacion que los tomadores de decisiones sepan cuanto gana
o pierde el pais a decidir por una u otra alternativa. Los privados, en conjunto
con instituciones publicas, deben mejorar su capacidad para identificar y evaluar
las oportunidades de inversion.

La industria debe adoptar una posicion activa en relacion con el proceso de
negociacion y comercializacion de sus productos, detectando las oportunidades
de mercado y proporcionando un servicio de calidad total al cliente, con el fin de
adherir valor agregado a sus productos. Por dltimo, el estado debe asignar
recursos de investigacion y desarrollo.

La sustentabilidad del sector
La sustentabilidad del crecimiento

Como cualquier actividad econémica, el comportamiento de la productividad de
lapescay laacuiculturaen el largo plazo —y en consecuencia, los beneficiosy el
bienestar asociados—dependen de la asignacion de los factores productivos. Esto
es cierto no importa el tamario del sistema productivo de que se trate (pesqueria,
sector pesquero de una regién o del pais).

En un sistema pesquero, latasa de crecimiento de su productividad depende de
los excedentes naturales que produce el recurso y de los aportes de capital fisico,
tecnologiay fuerza de trabajo. Por otro lado, en cambio, la sustentabilidad de ese
crecimiento depende del flujo sostenido de tales factores a través del tiempo vy,
por lo tanto, delos procesos que determinan esosflujosy ladisponibilidad de los
factores productivos. Al hablar de sustentabilidad, importa més entonces cono-
cer eintervenir en los procesos que controlan la disponibilidad del factor produc-
tivo que la magnitud o abundancia del mismo.

El incremento de la productividad que ha caracterizado el comportamiento de
los Ultimos afios depende, si tomamos la dotacion de recursos como un dato, de
la inversién, principalmente en flota, plantas, equipos, planteles acuicolas y
financiamiento del capital de trabagjo.
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Recuadro 9

Evaluacion de lainternalizacion de los costos ambientales en € caso de la
acuicultura en Chile

La salmonicultura en Chile ha tenido un crecimiento sostenido en los Ultimos afios. La produccion se
ha incrementado de 6 mil a 77 mil toneladas entre 1982 y 1993, con un ingreso por exportaciones
superioresa US$ 300 millones a afio. Este crecimiento hapermitido diversificar las exportaciones del
pais; sin embargo, haimpuesto importantes desafios biol 6gico-técnicos y ambientales para enfrentar
con éxito d futuro. Laacuiculturapuede causar ateracionesfisico-quimicasy biolégicas en lacolumna
de aguay fondos a edafios. Estasituacion es particularmente criticaenlaX Regidn, donde seencuentra
la mayor concentracion de cultivos debido a la mayor disponibilidad de éreas adecuadas para la
acuicultura.

La internalizacion de los costos ambientales es una forma de incentivar € uso sustentable de los
ecosistemas costeros. Laintroduccién de tecnologias orientadas a minimizar los efectos ambientalesy
los costos de operacion permitird mantener la competitividad de las empresas. Se calculala cantidad
de desechos que incorpora a medio un nivel dado de produccion de pecesy € valor que la sociedad
sueca esta dispuesta a pagar para reducir los niveles de Fosforo y Nitrégeno liberados a medio. Se
utilizan cdculos de costos ambientales para cultivos de peces marinos en Europay e Sur de Chile.

Se andliza la importancia relativa que tiene para los costos de una empresa la interndizacion de los
costos ambientales y @ reciclamiento de nutrientes a integrar especies en un sistema de estanques
costeros de sAlmonideosy agas en € sur de Chile.

Resultados. Dependiendo de la eficiencia de conversion y € tipo de dimento, los desechos de la
produccion de 100 toneladas de salmones produciran aproximadamente 7800 kg de Nitrogeno y 950
kg de Fosforo. Y aque se desconoce el vaor que esta dispuesta apagar la sociedad chilenaparareducir
laiincorporacion de desechos a medio, se utilizaron valores cal culados para Suecia, donde los costos
parareducir un kg de N variaentre US$ 64-12.8 y parareducir un kg de P entre US$ 2.6-36. El costo
de produccién de salmonesen Chilevariaentre US$ 3.1-35 por kg. Al incorporar l0s costos ambientales
en un cultivo de samonideos en Chile, € costo de produccion se incrementa entre un 15 y un 57 por
ciento, dependiendo del tipo o de la eficiencia de conversion del alimento. Por lo tanto, laindustria
salmonera en Chile sdlo podria mantener su competitividad mejorando las condiciones de dimenta
cion actuales. En Europa, no es posible sostener niveles de rentabilidad que hagan sostenible la
actividad d internalizar los costos ambientales.

Lainstalacion de cultivosintegrados en estanques permitereciclar los elementos de desecho. El cultivo
integrado de algas permite reutilizar el 64 por ciento del Nitrégeno disuelto y un 32 por ciento del
Fosforo disuelto.

En Canadé, se hademostrado la eficienciadelos moluscosfiltradores y las macroalgas parareciclar los
nutrientes liberados por € cultivo de salmonideos en balsas jaulas. En nuestro pais, las primeras
aproximacionesindican quee algaGracillaria puedeincrementar en un 70 por ciento su productividad
a ser cultivada en las cercanias de las bal sasjaula, mejorando la calidad del agar producido.

Resumen de la ponencia de Alejandro H.Buschman, Daniel A.Lépez, Max Troell y Nils Kautsky, presentada
en el 5° Encuentro Cientifico sobre el Medio Ambiente.
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En el marco delaley de retornos decrecientes de lainversion, este incremento de
la tasa de inversion, aun mantenido de modo indefinido, sblo tiene el efecto de
crear una aceleracion transitoria del ritmo de expansion del sector, proyectando
la productividad a un nivel superior a que habria alcanzado si el efecto no
hubiese estado presente, pero no un cambio permanente en la tasa de crecimien-
to.

Sustentabilidad y conservacién

El recurso como factor de la sustentabilidad del crecimiento ha sido uno de los
temas mas destacados y se analiza en varias partes de este documento. Es éste,
sin duda, un factor muy importante, cuya asignacion se haintentado corregir con
medidas de acceso y conservacion. Por otra parte, en el caso de la acuicultura, la
conservacion de la calidad de los cuerpos de agua—en cuanto a sus capacidades
de carga biolégica, carga de patégenos y contaminantes— es un requerimiento
indispensable para continuar con el crecimiento sostenido que hatenido la activi-
dad en los dltimos afios. Aunque ain queda mucho por hacer en las pesquerias
domésticas, y en cuanto al perfeccionamiento de la ordenacién de los recursos 'y
el mejoramiento de la eficiencia econémica de los mecanismos de regulacion, no
menos importante es el papel que le corresponde desempefiar al pais en la esfera
del manejo internacional.

Debe tenerse presente que el 87 por ciento de los desembarques de 1994, que
representan el 37 por ciento de los retornos por exportaciones del sector, corres-
ponde a jurel y anchoveta. Ambas son especies pelégicas transzonales. La
anchoveta es compartida con el Pert y el jurel, con la flota internacional que
opera fuera de la Zona Econdmica Exclusiva frente a Talcahuano. En la zona
austral, otro tanto ocurre con la merluza del sur y el bacalao de profundidad,
especies demersales de gran importancia econdmica, cuya distribucién geografi-
ca, en el caso delaprimera, se extiende alrededor del cono sur del continente,
alcanzando la plataforma argentina y la segunda, hacia las Georgias del Sur y la
region antértica, donde es explotada por otros paises ademés de Chile.

Desde hace tres afos, se vienen realizando evaluaciones de stock conjuntas con
Pertd en los stock comunes de sardina y anchoveta, y se ha coordinado la
aplicacion de vedas reproductivas. Asimismo, Chile, como miembro de la Con-
vencion de Recursos Vivos Marinos Antarticos, debe participar en la evaluacion
y fijacidén de cuotas de los stock de bacalao de profundidad en el area bgjo la
tuicion de la convencion. Estos ejemplos confirman que lainvestigaciony conser-
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vacion conjunta de recursos compartidos y la negociacion y defensa de los intere-
ses nacionales en comisiones internacionales |llenara todo un capitulo del manejo
en los préximos afos.

Asi como las externalidadesy el manejo se globalizan, y la sustentabilidad de los
stocks depende de la coordinacién de acciones més ala de las fronteras, al
interior del pais se produce un problema parecido, varios recursos son
transregionales y su sustentabilidad depende del manejo conjunto entre las re-
giones involucradas. De este modo, el desarrollo de las pesquerias de cada
region no puede verse como un problema aislado y requiere de instancias de
coordinacién. Alli es donde los Consejos Zonales de Pescay el Consejo Nacional
de Pesca, creados por la nueva Ley de Pescay Acuicultura, pueden desempefiar
un papel fundamental.

Sustentabilidad y € estimulo a la inversion

Se ha destacado el papel de lainversion en el auge productivo, y también se ha
advertido sobre las amenazas para la sustentabilidad que importa la sobre-
inversion. Esta aparente contradiccidn proviene de o que se entiende por inver-
sién. Lainversion en ciertas pesquerias puede ya ser excesiva en flotay plantas,
pero ésa no es la Unica que interesa, también es importante, y de ninguna
manera suficiente, la inversién en infraestructura, investigaciony desarrolloy en
lo que suele denominarse el capital humano: educacién y capacitaciéon a los
trabajadores de la industria.

La inversion en estos factores es necesaria y debe estimularse. Un prestigioso
economista, analizando la economia chilena, decia al respecto que en una econo-
mia de mercado, la tinica manera de estimular una tasa de inversién mas acelera-
daen plantasy equiposy en nuevatecnologia, ain en el evento que la tecnologia
provenga del exterior, consiste en hacer mas rentable para las empresas empren-
der estas inversiones. Una politica de crecimiento es una politica de inversion y
una politica de inversion debe estar orientada hacia las utilidades: tiene que hacer
mas rentable a cada empresa la decision de invertir. Por lo general, esto significa
establecer algun tipo de subsidio, ya sea a través del sistema tributario o de
alguna otra modalidad con cargo a presupuesto gubernamental. Asi, «...una
politica de este tipo, orientada hacia un crecimiento sustentable de la productivi-
dad en el largo plazo, ha de privilegiar la inversién en su acepcion méas amplia;
una politica de este tipo debe privilegiar el establecimiento de incentivos a la
inversion...» Estos conceptos, si bien estan dirigidos alaeconomia global del pais,
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son pertinentes al sector pesquero. En este sector, la tecnologia no se percibe
como una limitacion en la medida que la industria se puede apropiar de ella
desde cualquier lugar donde se produce.

Sustentabilidad y equidad

En una politica orientada a crecimiento y basada en la inversion, la tendencia a
favorecer las utilidades serd inevitable y esto trae consigo una distribucién des-
igual de los beneficios de la actividad, aunque no haya sido éste el propdsito
fundamental de la politica. Algunos subsectores, particularmente el artesanal,
son més vulnerables a este tipo de desigual dades, sobre todo si en la integracién
con laindustria de proceso o losintermediarios, se crean dependencias que no les
incentivan a progresar tecnol6gicamente, a cuidar €l recurso y el ambiente, a
mejorar la calidad de la materia prima o su condicion de vida.

Un gobierno preocupado por la equidad social y por mantener un crecimiento
sostenido en el largo plazo procuraréa reducir las desigualdades. Ello favorecera
politicas orientadas a mitigar los efectos del deterioro de la distribucion del
ingreso, pero un efecto méas consistente y potenciador de la sustentacion del
crecimiento se obtendré poniendo mayor énfasis en el capital humano. El Fondo
de Fomento de la Pesca Artesanal y cualquier otrainiciativa dirigida a la capaci-
tacion ocupacional en coordinacién con la empresa, serén acciones que propendan
aesefin.

Sustentabilidad e innovacidon técnica

La innovacién técnica, entendida como un proceso en que toda la empresa se
propone lograr una aplicacion rentable de una nueva tecnologia, es un elemento
clave para la supervivenciay crecimiento en el largo plazo de las empresas que
conforman el sector nacional; porque en el sector la ventaja comparativa esta en
el recurso . La manera de materializar esta ventgja como ventgja competitiva
dinamica es incorporando cada vez mas la componente tecnol égica.

Es entonces necesario comprender que el fenédmeno de innovacién tecnol bgica se
funda en los factores dindmicos que la originan. Asi, se tiene al menos dos caras
para describir el fendmeno, que consiste en acoplar una necesidad no satisfecha
—0, en términos econdmicos, un mercado potencial para un nuevo producto o
proceso productivo— con una disponibilidad de tecnologia o posibilidad de
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Recuadro 10

Industria pesqueraen la VIl Region e implicancias ambientales

En la Regidn del Bio Bio, € sector pesquero representa una de |as actividades econdmicas con mayor
crecimiento en los Ultimos afios. Laindustria pesqueraregional sebasafundamentalmente en el jurel
y, consciente de lavulnerabilidad de laactividad y de lanecesidad de promover |a sustentabilidad, ha
incorporado de manera creciente el levantamiento de informacién biol 6gico-pesquera, la innovacion
tecnoldgica de los procesos y la adopcion de medidas de proteccion ambiental. Lo anterior, sumado a
lamodernizacién delaflota, laincorporacion de nuevas areas de pescay laexpansion delosmercados,
harequerido un fuerte compromiso del sector paraadaptarse aestos mercadosy competir exitosamente.

Proyectos y programas efectuados por € Ingtituto de Investigacion pesquera han permitido, en una
primeraetapa, caracterizar losresiduosindustrialesliquidos (RILES) enlas Bahias de Concepcidn, San
Vicente y Corone-L ota, caracterizando los cuerpos de agua receptores y las comunidades ecol 6gicas.
Los estudios y las medidas de mitigacion propuestas por las empresas se enmarcan en los Programas
de Evaluacion de Impacto Ambiental exigidos por la Direccion General del Territorio Maritimo y de
Marina Mercante (DIRECTEMAR).

El aporte de material organico en grandes cantidades disminuye drasticamente el oxigeno disuelto en

la columna de agua y en los sedimentos, afectando y modificando las comunidades ecolégicas. Las

caracteristicas de bahias cerradas 0 semicerradas donde se ubican las empresas pesqueras, con unabga
dindmicade circulacion del agua, contribuyen a magnificar € problemade los RILES. Ademés delas

aguas de descarga, evacuadas durante e desembarque de la pesca, las aguas de lavado de las plantas

y las aguas de proceso, € problema de las emisiones de gases a la atmdsfera constituye uno de los

problemas que més directamente es percibido por la poblacion.

La industria pesquera regional ha tomado las siguientes acciones en relacion con los diferentes
problemas ambientales mencionados:

Agua de descarga de materia prima. Es e reemplazo de los sistemas tradicionales de descarga
hidréulica por sistema de presion-vacio. Este cambio tecnoldgico, ademés de ser favorable desde €
punto de vista de proveer materia prima de mejor caidad alas plantas, reduce en forma considerable
la descarga de material organico en suspension. La carga organica, medida como Demanda Quimica
de Oxigeno (DQO) disminuye en un 90 por ciento. Ladescarga de aguadisminuye de unarelacion 4.0
- 55 enlos sstemastradicionales a2.5-15 e volumen agua/pesca. Como medidacomplementaria, se
haninstalado tamboresrotatoriosy tamices estéticos con mallasinclinadas (Bauer) y curvas (Johnson),
que reducen alin mas la descarga de sdlidos en suspension y totales. El sistema de «cero descarga,
adoptado por algunas industrias, comprende la recirculacion del agua desde las bodegas del barco y
la evacuacion find en dta mar.

RILES de proceso de plantas de harina. Los sistemas primarios de tratamiento tienen por objetivo la
remocion y recuperacion de los solidos, proteinas, aceitesy grasas. El agua de sangre se coagulay se
incorpora a proceso o se trata para ser evacuada a los cuerpos de agua. Los estandares méximos de
emisién son equivalentes a los contemplados por la USEPA.

Agua delavado en planta: Lamayoriade las plantas dispone de tratamiento del aguadelavado delos
pisosy equipos. Larecuperacion de silidos se efectiiamediante mallas o piscinas de decantacion. Las
solidos recuperados, en algunos casos, se utilizan parala produccion de humus. En otros casos, sehan
instalado sistemas méas complejos para la recuperacion de aceitesy grasas, los solidos remanentes se
disponen en vertederos municipales. A la luz de las actuales normas de emision y de las que se
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encuentran en estudio, se hace muy dificil reducir el nivel de descarga; debido alo anterior, se esta
estudiando € uso de tratamiento biolégico.

Emisiones a la atmésfera. Desde 1991, |as industrias comenzaron acambiar |os sistemas de secado a
vapor directo por secado indirecto. El problema de los olores es el que més afecta ala poblacion. Con
el fin de reducir este impacto, @ sector pesgquero y € Servicio de Salud de Ta cahuano firmaron un
acuerdo en enero de 1995, que establece un plazo méximo de tres afios para que la totalidad de las
empresas que no han instalado € sistema de tratamiento de gases eliminen las emanaciones gaseosas
en Toméy Talcahuano.

El tratamiento de los gases se efectlia a través de diferentes vias: condensacion y transporte atorre de
lavados para incorporacion a RILES de la planta, secado de los gases no condensables e incineracion
en calderas. Los gases fugitivos desde otros pasos del proceso, como tornillos de preestrujes, prensas,
cocedoresy otros, pueden ser conducidos a torres de condensacion para su posterior incorporacion a
losRILES

Paralelamente, se estareemplazando € carbon por petréleo en las calderas para reducir la emanacion
de gases sulfurosos.

Resumen de la ponencia de Héctor Andrade V., Dagoberto Arcos R. y Luis Furet C, presentada en el 5°
Encuentro Cientifico sobre el Medio Ambiente.

generar el conocimiento cientifico y tecnoldgico adicional requerido para produ-
cir el nuevo producto.

El sector hoy en dia ya ha superado una primera etapa o desafio. Esta etapa
consistio en convertirse en una actividad abierta, con presencia en los mercados
internacionales, la que fue lograda con éxito. Habria que centrar, entonces, una
parte importante del esfuerzo en consolidar esta etapa y definir la estrategia y
lineas de accion de una segunda etapa de desarrollo.

La tecnologia desempefia en esta etapa un papel preponderante, y uno de los
primeros puntos por considerar es el de producir un interés por la generacion e
incorporacion de adelantos tecnol gicos en el sector. Una estrategia deberia con-
templar los siguientes objetivos:

 Desarrollo de una capacidad auténoma de tecnologia. Lageneracién detecnologia
propiaen el sector pesquero y acuicultor logra una disminucion de la dependen-
cia tecnoldgica y mejora el perfil de competitividad de las empresas y del pais.

* Mejor asimilacion delastecnologiasadquiridasen el exterior. Dado queno esposible
una total independencia del exterior en materias tecnoldgicas, es necesario forta-
lecer aquellas actividades que tengan relacion directa con una adecuada transfe-
rencia
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*Generacion deinteréspor un desarrollo tecnol 6gico. Esnecesario quelasempresasse
convenzan de que la Unica manera de no estancarse y perder ventajas compara-
tivas es mediante la inclusion de innovaciones tecnoldgicas. Este objetivo es
prioritario en las empresas que realizan productos tradicionales (conservas, con-
gelados y harinas).

Estimulacién de la demanda de tecnologia a empresas nacionales. Esto fortalece el
desarrollo de nuevos procesos y productos, facilitando asi el sostenimiento y
crecimiento de las industrias vinculadas al sector.

*Articulacién de la investigacion realizada por empresas publicas y privadas con las
necesidades de la industria. Es necesario contactar parte de lainvestigacion con las
necesidades de la industria y del pais, para que el aporte de ésta sea Util y
transferible adecuadamente.

+ Diagnéstico delasituacion actual delosactoresdel sector. Dadalasituacién actual,
es necesario ordenar el sistema con objeto de evitar contradicciones, duplicidades
de funciones y esfuerzos, para asi aumentar la eficiencia y efectividad de los
mismos.

» Fomento a la exportacion de tecnologias propias. Dada la ventaja comparativa,
aparece atractivo aumentar el producto del sector, comercializando tecnologias
qgue se derivan del «know-how» obtenido por la captura y procesamiento de
nuestros recursos.

Difusiéndelaimportancia clave queimplica el desarrollotecnol égico del sector. Esti-
mular la informacion tecnolégica y su asimilacion por parte de los actores del
sector, para asi apoyar y facilitar el desarrollo tecnoldgico.

La institucionalidad publica
Funciones e ingtituciones del sector pesguero publico

El-desarrollo de la institucionalidad del Sector Pesquero Publico ha respondido a
la importancia que la pesca y la acuicultura han adquirido en la economia
nacional. Tres funciones basicas de la gestion pablica estan relacionadas directa-
mente con la ordenacion y desarrollo de la actividad pesquera: regulacion, fisca-
lizaciony fomento. Las dos primeras, que definen el &mbito de la administracion
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pesquera, estuvieron hasta la reestructuracion del sector publico pesquero en
1976, bajo el amparo del Ministerio de Agriculturay el Servicio Agricola Ganade-
ro, que no tenian como mision principal ni especializada la atencion del sector
pesquero.

S6lo el fomento ha sido una funcién permanente de la Corporacion de Fomento
de la Produccién (CORFO) que, dentro de sus politicas de industrializacion,
promovio tempranamente la investigacion y exploracion de recursos pesqueros,
mediante las misiones cientificas de Lobel y Paulsen en la década del 40 y el
proyecto de asistencia técnica de FAO , que dio origen en 1964 a Instituto de
Fomento Pesquero (IFOP).

La reorganizacion del aparato publico pesquero de 1976 cred las bases de la
institucionalidad actual, depositando las funciones de la administracion pesquera
en instituciones diferentes: de regulacion en la Subsecretaria de Pescay de fisca-
lizacion en el Servicio Nacional de Pesca; ambos ahora con dependencia admi-
nistrativa directa del Ministerio de Economia, Fomento y Reconstruccion.

Esta nueva estructura fue coherente con el momento econémico que vivia el pais
y permitié una integracion y coordinacion mucho mayor de las politicas
macroeconomicas y sectoriales que facilitaron lainversion y acceso a las pesque-
rias que requeria el modelo exportador.

Como contrapartida, la mayor injerencia de las politicas econdmicas globales en
el desarrollo de laindustria, asociada a la nueva dependencia orgénicay particu-
larmente del papel universal e infaible que se le concedié al mercado como
mecanismo de asignacion de los factores productivos, suscitd, aunque no delibe-
radamente, un debilitamiento de la funcién reguladora, que explica—junto a la
limitada o inexistente comprension del paradigma de la propiedad comdn y el
libre acceso, en aguella época— la aparente despreocupacion por la sobre-
inversion y el deterioro de los recursos.

El mismo fendmeno descrito y el fortalecimiento del sector privado como motor
de la economia coincidié con el desperfilamiento de la funcion de fomento y el
cambio en las orientaciones de lainvestigacion. El Instituto de Fomento Pesquero,
desde el claro apoyo que habia prestado al desarrollo de nuevas pesquerias,
debi6 paulatinamente hacerse cargo del seguimiento de los stock y de la evalua-
cion de los efectos de la pesca, para asistir técnicamente a la Subsecretaria de
Pesca en las tareas de ordenaciony regulacion de los niveles de explotacion.
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LaLey General de Pescay Acuiculturade 1991 llevoé lainstitucionalidad pesquera
al punto que se conoce hoy. La creacion de los Consejos Zonales de Pesca y el
Consgjo Nacional de Pesca, los Fondos de Investigacion de la Pescay la Acuicultura
y el Fomento de la Pesca Artesanal, regionalizd e integré la administracion
pesquera, a la vez que se ampliaron los mecanismos de financiamiento de la
investigacion y la asistencia a subsector artesanal.

Enlaactual coyunturadelo que se hallamado la segunda fase exportadora, todo
parece indicar que la institucionalidad pesquera cubre satisfactoriamente las
necesidades de la administracion, cuyas funciones estéan bien definidas y asumi-
das, sin embargo, no existe el mismo parecer respecto de la funcién de fomento
de la cual se espera algo mas que la creacion de fondos de investigacion tecnol 6-
gicay de interés publico.

Queda ain camino por recorrer en cuanto al tipo de participacién que tendra la
CORFO y el IFOP en lainnovacion tecnolégica del sector, en el desarrollo de la
capacidad exportadoray en el mejoramiento de la calidad. Declaraciones recien-
tes de las autoridades de CORFO sugieren una preocupacion en este sentido,
cuando se plantea que lainvestigacion de |FOP deberia contribuir a crear condi-
ciones pre-competitivas.

La legislacion pesguera y ambiental

Los cuerpos legales vigentes sobre la pesca, la acuiculturay el medio ambiente,
compendiados en la Ley General de Pesca y Acuicultura de 1991 y la Ley de
Bases del Medio Ambiente de 1994, cubren los aspectos principales que afectan a
estas actividades: la sobre-pescay el impacto ambiental.

Sin embargo, en la actualidad, son numerosas las instituciones publicas que
tienen competencias en el tema del medio ambiente acudtico, y éstas son:
Subsecretaria de Pesca (SUBPESCA), Comision Nacional del Medio Ambiente
(CONAMA), Servicio Nacional de Pesca (SERNAP), Servicio Nacional de Salud
Plblica, Direccion General de Aguas (DGA), Direccién General del Territorio
Maritimo y Marina Mercante (DIRECTEMAR), Superintendencia de Servicios
Sanitarios, Instituto Nacional de Investigacién Agricola (INIA), Corporacion Nacio-
nal Forestal (CONAF), Servicio Nacional de Geologiay Mineria (SERNAGEOMTN)
y Municipalidades.
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La propiedad de los recursos, el acceso a su explotaciéon y la magnitud de la
misma son tres preocupaciones que en los Ultimos afios y con distinto énfasis han
captado la atencion del sector. El tema de la propiedad o la respuesta a la
interrogante a quién (o quiénes) pertenecen los recursos fue tratado en el Codigo
Civil de 1855, y la calidad de res nullius que ali se definié para los recursos
pesqueros ha permanecido sin que la Ley de Pesca de 1931 y la nueva Ley
General de Pesca y Acuicultura, promulgada en 1992, innovaran al respecto,
asignando derechos de explotacién de los recursos y concesiones de acuicultura
gue otorgan a los usuarios el uso exclusivo de porciones de aguas y fondos
marinos, las que son indefinidas y transferibles.

El acceso a la explotacién de los recursos o la pregunta quién (o quiénes) tienen
derecho a pescarlos fue un tema central, que durante los 80 dominé la discusion
atodo nivel que planteo el problema de la sustentabilidad y eficiencia del sector.
La doctrina de los derechos histéricos para acceder a la explotacion de los recur-
sos, establecida en el Cédigo Civil, se mantuvo en su esencia hasta que lanueva
Ley de Pesca la modifico.

Esta doctrina comenzé a ser objeto, desde mediados de los 70 , de numerosas
criticas por considerarla un factor distorsionador de la adecuada competencia
entre los potenciales inversionistas, monopolizando la explotacién de los recur-
sos en beneficio de aquéllos ya establecidos. Los derechos histéricos eran vistos
como un privilegio injusto y un serio obstéculo para lainstauracion del mecanis-
mo de libre mercado. En su reemplazo, la doctrina del libre acceso se impuso
discrecionalmente y paso a constituirse en la condicion esencial para materializar
lainversién en el sector y el crecimiento extraordinario que produjo.

Durante los 80, se hicieron evidentes los efectos econdmicos y biolégicos de la
inversion no regulada. La doctrina del libre acceso no se pudo seguir sustentan-
do. En la experiencia internacional, abundan los ejemplos de sobreinversiéon y
sobre-pesca a consecuencia de esta condicion. Por otra parte, la teoria del desa-
rrollo econdmico de las pesquerias en libre acceso, difundida y analizada en
numerosos foros con la participacion de destacados especialistas internacionales
y del pais, demuestra concluyentcmente la competitividad improductiva, la disi-
pacion de rentay la pérdida de beneficios sociales que produce.

La Ley General de Pescay Acuicultura de 1991 se basa en la doctrina del libre
acceso, sin embargo, dicha ley regula el acceso y lo limita, propendiendo a la

sustentacion de largo plazo de las pesqueriasy a abrir las posibilidades de su
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perfeccionamiento por mecanismo legales y no discrecionales, como habia acon-
tecido hasta entonces. Asi, la nueva ley declara a 11 de las pesquerias méas
importantes e intensamente explotadas, en estado de plena explotaciény congela
el tamano de sus flotas.

El tercer problema de los anteriormente mencionados, que es el dimensionamiento
de la intensidad de la pesca adecuada o cuanto se puede capturar, tiene dos
facetas: una dice relacion con la conservacion de stocks biol6gicamente saluda-
bles y productivos, es decir, con los niveles de capturas y selectividad que pue-
den soportar los stocks en el largo plazo sin ser esquilmados; y la otra, con la
eficiencia econdmica de los instrumentos o mecanismos que se utilizan para
materializar los niveles de captura permisibles, optimizando alavez losbenefi-
cios netos que éste puede generar. Lo primero tiene que ver con la sustentabilidad
biolégica de la actividad y 1o segundo, con la sustentabilidad econémica.

Ambos aspectos no han recibido hasta ahora una atencion adecuada. En el
pasado, antes que operara laley vigente, predomind un enfoque de conservacion
mediante vedas y cuotas de captura referenciales, cuyos intentos de materializa-
cion nunca prosperaron. Luego, ha prevalecido la idea de que el problema
esencial de laineficiencia econdmica quedo resuelto con las restricciones al acce-
so y la exigencia del pago por los derechos a pescar. Dentro de esta légica, la
accion complementaria es simplemente remitirse a la aplicacion de medidas
regulatorias que garanticen la sustentabilidad del recurso.

Esta visién dicotomica de la administracion pesquera es un concepto equivoca-
do, que merece revision. Como lateoriay lapracticalo indican, lalimitacion del
acceso es una condicion necesaria, pero no suficiente para alcanzar la eficiencia
econémica. El cllculo y la aplicacion de capturas permisibles no aseguran que el
problema de |la eficiencia quede resuelto, pues persisten aspectos de ésta muy
importantes de corregir en la seleccion y la aplicacion de los instrumentos de
regulacion.

A modo de ilustracién, considérese que las cuotas globales, el principal instru-
mento de regulacion que contempla la ley, han sido criticadas a nivel mundial
por exacerbar la competencia ineficiente, a inducir a carreras de pesca que
acortan las temporadas de pesca, aumentan los costos de operacion y generan
distorsiones. En algunos recursos, por gemplo el loco y el langostino colorado,
las temporadas han llegado a durar una semana y menos, respectivamente, con
el consiguiente aumento de los costos y distorsiones de la produccion.
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Las cuotas individuales no tienen los reparos de ineficiencia que se hacen a las
cuotas globales, sirven los mismos fines de conservacion, son factibles de aplicar
y son vistas con interés por los usuarios de pesquerias de especies finas de peces
demersales y mariscos; sin embargo, su aplicabilidad se encuentra muy restrin-
gida en la legislacién actual.

Algunos de estos problemas no han pasado inadvertidos. La Subsecretaria de
Pesca tiene considerado en el corto plazo la evaluacion de la ley, donde la
prioridad la tienen los siguientes tres aspectos:

* El temaprocesal. Las causas no tienen una defensa adecuaday normal mente se
sobreseen debido, entre otras razones, a que los jueces no manejan completa-
mente la ley, no existe un tribunal especializado en materias pesqueras y el
aparato juridico de la administracion es insuficiente para atender todos los casos.

* El acceso alas zonas contiguas de pesca por usuarios que operan regularmente
en otra region.

» La extensibilidad de las cuotas individual es transferibles.

Otros aspectos que también merecen |la preocupacion de la autoridad pesquera
son la formulacion de planes de manejo consensuales y de programas de investi-
gacion, y el perfeccionamiento del personal de la administracion pesquera. En lo
que respecta al tema ambiental en la pesca, estos aspectos estan cubiertos, como
se hadicho al comienzo de esta seccion, por laLey de Bases del Medio Ambiente,
el Reglamento del Medio Ambientey laLey de Pescay sus reglamentos (Regla-
mentos del Medio Ambientey la Acuicultura). Aqui, la principal preocupacion
actual apunta alos ambitos de competencia de la Comisién Nacional del Medio
Ambientey la Subsecretaria de Pesca en materias ambientales. Estos dos organis-
mos estan actualmente orientados a definir qué tipo y envergadura de proyectos
esta afecto al sistema de evaluacion de impacto ambiental que establece laLey de
Bases del Medio Ambiente.

Politica pesguera

No se advierte planteamiento estratégico estructurado sobre qué politicas habria
gue adoptar para ayudar a consolidar las exportaciones y la competitividad del
sector. Esto contrasta con lo bien identificados que estan los factores que atentan

contra la sustentabilidad. Aunque ésta es una condicion bésica para la
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competitividad y posicionamiento en |los mercados, no es menos cierto que no es
suficiente en el momento actual, cuando otros temas, entre los que se cuentan la
innovacion tecnoldgica, 10s procesos de negociacion, la calidad total (incluido el
ambiente), lainversion en capital humano, etc. tienen unaimportancia capital.

Se perciben varios elementos que podrian llegar a configurar una estrategia:

» Lanecesidad de salir de una economia orientada a la explotacion de materias
primas,

» La amenaza del «dumping» ecoldgico de los paises desarrollados,

» La amenaza de la bagja diversificacion productiva, en general, y de los produc-
tos sustitutos de la harina de pescado, en particular,

* El bgjo compromiso ciudadano y politico para cautelar los recursos y el medio
ambiente,

» Lanecesidad de una manejo concertado y mas participativo,
» Laimportancia del Estado como negociador («global trader»), y
 La globalizacion de las externalidades.

Se advierte una evidente disociacion entre el sector académico y conservacionista
y €l sector econdmico y publico, que se expresa en un desconocimiento general
por parte del primer grupo, de las politicas e incluso de las leyes y tratados
internacionales suscritos por Chile en relacion con la globalizacion. El candente
tema de la incorporacion de nuestro pais a NAFTA no ha tenido un andlisis
adecuado por parte del sector académico y conservacionista, al menos en el
sector pesquero, por 1o que sus opiniones no han contribuido mayormente a esta
importante negociacion.

Un factor muy positivo es la posicion de los industriales y el sector exportador en
general que, alo largo de los Ultimos afios, ha obtenido un gran conocimiento del
mercado internacional, adaptandose alos requerimientos externos y adquiriendo
una imagen de seriedad que asegura el ingreso a paises con altos estandares de
exigencia en calidad.
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Reconocimiento

Este documento estd basado en el informe preliminar elaborado por los Coordinadores del
Grupo de Trabajo sobre el Sector Pesquero del 5° Encuentro. El grupo estuvo integrado por
(afiliacion institucional sdlo para fines de identificacion): Max Aguero (ICSED), Coordinador;
Bernardo Aliaga (Subsecretaria de Pesca), Pilar Armanet (CIPMA), Alejandro Bushmann (Uni-
versidad de Los Lagos), Exequiel Gonzalez (ICSED), Alfonso Irarrazabal (IFOP), Doris Oliva
(Fondo de Investigacion Pesguera), Ivan Santandreu (CIPMA), Ramiro Trucco (Embajada de
Canadd), Alejandro Zuleta (Consultor Privado). Los contenidos incorporan la discusién colec-
tiva de las sesiones de trabajo durante del Encuentro, coordinadas por Doris Oliva.
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REQUERIMIENTOS
Y DESAFIOSAMBIENTALES
PARA LA MINERIA CHILENA

Gustavo Lagos

agran expansién minera chilenade los 90 sigue adel ante especialmenteen |o

que se refiere a la mineria del cobre, y ya es claro que esta expansion se

prolongardhastapor o menos laprimeramitad delapréximadécada. Cerca
del 70 por ciento de lanueva produccion de cobre de mina del mundo provendréa
de Chiledurantelapresente década. Ello constituye un evento extraordinario enla
historia de laindustria del cobre, posiblemente comparable a la concentracion de
produccion que se produjo a principios del presente siglo en los Estados Unidos
debido ala aplicacién de la entonces nueva tecnologia de flotacion.

En los tiempos modernos, la produccion de cobre de mina del mundo se ha
venido concentrando crecientemente en Chile desde fines de la década de los 60,
cuando el pais contribuia con cerca del 10 por ciento de la produccion mundial,
hasta fines de los 80, cuando contribuia con cerca del 18 por ciento de dicha
produccion. Desde 1990, sin embargo, €l ritmo de crecimiento de la produccion
de cobre de Chile con respecto al resto del mundo aument6 notablemente y esta
tendencia seguird posiblemente hasta mediados de |a primera década del 2000,
cuando el pais deberiallegar a contribuir con més del 30 por ciento de laproduc-
cion mundial de cobrey con més del 40 por ciento de la produccion de cobre de
mina del mundo occidental.

Duranteladécadadelos 90, laproduccion de cobre del paiscrecerden un promedio
de 9 por ciento anual, al cumplirse los proyectos anunciados.* El motor central de
este crecimiento estq basado en las nuevas inversiones de grandes empresas
mineras extranjeras, las que han Ilegado a Chile masivamente motivadas por la
superior competitividad que pueden lograr con susproyectos en Chile. Ello esuna
de las manifestaciones de |a internacionalizacién de la mineria chilena.
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Esta expansion minera de hecho ha colocado a la mineria chilena en el centro del
mundo. Somos mirados con interés y muchas veces con preocupacion, por los
gobiernos y poblaciones de otros paises con grandes sectores mineros 'y que han
visto que las principal es empresas mineras locales han emigrado hacia el sur.

Deciertamanera, este boom minero se hatransformado en un experimento, y como
en todo experimento, se formulan muchas preguntas tanto a nivel internacional

como interno. Algunas de las principal es preguntas que se hacen son: ¢Por qué se
da este boom minero en Chile? ¢;Conducira ello aun crecimiento continuado de la
economia chilena o, cuando eventualmente termine dicho boom, se producird el

«Mal Holandés»?* ;A caso unadelascausasdel boomesque Chileexigemenosque
otrospaises(desarrollados) en el terreno ambiental parasusproyectosmineros? ¢Se
puede dar el boom minero y simultaneamente proteger el medio ambiente local?
¢No esacaso aventurado expandir tanto lamineriacuando anivel internacional las
exigencias ambiental es crecientes amenazan erosionar seriamente |os principales
mercados de metales no ferrosos?

El objetivo de este trabgjo es abordar los requerimientos ambientales a que este
escenario de crecimiento y de experimentacion, someten a la mineria chilena, y
esbozar como se puede responder a estos requerimientos de maneratal que ello
tenga sentido para el pais, es decir, que su resultado sea beneficioso.

Parece obvio, pero aveces seolvida, que el crecimiento delamineriatiene sentido
sblo si produce un beneficio neto para el pais o para unaregion determinada. A
continuacion se analizard algunos de los alcances de esta Ultima afirmacion.

Objetivo del crecimiento de la mineria

Ladefinicién de «Desarrollo Sustentable» elaborado por laComisién Brundland a
fines de los 80, como «la capacidad de satisfacer |as necesidades del presente sin
comprometer la capacidad que tendrén generaciones futuras de satisfacer sus
propias necesidades» expresa apropiadamente un anhelo en que parece haber
consenso no sélo en &mbitos mineros, sino que en muchos ambitos de la sociedad
actual.

En el caso de un recurso no renovable, se plantea que los ingresos devengados a
partir del agotamiento de un recurso no renovable se dividen en dos componentes,

UNOo que Se consume como ingreso corrientey otro querepresentaun capital que se
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invierte en un activo renovable para producir una corriente deingresos sostenibles
en el futuro.?

Cabe agregar que en el caso del cobre, no podriahablarse en Chile, y tal vez en el
mundo, del agotamiento del recurso, por cuanto se ha demostrado que durantela
Ultima década los recursos econdémicamente extraibles, e incluso los recursos
conocidos, han aumentado debido a las existencia de tecnologias de exploracién
mas avanzadas que permiten encontrar recursos que antes no eran «descubribles»
y, por otra parte, que el desarrollo de tecnologias mas avanzadas de gestion,
extraccion y procesamiento permite hoy explotar econdmicamente yacimientos de
menor ley que antes.”

Sin embargo, el concepto de desarrollo sustentable definido por El Serafy (1994) es
valido, por cuanto se puede aplicar al conjunto de costos y beneficios privados y
sociales que genera la explotacion de un recurso no renovable, uno de cuyo
componentes es la utilizacion del recurso mismo. Otro de los tantos componentes
de los costos se genera a partir de los dafios irreversibles provocados a medio
ambiente por la explotacion del recurso, enlamedidaqueellos se puedan estimar.

Ladefinicion de «Desarrollo Sustentabl e» anteriormente sefial ada estabasadaen la
idea que el beneficio logrado con el desarrollo, en este caso minero, debe ser
intergeneracional y no solo instantaneo.

L os conceptos anteriores han sido aceptados, podria decirse umversal mente, como
guias generales de la direccion que debe seguir el desarrollo minero para hacerlo
aceptable y legitimo desde el punto de vista de |os paises.”

Sinembargo, estos conceptos distan de constituir guias especificas para el desarro-
[lo minero, por cuanto ellos se han integrado a la terminologia utilizada por
desarrollistasy ambientalistas através del mundo, con objeto dejustificar los actos
que se proponen llevar a cabo.’

Requerimientos ambientales sobre la mineria
Lainternacionalizacién hatraido consigo requerimientos externosen el sentido de

elevar los actuales estandares ambientales del pais, y completar y hacer mas
coherente lalegislacion en el tema.”
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Por otra parte, 10s requerimientos externos también se expresan en restricciones
crecientes al comercio internacional delos mercados de metalesno ferrosos. Ello se
da en dos dmbitos:

» El primero es mediante la prohibicién o restriccion para transar ciertas subs-
tancias que han sido ya clasificadas como desechos peligrosos por el Convenio de
Basilea, y que en el futuro serian declarados en la misma categoria por otros
tratados internacionales que se encuentran hoy en discusiéon. Ejemplo de dese-
chos clasificados en esta categoria son los polvos de fundicion, determinados
tipos de chatarra, los barros anddicos de refinerias electroliticas, el acido sulfdrico
de determinada composicion y concentrados sucios

* El segundo esmediantelaimposicion de estdndaresinternacional estan exigentes
gue eliminan o restringen fuertemente el uso de algunos metales en determinadas
aplicaciones que han sido consideradas como legitimas hasta ahora. Tal es el caso
delostechos de cobrey delas cafierias del mismo metal. Otro ejemplo de esto esel
programa de evaluacion de riesgo de la Unién Europea que comenzaria afines de
1995 y que selecciond al cobre en primer lugar para ser evaluado, entre miles de
substancias posibles.®

En el &mbito doméstico crecen las exigencias.

* Por parte delas empresas mineras paraquelareglamentaciondelaLey N° 19.300
sea€ficaz, permitiendo el desarrollo delamineriay simultaneamente, laproteccion
del medio ambiente,

* Sobre los 6rganos reguladores del Estado y sobre las empresas para cumplir con
las normas, escritasy no escritas, existentes sobre contaminacion,

» Sobrelas empresas, en el sentido que respondan adecuadamente alas expectati-
vas de desarrollo sustentable de las regiones minerasy del pais. Esta exigencia se
expresa generalmente en una mayor demanda de compensacion exigida por la
poblacién local a las empresas a cambio de la otorgacién de autorizaciones
ambientales determinadas.’

Estos nuevos requerimientos deben ser enfrentados por el Estado, las empresas
minerasy la comunidad, con una claravision de las oportunidades y dificultades
que ellos representan para lograr o que supuestamente seria el objetivo de la
mineria chilena, cual esllegar a ser sustentable.
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Avances logrados en el terreno ambiental doméstico

No debe olvidarse que el sistema ambiental chileno es extraordinariamentejoven,
ya gque antes de 1990 tanto el Estado como las empresas, salvo excepciones como
algunas empresas mineras extranjeras, no tenian politica ambiental. La Comisién
Nacional del Medio Ambiente (CONAMA), creada en 1990, contabilizé en 1991-
1992 unacifrade 2.200 de leyesy reglamentos ambiental es; sin embargo, lamayor
parte deellas eran antiguasy ademas, o bien no eran aplicadas, o bien su aplicacion
era materia de decisiones aisladas de algun funcionario o de algun servicio
fiscalizador. Desde 1990, surge una mayor ingerencia por parte del Estado en lo
ambiental, y las empresas avanzan a pasos agigantados hacia la definicién de
politicas ambientales.

S6lo 5 afios después | a situaci on ha cambiado radicalmente en el paisenrelaciéna

las normas ambientales aplicadas. En dicho periodo se dictaron pocos decretosy

leyesambiental es (losmasimportantesson el Decreto 185del MinisteriodeMineria
para fuentes fijas de polucidn atmosférica, el Decreto N° 4 del Ministerio de Salud

de 1992 sobrelacontaminacion atmosféricadelaRegion M etropolitana, ladictacion
delaLey de Bases del Medio Ambiente en 1994 (Ley N° 19.300) y el Convenio de

Basilea sobre el control de movimientos transfronterizos de desechos peligrosos

(1992). Todosellosfueron deimportancia, aunquelos dos ultimos estan ain en fase

deimplementacion. Chile ha estado participando también en |as reuniones prepa-

ratorias delas 1SO 14.000 proximas a ser aplicadas anivel internacional, y muchas

empresas han certificado ya su adhesion alas normas 1SO 9.000.

Tal vez uno de los aspectos mas importantes del avance hacia un cumplimiento
ambiental denivel internacional fue el acuerdo tacito, no escrito, alcanzado entreel
Gobierno y las empresas que comenzaban en dicho periodo grandes proyectos en
el &reaindustrial y de recursos naturales. Dicho acuerdo consistio, en general, en
guelas empresas se someterian anormasno escritas aceptadasinternacional mente
pararesguardar el medio ambiente. Ello consistio, enlamayoriadelos casos, enla
realizacion por parte de dichas empresas de Estudios de | mpacto Ambiental (EIA),
los que fueron analizadosy sancionados por las autoridades regionalesy centrales.
En el sector minero, todos los grandes nuevos proyectos emprendidos desde 1990
han contado con EIA, los que han sido, enla mayoria de |os casos, perfeccionados
y posteriormente aprobados por la autoridad.

Dichos EIA han utilizado normas mas estrictas que las existentes en Chile, y
muchas veces las hormas aplicadas no existian en la legislacion chilena. Ejemplo
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de ello son las normas exigidas por la autoridad sobre tranques de relaves, las
gue han superado con creces lo normado por el ya obsoleto Decreto N° 86 del
Ministerio de Mineriade 1970. Ejemplos en que se ha aplicado normasy estdndares
que no existen en lalegislacion chilena son la calidad de aguas efluentes al mar y
planes sobre abandono y rehabilitacion de faenas mineras.

Por 1o anterior se puede considerar que los grandes nuevos proyectos mineros
emprendidos desde 1990 cuentan con normas ambientales que nada tienen que
envidiar a los proyectos mineros emprendidos en paises desarrollados. Cabe
agregar que la contribucién de las empresas extranjeras alaintroduccion en Chile
de la més moderna tecnologia ambiental de equipos, procesos y gestion, ha sido
clave paralas empresas chilenas del rubro, ya que ha posibilitado la transferencia
dentro del pais de dichas tecnologias, con el consiguiente beneficio para las
empresas nacionales.*°

La geografiay clima del norte de Chile, en donde se ubican lamayor parte de los
nuevos proyectos mineros, facilitan estos logros, ya que las condiciones de extre-
ma aridez y la ubicacion remota de la mayor parte de los proyectos mineros
reducen los impactos ambientales negativos de dichas operaciones sobre pobla-
ciones y sobre la casi inexistente flora y fauna del desierto. Cabe agregar que
existen numerosos proyectos mineros que estan siendo construidos en zonas que
si bien son remotas, no son desérticas, y por tanto cabe en estos casos exigir
resguardos adicionales para cuidar el medio ambiente natural, muchas veces
fragil. Este es el caso de agquell os proyectos mineros ubicados en zonas altiplanicas.

Recientemente se ha comenzado a desarrollar mas vigorosamente proyectos
mineros en el extremo sur de Chile, en zonas que no solo tienen considerables
precipitaciones, sino que ademas estan ubicados en lugares de gran interés po-
tencial turistico y cuyo medio ambiente natural es fragil. Se observa en estos
casos que las autoridades regionales estan siendo extremadamente exigentes en
materias ambientales, por o que no seria de extrafar que sean estos proyectos |os
gue deban llevar en el futuro un liderazgo en cuestiones tales como cuidado del
paisaje, aprovisionamiento de tierras vegetal es para la posterior rehabilitacién de
los terrenos y formas de construccién de las instalaciones e infraestructura que
minimicen el riesgo de episodios de contaminacion de las aguas; es decir, cuestio-
nes que pocos habian pensado en el pais, y muchos menos habian tenido la
oportunidad de experimentar.*
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Enotroplano, apesar detodoslosaspectos positivosdel sistemavoluntario deEIA,
existen muchas éreas en que Chile no cuenta con legislacion o reglamentacion
ambiental o en que la legisiacién ambiental esta obsoleta.*? Por ejemplo, Chile no
cuentacon: normas de manejo de solidos (excepto relaves) en lamineria, normasde
abandono o rehabilitaci 6n de faenas mineras, normas de suel os, normas de emision
deliquidos. Por otraparte, lasnormas sobre tranques derelavesy calidad de aguas
superficiales no son aplicables en variados aspectos y requieren de una revision.
Parece de la mayor importancia que la CONAMA fijeprioridades con respecto a
esta larga lista.

Finalmente, el sistemadeEIA voluntario cambiariaunavez aprobado el Reglamen-
to del Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA), basado en la Ley de
Bases del Medio Ambiente, y es de esperar que éste pueda funcionar en formatan
satisfactoriacomo funciond el sistemainformal de EIA. Subsisten serias dudas que
ello pueda ser asi debido a que:*®

» El SEIA elimina la etapa de negociacion de Términos de Referencia, 1o que
significa que todos los proyectos tendrian que someterse a los mismos Términos
de Referencia, 10 que elevaria los costos en muchos casos innecesariamente. De
seguir aplicandose términos de referencia especificos para cada proyecto unavez
dictado el reglamento, ello deberd ser sobre una base voluntaria.

» El SEIA, de acuerdo ala Ley de Bases del Medio ambiente, no incorpora el uso
voluntario de Declaracionesdelmpacto Ambiental (DiA), por loqueel SEIA podria
verse totalmente sobrepasado debido al numero extraordinariamente alto de
proyectos que tendria que evaluar la autoridad.*** Laideaes quelas DIA sean un
instrumento paralosproyectosdepequefioy medianotamano, similar al SEIA pero
con la diferencia que no se requeriria una evaluacion formal por parte de la
autoridad, salvo que esta lo estimara conveniente.

* El Articulo 11 letrasa) y b) delaLey N° 19.300 introduce seriasinconsistenciasya
gue «si un proyecto no cumple con una norma de calidad especifica que le sea
aplicable, deberarealizar un EIA envez de ser rechazado de plano» (Garciay Solari,
1995).

* El Reglamento no lograriaracionalizar lagran cantidad de permisos ambiental es
gue otorgan las distintas reparticiones publicas, no tomando partido de |a caracte-
ristica de ventanilla inica quefijalaLey (Articulo 8).
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» El Reglamento no lograria introducir normas claras en relacién al seguro
ambiental mencionado enlaLey N° 19.300.%°

Por losmotivos anteriores GarciaG. y Solari (1995) sefialan que seriapréacticamente
imposible que el Reglamento logre superar los problemas anteriormente mencio-
nados con laredaccion actual delaLey 19.300. Proponen por ello unamodificacion
de ésta.

Requerimientos ambientales internos

Latransiciénel sistemavoluntario de EIA (1992-1995) al sistemaformal de SEIA
(1995 en adelante) presenta requerimientos internos que son claves para el
futuro de la mineria. Si no se modificala Ley 19.300, el Reglamento de SEIA
tendria insuficiencias serias que podrian llevar a que el SEIA colapse en el
futuro. Si, por otraparte, se decide modificar laLey 19.300, ello abreunabrecha
de incertidumbre importante para todo el sistema ambiental chileno. Algunos
sectores han planteado que es necesario «correr este riesgo», debido a que la
alternativa es consabidamente negativa.'’

Existe también preocupacion por parte de las empresas mineras con respecto ala
revisién inmediata de las normas de calidad y de emision vigentes en el pais una
vez aprobado el Reglamento sobre Normativas Ambientales. En este plano es
conveniente que la CONAMA defina prontamente que ocurrira con respecto a
las revisiones, asi como con respecto a las prioridades que se estableceran para
las nuevas normas que deben ser elaboradas (Garcia G. y Solari, 1995; Garcia S,
1995).

En lo que respectaalos requerimientos por parte de la poblacidn, cabe mencionar
los siguientes casos que trascienden una situacién puntual :

* El caso de 5 delas 7 fundiciones de cobre que operan en Chile en laactualidad y
que en 1990 presentaban el panorama mas preocupante desde el punto ambiental
en la mineria. Ninguna de ellas cumple en la actualidad con las normativas de
calidad fijadas en el Decreto 185, aunque tres tienen aprobados Planes de Descon-
taminacion.

En este sentido debe recordarse la exigencia reciente por parte de un grupo de
ciudadanos de Copiap6 para que la Fundicién Hernan Videla Lira, perteneciente
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a la Empresa Nacional de Mineria (ENAMI) cumpla anticipadamente con el
itinerario fijado por el Plan de Descontaminacion aprobado para dicha fundi-
cion.™® Ello se origina a partir de diferencias antiguas sobre el tema y ademéas
debido a un episodio de contaminacién ocurrido en 1995. Lo anterior sefiala que
deben realizarse crecientes esfuerzos para integrar alas comunidades locales ala
elaboracién de los Planes de Descontaminacion® y de otros instrumentos de
manejo, control y mitigacion ambiental.

De todas formas, las empresas que operan esta fundicién, y otras, tendrén que
extremar las precauciones para predecir y evitar dichos episodios mientras se
instalan todos | os equipos que permitirédn que se cumplael Decreto N° 185. Si bien
este decreto haresultado ser uninstrumento eficaz hastaahora, deno cumplirselas
mencionadas precauciones, lapoblacion delas areas cercanas a algunas fundicio-
nes podrian exigir soluciones més drasticas que las impuestas por los planes de
descontaminacion.

* El uso derecursos de agua por parte delamineria en el norte del paissignificard
guedurantelos préximos afios habraunacreciente competenciapor estos recursos.
Enlall Region, que es la de mayor concentracion de operaciones mineras, se ha
planteado que en la actualidad |a ofertay demanda de agua esté equilibrada, pero
gue después de la expansién minera que ocurrira durante el resto de la presente
década, la demanda excederia ala oferta®

A principiosdelapresente décadalamineriadel cobreutilizabael 15 por ciento del

aguadelaregion, mientras queen el afio 2000, lamineriautilizaria cercadel 35 por

ciento del agua disponible. La agricultura, por otraparte, utilizabael 67 por ciento
del aguadelaregiénen 1990y esta cifrasereducirdacasi € 50 por ciento en el afio
2000, como resultado del crecimiento minero, Como contraparteaeste cuadro, cabe
agregar queen 1986 lamineriagenerabaun poco méasdel 50 por ciento del Producto
Interno Bruto (PIB) delaRegion, mientras que yaen 1992 este sector generabael 65
por ciento del PIB.

Lamineriadel cobre harealizado inversionesimportantes durantelas Ultimas dos
décadas dirigidas ala exploraciony al ahorro de agua. Es sabido que lainversion
por unidad ahorrada aumentacuando losniveles de ahorro son altos, como ocurre
en algunas de las principales empresas mineras en la actualidad. Lo mismo no ha
ocurrido en el sector agricola. En cuanto aexploracion de nuevos recursos de agua
haocurrido lo mismo, esdecir, lamineriahasido responsable delamayor parte de
los nuevos hallazgos de agua en la década de los 80 y 90.
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Otro aspecto del problema son los impactos ambiental es de la utilizacién de agua,
ya que en algunos casos esta podria ocasionar alteraciones de ecosistemas fragiles,
tales como el devegasy lagunas cordilleranas.

En conclusién, el problema de la disponibilidad de agua podria transformarse a
corto plazo en un problema que retarde seriamente el crecimiento econémico dela
regiony por ello pareceindispensable quelasautoridadesregional es seinvolucren
mas en el tema. El problematiene tres aspectos bésicos en su solucién: primero, €l
cambio del Cddigo de Aguas en lo que se refiere a otorgamiento de futuros
derechos de agua y a la forma de aprovechamiento de los derechos existentes.
Segundo, crear incentivos para el ahorro de agua en todos |os sectores, especial-
mente en aquellos que utilizan el agua en forma menos eficiente en la actualidad.
Y tercero, crear incentivos para explorar nuevos recursos de agua.

Por ultimo, cabe decir que el requerimiento de sustentabilidad en el desarrollo
minero esfuerte. ¢Qué estdn dejando paralaregion losproyectosmineros? ¢esello
capacidad de desarrollo sustentable? Gran parte de los nuevos proyectos mineros
se han encontrado ya con demandas por parte de sectores de la poblacién local en
el sentido de crear en lasregiones respectivas, obras que atestigiien la contribucion
de la mineria a la region. Estas demandas de «compensacién» se expresan de
muchas formas y manifiestan que es preciso que las empresas mineras y los
Gobiernos Regional es presten mayor atencion a este aspecto. Los proyectos mine-
ros si dejan capacidad de desarrollo sustentable en las regiones pero ello no hasido
demostrado enlamayor partedeloscasosenlosdocumentosy estudiosregionales.

En conclusién, este ultimo requerimiento no dice relacion con normativas ni
reglamentos, sino que es un aspecto que debe ser abordado a nivel delasinicia
tivas voluntarias individuales de empresas y Gobiernos Regionales. El objetivo
de este gercicio es identificar y cuantificar las contribuciones de la mineria al
desarrollo sustentable y compartir dicho conocimiento con las regiones. En la
medida que ello se haga, lalegitimidad de lainversion minerapara el paisy para
las regiones se fortalecera.

Requerimientos ambientales inter nacionales sobre la mineria chilena
Larevolucion ambiental que comenzé durante la década de los 60 en los Estados
Unidos de Norteaméricay en algunos paises de Europay desde ahi se propago al

resto del mundo, ha sufrido los ciclos clésicos de toda revolucion.
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En los Estados Unidos después de un periodo prolongado de conflictos ambien-
tales resueltos mediante la litigacion, las partes han comenzado una etapa de
reconsideracion de algunos aspectos basicos de las practicas ambientales. Lo
principal dice relacion con la necesidad de realizar procesos de consultay parti-
cipacion que aseguren unafiscalizaciony, en el futuro, unalegislacién, més costo
efectiva que la utilizada hasta ahora. Estos esfuerzos habian partido ya en 1988 en
el sector minero con el proceso «Strawman |» que consistio en intentar anivel del
personal de la EPA (Environmental Protection Agency de los Estados Unidos) de
involucrar a laindustria mineray a otros sectores de la sociedad en discusiones
preliminares a desarrollo y promulgacion de una regulacién ambiental paralos
desechos mineros incluidos en la legislacién denominada RCRA (Resource,
Consewation and Recoven/ Act). Este intento, asi como «Strawman |1», comenzado
en 19902 ha sido hasta ahora fallido debido a las interferencias de procesos de
litigacion paralelos sobre las mismas materias conversadas. «Strawman I1» fue
sucedido en mayo de 1991 por el Policy Dialogue Committee, que tenia objetivos
similares y que sigue en funcionamiento en la actualidad. El proceso de acerca-
miento de posiciones ha comenzado y hoy ya se discuten materias de mayor
trascendencia tales como la costo efectividad de la litigacion como forma de
resolver conflictos.

No debe obviarse, sin embargo, la complejidad de lograr que una legislaciéon que
esta reglamentada en mas de 10 mil paginas de reglamentos vigentes,* que
contiene 8.800 articulos y 240 reglamentos, cuya organizacion madre (la EPA)
tiene un presupuesto superior alos 4 mil millones de délares por afio y miles de
funcionarios ya entrenados en la cultura fiscalizadora de ese pais, cambie de la
noche ala manana.

En Canada, pais que ha creado un importante conocimiento ambiental en su
aparato estatal, y que sufrio su revolucion ambiental hace ya mas de dos décadas,
ha existido una cultura de resolver los conflictos ambiental es mediante la negocia-
cionenvez delalitigacion. Sin embargo, se percibe que las exigencias ambientales
anivel federal y local han significado un debilitamiento de la industria minera
canadiense, cuyas empresas han emigrado, especialmente aChiley otrospaisesen
desarrollo, en busqueda de condiciones que faciliten la realizacion de nuevos
proyectos mineros.

En 1992, mediante la Iniciativa Minera Whitehorse (WMI)*® —propuesta por la
Asociacion Minera de Canada (MAC) que acordo el 13 de septiembre de 1994,16

principios, 70 metas y una declaracion de compromiso de realizar las acciones
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Recuadro 11

Chile en e contexto de las negociaciones ambientales de los tratados
comerciales. Lahora de que Chile «pase la cuenta»

L os conceptos de que un desarrollo sustentable, ademéas de no degradar € medio ambiente debe ser técnicamente
apropiado, econémicamente viable, socid mente aceptable—sin que seinterprete en un sentido restrictivo sino,
por e contrario, orientado aponer en produccion los recursos con que cada pai's cuenta—son, sin duda, no sdlo
propios de Chile, Sno comunes a todos los paises de América del Sur. ESio debe tenerse presente y reiterarse
permanentemente ante posturas ambientalistas extremas o ante exigencias de cumplimiento irrestricto de
normas ambientaes propias de paises industriaizados, cuando se suscriben contratos de comercidizacion de
productos de exportacion, o se negocian tratados comercides bi o multilateraes. Adiciondmente hay otros
eementos de particular contundencia que bien vendria «recordar» y que tienen relacion directa con € sector
minero naciond.

En d dltimo sglo y medio, € agporte de materias primas y, particularmente, de metaes bésicos d mundo
desarrollado, hasido fundamenta paralaindustriade esos paises. El cobre de Chile durante la Segunda Guerra
Mundia fueimprescindible en laindustriabdicadelos paisesdiados. Sn embargo, laretribucion recibidarara
vez estuvo acorde con € verdadero vaor de los productos que producian sus minas.

En la época colonid, evidentemente, la produccion minera chilena tenia como destino las casas redes del vigo
mundo, Sin compensacion o pago aguno. La participacion de empresas mineras extranjeras en Chile hastalos
afios 50, alin suscita dudas sobre los contenidos efectivos de los productos minerales exportados por esas
empresas y |los montos pagados por dlos. Debe destacarse que tales inquietudes hoy no tendran cabidaya que
se cuenta con técnicas de control que permiten determinar en forma precisa qué eementos estan contenidos en
minerales, concentrados o lingotes, antes de que éstos sean exportados.

Durante la Segunda Guerra Mundid, mientras d precio del cobre en d mercado mundia promediaba los 35
centavos de ddlar por libra, Chileredibiasdlo 11 centavos por librade su cobre enviado alasfundicionesy faricas
de amamento diadas. Edimaciones basadas en |as difras de produccion de la época permiten aseverar que en
e0s afios Chile dg6 de percibir gproximadamente 17 mil millones de ddlares por € menor valor de sus
exportaciones de cobre, € equivaente hoy a su deuda externa. En resumen, Chile histéricamente ha abastecido
de minerdes a mundo, pero, por diversas razones o circungtancias, las respuestas a e0s suministros no han
tenido una adecuada reciprocidad.

Lo anterior es particularmente véido con relacion d medio ambiente, a que las empresas foraneas que operaban
en e paisno dieron ninguna atencion, ni siquieraapartir de los afios 60 en que & mundo industridizado inicid
la gplicacion de normas estrictisimas que llevaron induso d cierre de sus propias operaciones mineras. Hoy en
dia, en materia de medio ambiente, la situacion es diametrafmente distinta y € pais s puede hacer vder sus
intereses.

En tiempos recientes, Smilares caracteristicas han tenido las actitudes de al gunos paises desarrollados a adoptar
posiciones proteccionistas con relacion d ingreso de productos mineraes a sus territorios, las que han llegado
alimites intolerables con las acusaciones de «dumping ambiental» esgrimidas en contra de la industria minera
chilena, tan sdlo porque sus propi as empresas no eran capaces de mantener su competitividad en los mercados.

Todo lo anterior ha tenido notorias repercusiones—y en extremo negativas— tanto enlo que dice relacion con
los niveles de pobreza que ostenta e pai's como con los indices de deterioro ambienta que exhibe. Yaeslahora
de que, de dgunaforma, Chile pasela cuenta. Hoy, en sus negociaciones, € pais puede hacerlo, paralo cud un
buen «lobbying» seré indispensable.

Resumen de la ponencia deJorge Lopez, Ex Ministro de Mineria y Consultor para la industria minera, en el panel
«Insercion Econdmica Internacional y Medio Ambiente», durante el 5° Encuentro Cinetifico sobre el Medio Ambiente.
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propuestas en el terreno ambiental— Canadé se apresta a fortalecer ala indus-
tria minera que opera en ese pais. En la WMI participaron no sélo el gobierno y
las empresas mineras, sino que organizaciones comunitarias y ambientalistas y
los més variados sectores de la sociedad. Estainiciativa abarca todos |os aspectos
ambientales de la mineriay se puede definir como «una vision de una industria
minera social, econdmica y ambientalmente sustentable basada en la obtencion
de consensos politicos y a nivel de la comunidad». Esta iniciativa permitiria
subsanar ineficiencias y errores en el proceso regulatorio, de tal forma de prote-
ger el medio ambiente y permitir simultdneamente el desarrollo de la industria
minera canadiense.

Por otra parte, la Union Europea se encuentra a mas de 20 afios de haber comen-
zado larevolucion ambiental, pero a diferencia de los Estados Unidos y Canada,
laintensidad de dicharevolucién parece ir en aumento. Ello va de lamano con la
actividad de la Organizacion para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econdémico
(OECD), con sede en Paris, creada durante la década de los 70, y que hoy agrupa
a 25 de las democracias econdmicamente mas avanzadas del mundo. Ambas
organizaciones financian a miles de personas que trabajan en el tema ambiental
Yy, por cierto, los resultados estan ala vista, ya que cada afio se elaboran decenas
de nuevas teorias que culminan en nuevas y mas exigentes regul aciones ambien-
tales.

Las mayores presiones ambiental es registradas en Europa en | os Ultimos afios han
provenido de los paises del norte, especialmente de aquellos que estén en las
cercanias de la desembocadura del Rhin sobre el Mar del Norte. Es éste un lugar
geografico en que confluye gran parte de la contaminacién del continente, y si ello
se suma a la ata densidad de poblacion y a elevado nivel econdmico de sus
poblaciones, se entiende que la preocupacién ambiental sea prioritaria.

Pero, en definitiva, hay mucho mas que las organizaciones ambiental es de estos
paises o uniones de paises. En la actualidad existen casi 900 instrumentos legales
internacional es que se refieren a medio ambiente. %" Wise (1995) cita al Embaja-
dor de Australia en Materias Ambientales, quien recientemente declard que estas
organizaciones y tratados ambientales internacionales..»nos catapultan en una
nueva era de globalismo y representan un notable alejamiento del principio que
los Estados ejercen la soberania exclusiva sobre sus propios recursos. Ellos (los
tratados internacionales) estédn basados en la aceptacion de que los intereses de la
humanidad obligan a los Estados Individuales; un creciente reconocimiento de
un interés comun en elaborar principios y reglas generales sobre el medio am-
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biente; y una creciente voluntad de adoptar normas que restringen las acciones
de los Estados en pos del interés general de la comunidad internacional ».

Recientemente un importante empresario minero canadiense expresaba que su
pais cree que determina su materias ambientales, pero que en definitiva la
agenda ambiental de Canada esta fijada hoy por la OECD, las Naciones
Unidas, el Convenio de Basilea y los restantes tratados internacionales.?®

Cabe agregar que Canadg, Australia y otros importantes paises miembros de la
OECD, aunque ya no fijen completamente sus agendas ambientales, tienen la
posibilidad de influir en los tratados internacionales, ya que sus organismos
ambientales nacionales tienen miles de funcionarios entrenados y educados en
dichos temas.

Es conveniente preguntarse ¢qué puede hacer Chile ante este desafio, cuyos
principales organismos institucionales ambientales contaban en 1990 con 10
funcionarios® dedicados exclusivamente a los temas ambientales? ¢cuantos
serédn hoy losfuncionarios del Estado entrenados en materias ambientalesy que
se dediquen exclusivamente a este tema? La respuesta no esta sblo ligada al
problema de numero, aunque este factor es relevante, sino que a otros temas
como la organizacién del Estado en materia ambiental, la conciencia de la
sociedad y, en particular, de laindustria sobre este problemay, en definitiva,
la prioridad que se le otorga actualmente en el pais al tema ambiental.

Las dos siguientes secciones discuten los a cances de algunos de los requerimien-
tos internacionales especificos sobre el medio ambiente de la mineria nacional,
mientras que la respuesta a las anteriores interrogantes se abordan en la seccion
final del trabajo.

Requerimientos internacionales sobre la reglamentacion ambiental doméstica

Como todo alumno que esta atrasado en entregar las tareas, se puede decir que
algunos sectores en Chile se sienten cul pables ante las preguntas de | os extranjeros
sobre el medio ambiente, porqueel paisno tienetodaslaslegislacionesy reglamen-
tos ambiental es que serian deseables.

Se considera que lo que se esta haciendo es insuficiente, poco serio, y que lo que
se debe hacer es dictar leyes y reglamentos |0 més répidamente posible, para

ponerse a dia. En estricto rigor, sin embargo, nadie est4 exigiendo a pais, a
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menos explicitamente, que se precipite a la dictacion de nuevos reglamentos y
leyes.

Esta «percepcion» de lo que se nos estédn exigiendo se ha constituido en un
verdadero sindrome, pero se olvida, sin embargo, que lo mas importante no esla
cantidad de leyes y reglamentos existentes, sino que la capacidad que existe para
dar cumplimiento alasleyesy reglamentos vigentes, ladisposicion paramejorar lo
que existe y, por ultimo, el estado de deterioro real del medio ambiente minero
chileno.

M uchos paises, especialmenteenviasdedesarrollo, tienen | egislacionesambienta-
lesmucho més completas que Chile, pero a mismo tiempo ello no significa que el
estado actual de proteccién del medio ambiente en esos paises sea superior al de
Chile, ni que las perspectivas futuras de proteger el medio ambiente en dichos
paises sean promisorias.

Que Chile tenga poca legislacion ambiental moderna puede ser mirado como
unaventaja, ya que podemos tener un enfoque fresco parala futura legislacion
y reglamentacion ambiental, evitando caer en los errores en que han incurrido
los paises desarrollados, pioneros en esta materia, y que ha resultado muchas
veces en pagar gigantescos costos para su desarrollo sin que ello haya signifi-
cado beneficios ambiental estangibles. El ejemplo del Superfund creado durante
ladécadade los 80 enlos Estados Unidos de Norteaméricaesilustrativo, yaque
dio origen a un fondo federal que ha sido utilizado cuando se produce un
episodio ambiental de consideracion. En la practicahaocurrido que cuando un
sitio es declarado Superfund, la EPA hatomado la administracion de dicho sitio,
como selo exigelaley, con objeto derealizar lareparacion. Lasbatallas legales
que se han producido en la mayoria de los casos con respecto a cémo llevar a
cabo lareparacion, ha significado que miles de millones de délares hayan sido
utilizados en pagar abogados y consultores, antes que se dé comienzo a la
operacion misma de reparacion ambiental .

Los casos de gasto ineficaz de recursos en la regulacién y fiscalizacion del medio
ambiente en los paises desarrollados son tan numerosos que tratarlos todos,
incluso en forma genérica, daria para un tratado, y ello no es el objeto de este
trabajo.
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Uno de los casos en que se ha percibido en el pais que existe una exigencia para
crear nuevas reglamentaciones ambientales es la adhesiéon de Chile ad NAFTA
(North American Free Trade Agreement).

LasnegociacionesdeChileparael ingresoal NAFTA no hanincluido, formal mente
al menos, ninguna sugerencia para incluir cldusulas sobre mayor o mas rigurosa
legislacion o normativas ambientales.

El precedente méas importante que existe en el NAFTA sobre acuerdo ambiental
esta constituido por el acuerdo lateral sobre Medio Ambiente, entre los Estados
Unidos y México,® el que no exige la dictacion de nuevas leyes ni reglamentos,
sino que se refiere especifica y Unicamente a que las leyes nacionales deben ser
cumplidas y que la otra parte podré analizar y eventualmente reclamar sobre el
posible no avance hacia un mayor cumplimiento ambiental con dichas leyes. En
ningln caso se menciona que «la otra parte» tenga derecho a exigir leyes o
normas mas estrictas.

Ello fue confirmado recientemente por un alto funcionario dela AgenciaAmbiental

de México, quien dijo, en respuesta a unapregunta, que el impacto de la adhesion

de México al NAFTA sobre la reglamentacion ambiental de ese pais habia sido
31

«KCEYO».

En el caso de lanegociacion de Chilecon el NAFTA, han existido en las audiencias
realizadas, sin embargo, ciertas afirmaciones por parte de productores de los
Estados Unidos de diversos productos que Chile exporta a ese pais, de que los
productores chilenos no cumplirian con los mismos estdndares vigentes en los
Estados Unidos, y que por €llo existiriaunasuerte de subsidio aesas exportaciones
chilenas.

Dematerializarsedichaspresionesen el texto del tratado mismo, significariaincluir
al menosunaclausulaadicional al acuerdo lateral existente sobre M edio Ambiente,
y esta posibilidad no se estima como probable. Sin embargo, la presion de
productoresdelosEstadosUnidosseguiraexistiendo despuésque se hayafirmado
el tratado, y aunque este no incluya una cldusula de homogenizacién de las
legislaciones ambientales de ambos paises, habra que prestar atencion a esas
presiones.

Ello no significa ceder a ellas. En el sector minero, el drea mas sensible son las
fundiciones, y por ende, el Decreto N° 185. Este resulta précticamente inexpugna-
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ble cuando se advierte que sus normas de calidad primaria para el anhidrido
sulfuroso y para el polvo respirable son idénticas a las utilizadas por la EPA.

Lo que fata en el Decreto N° 185 es implementar un estandar primario para el
arsénico, cuestion que esta determinada en el decreto mismo pero que no ha sido
posible hasta ahora debido a desacuerdos en el valor propuesto entre el sector
minero y el Ministerio de Salud. Cabe agregar que en el mundo no existen
estdndares de calidad, sino de emision para el arsénico, debido a la fata de
conocimiento cientifico sobre el tema. Elaborar estandares de emisiéon en vez de
estdndares de calidad en el Decreto N° 185 es una alternativa que esté plenamente
vigente. Es posible que durante 1996 se alcance un acuerdo debido a que existirén
entonces importantes antecedentes epidemiol 6gicos nacionales adicionales, pro-
ducto de un estudio financiado por el Fondo de Desarrollo y Fomento de la
Tecnologia (FONDEF) y las empresas mineras.

Otros contaminantesincluidosen el Clean AirAct (criterio, pollutants) notienenuna
mayor significacion en relacion alas fundiciones de cobre, en cambio ellos si son
importantes para el caso de los Estados Unidos, en que la gran mayoria de las
fuentesfijasque contaminan laatmdsferason central esgeneradorastermoel éctricas.

Losargumentos adicional es que se puedan esgrimir respecto aque el Clean Air Act
de la EPA es mas exigente que el Decreto N° 185, resultan efimeras cuando se
comprueba que las consideraciones que hacen mas exigente al primero son
estdndares secundarios o que dicen relacion con la tecnologia o ubicacion de las
fundiciones. Cabe recalcar que los estdndares secundarios son principa mente sitio
especifico, y muchas veces su origen no es cientifico, sino politico. De esta manera,
dificilmente puede exigirse el cumplimiento internacional de estandares secunda-
rios, cuando se respetan adecuadamente |os estandares primarios.

Unavez implementado el estandar de arsénico, argiir que el Decreto N° 185 es
menos exigente que el Clean Air Act no tendra solidez cientifica en lo que respecta
alos principales contaminantes atmosféricos emitidos por fundiciones chilenas.

Otro elemento importante en este anélisis es el hecho quelagran mayoriadelas
grandes empresas mineras de América del Norte tienen operaciones en Chile,
y por tanto resultariaparadojico que reclamaran sobre aspectos de lalegislacion
ambiental chilena desde sus casas matrices, cuando en Chile tiene todos los
canales abiertos para que sus subsidiarias actien en forma muy concreta
respecto a los posibles aspectos en conflicto.
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Se ha analizado someramente el temaminero en que mayor conflicto podriahaber
en el futuro en relacion con el NAFTA, cual eslas emisiones atmosféricas de las
fundiciones de cobre, y se ha concluido que una peticion de modificacién del
decreto que rige dichas emisiones no tendria bases solidas.

De aqui que la posibilidad de que este tipo de requerimientos internacionales
sobre la legislacién y reglamentacién ambiental minera chilena tenga un impacto
importante en el proceso regulatorio nacional, en el corto y mediano plazo, se
juzga como minimo.*

Requerimientos ambientales internacionales gque afectan directamente el comercio
internacional de Chile

Se ha mencionado anteriormente que existen dos planos a través de los que se
materializanlosrequerimientosque afectan directamenteal comerciointernacional
de Chile. El primero es mediante la prohibicion o restriccion para transar ciertas
substancias que han sido clasificadas como desechos peligrosos, y el segundo es
mediante la imposicion de estandares internacional es tan exigentes que eliminan
o restringen fuertemente el uso de algunos metales en determinadas aplicaciones
que han sido consideradas como legitimas hasta ahora.

Prohibicion para transar sustancias que han sido clasificadas como desechos
peligrosos (DP). El més importante tratado internacional que intenta prohibir este
comercio esel Convenio de Basilea, pero no es el Unico. A continuacion se discute
los principal es aspectos de dicho tratado y de otros que estan en discusion en la
actualidad.

» Convenio de Basilea. Chile es miembro oficia del Convenio de Basilea desde la
promulgacion (martes 13 de octubre de 1992) del Decreto N° 685 del Ministerio
de Relaciones Exteriores «Convenio de Basilea sobre el Control de los Movimien-
tos Transfronterizos de los Desechos Peligrosos y su Eliminacion». EI Convenio
de Basilea dice relacién con el Control del Comercio Internacional de Desechos
Peligrosos definidos en los anexos del Convenio.

La decision 11/12 (D.11/12), que dice relacion con la prohibicion del comercio de
desechos peligrosos, fue «adoptada» por la Segunda Conferencia de Estados
Miembros (Conference of Parties, COP) del Convenio de Basilea realizada desde
del 21 al 25 de marzo de 1993 en Ginebra, a 10 dias de asumir el Gobierno del
Presidente Frei.
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Si bien no hubo opositores a dicha decisién, tampoco hubo una votacion formal.
Por ello, la D.11/12 es en la actualidad una declaracion de principios que no
obliga a los paises. De aqui que esta decisién deba aun ser ratificada, 10 que se
planteard en la Cuarta COP, a realizarse en Madrid en septiembre de 19953

Esta decision prohibe en general la exportacién de desechos peligrosos, DP,
desde paises de la OECD a paises no OECD. Prohibe desde ya el movimiento
transfronterizo de todos los DP para disposicion final desde paises OECD a
paises no OECD. Prohibe desde el 31 de diciembre de 1997, el movimiento
transfronterizo de todos los DP para reciclamiento desde paises OECD a paises
no OECD. Finalmente, establece un procedimiento de notificacién sobre importa-
cion de DP, exclusivo para los paises no OECD que no tienen legislacion para
prohibir laimportacion de dichos desechos.

De ser aplicada inmediatamente, la D.I1/12 significaria que el comercio de dese-
chos peligrosos, entre paisesno OECD (sur-sur), entre paises OECD (norte-norte)
y desde paises no OECD a paises OECD (sur-norte), sigue tal cua es hoy. Lo
tnico que modifica la decision 11/12 es el comercio de DP desde norte-sur.

Los desechos peligrosos en cuestion estan definidos en los anexos del Convenio,
pero esta definicion es de tal forma genérica que de hecho la lista del Convenio
constituye una «no lista». Por egemplo, en el Anexo | del Convenio figuran,
textualmente como desechos peligrosos, 10s «compuestos de cobre». Figura tam-
bién el selenio, conrespecto al cual laCorte Supremayase pronunci6 durante 1994,
determinando que una prohibicion de importacion impuesta por el Ministerio de
Salud —debido a que constituia un desecho peligroso segun el Convenio de
Basilea— quedaba anulada.

En definitiva, la D.11/12 es discriminatoria por cuanto prohibe el comercio de
algunos paises del mundo, y de ratificarla Chile* ello significara que el pais cede
su soberania a los paises de la OECD en una materia tan crucial como qué bienes
puedetransar. ¢Por qué Chile deberiavotar afavor de untratado de estetipo? Ello
resultainexplicable alaluz de que no se ha encontrado ningun caso en la historia
del pais en que haya ocurrido disposicion de desechos peligrosos extranjeros en
nuestro territorio. Resulta ain méas inexplicable que Chile, en vias deingresar ala
OECD durantelos préximos afos, dijaceder su soberaniaahorapararetomarlaen
pocos afios, pero para encontrarse imposibilitado entonces de comerciar estos
«desechos» con |os paises vecinos.
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En definitiva, lo realizado por Chile con respecto a la D.I1/12 hasta la fecha
demuestra en qué medida el aparato estatal encargado de representar al pais en
estostratados hafallado en consultar cuestiones crucialescomo ésta a otros sectores
del propio gobiernoy, desde luego, alaindustria que estaria afectada por dichos
tratados.®

« Listas de colores de la OECD. El 30 de marzo de 1992, la OECD* adopt6 un
procedi miento paracontrolar |losmovimientostransironterizos, entre paises miem-
bros, de desechos destinados para la recuperacion.

Este mecanismo tiene su origen en el Articulo 11 del Convenio de Basilea que se
refiere a tratados multilaterales y de hecho acota la lista de Basilea a materiales
definidos. En este sentido debe ser reconocido como un avance con respecto a
Basilea.

Este mecanismo define tres listas de colores. verde, &mbar y roja. Los compuestos
contenidos en la lista verde no tienen exigencias adicionales a las normales del
transporte, cuando cruzan una frontera entre dos paises OECD. Las listas &mbar
y roja establecen, en cambio, fuertes controles para los movimientos
interfronterizos.

Laslistasambar y rojacontienen DPdeacuerdoalaOECD. Encambio, lalistaverde
contiene DPincluidosen el Convenio de Basilea. Segun GREENPEACE, unadelas
organizaciones gestoras de Basilea, lalistaverde constituye una claratransgresion
del Convenio de Basilea™

* Protocolo sobreresponsabilidad y compensacion. Este protocol o estédsiendo desarro-
llado por UNEP*® (United Nations Environmental Program) por encargo del
Secretariado del Convenio de Basilea. El protocol o dice relacion con laresponsabi-
lidad financiera y compensaciéon que deberan pagar las empresas que transen
intemacionalmente cualquier material peligroso que se vea involucrado en un
accidente o episodio ambiental y que produzca dafios ambiental es. Laresponsabi-
lidad se extiende desde el momento de fabricacion del material hasta 30 afios
después que el material se ha desechado.®

» ConvenciéndelaInternational Maritime Organization (IMO) sobreresponsabilidady
compensacion. EstaConvenciontiene como metaestar el aboradaen 1996 y su objeto
es establecer responsabilidad y compensacion sobre sustancias peligrosas trans-
portadas por mar. Para ello se creara un fondo de compensacion, aportado por
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todoslos que participan en esta actividad proporcional mente al volumen transado.
Las ultimasversiones del documento dela Convencidnincluye alos concentrados
de cobrey otros metales no ferrosos, al mineral defierroy a carbén, junto alosDP
de lalista de Basilea.

Imposicién de estéandares que eliminan o restringen € uso de metales no ferrosos.
Los estandares mencionados son primarios 'y secundarios, es decir aquellos rela-
cionados con la salud humanay con la eco-toxicidad, respectivamente. Esimpor-
tante mencionar que los estandares primarios pueden ser catalogados en aque-
llos para sustancias que presentan umbral de respuesta (el cobre) y cuyo valor se
fijamediante ladeterminacion de un NOAEL (no observed adver se effect level) y en
aquellos que no presentan 0 no se conoce dicho umbral, tal como los cancerige-
nos, los mutagenos y teratégenos. Entre estos Ultimos estd el plomo, por lo que
este debe ser sometido a una evaluacion de riesgo para fijar un estandar prima-
rio, ya que es imposible fijar un estandar basado en un NOAEL, y por otra parte
resulta también imposible reducir la cantidad de plomo en el ambiente a cero.

Las agencias ambientales de los paises desarrollados se apegan a conocimiento
cientifico enlos casos de estandares primariosconumbral, mientrasque enloscasos
de sustancias sin umbral, adoptan valores de riesgo usualmente inferiores al

recomendado por la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) que es de 10 *°, es
decir, una de cada 100 mil personas tienen riesgo de ser afectados durante el

transcurso de suvida (usual mente se considera 70 afos). Esteval or es determinado
por consideracionesderiesgo de muerte o enfermedad y raravez sellegaatraducir

estos riesgos en dinero, debido alo polémico que resultan dichas equivalencias.

Los gjemplos siguientes se refieren adicionalmente a regulaciones ambientales
otras que estandares de calidad, tales como medidas de prevencidn de riesgos,
normas sobre gestion ambiental y normas de emision, entre otras.

Esimportante comenzar discutiendo aquell oscasosque estan masavanzadosy que
ayudan ailustrar lo que debe esperarse con respecto al cobre y otros metales no
ferrosos.

* Programa dereduccion deriesgospor contaminacion con plomo - OECD. Este programa
esta siendo discutido por la OECD vy se discute qué aplicaciones del plomo deben
prohibirse paralograr de esa manera una reduccién del riesgo ala salud humana
por contaminacion con plomo. Algunas de las sustancias que contienen plomo y
gue, por consiguiente, se encuentran en lalista de posibles sustancias o productos
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a ser prohibidos son la gasolina con plomo, las pinturas que contienen plomoy las
baterias de plomo acido, utilizadas en los vehicul os.

Canaday Australiahan buscado adhesi 6naun programadeacciénvoluntariapara
lareducciéndel riesgo, mientrasque paisescomolosEscandinavosy losdelaUnion
Europea estédn por implementar un acto que prohiba algunos usos. Los Estados
Unidos apoy0 la prohibicién del plomo en la gasolina.

» Conferencia del Mar del Norte. El objetivo de esta Conferencia es el desarrollo de
politicas intergubernamentales destinadas a proteger el ambiente marino. Las
preocupaciones centrales son la polucion transfronteriza por medio aéreo y por
agua. Los objetivos de reduccién de emisiones a Mar del Norte entre 1985 y 1995
por parte de todos los miembros de la Conferencia, eran lograr més de un 50 por
ciento de reduccion através de agua para el cobre, cinc, arsénico, cromoy niquel;
mas de un 70 por ciento de reduccion através del aire paralos mismos metales, y
mas de un 70 por ciento através del aguay del aire para el mercurio, el cadmioy
el plomo.

Las conclusiones obtenidas después de 10 afios es que las metas de reduccion se
cumplieron paralas fuentes puntuales, pero no asi paralas difusas, especia men-
te en los casos del cobre, cinc y niquel. Las recomendaciones elaboradas para ser
adoptadas en junio de 1995 en la Cuarta Conferencia del Mar del Norte eran no
imponer limitaciones a las fuentes difusas de cinc, cobre y niquel. Noruega
estaria implementando la prohibicion del uso de las baterias de niquel cadmio,
utilizadas en los computadores portatiles y teléfonos celulares.

» Documento decriteriointegrado holandés conrespecto al cinc. EI GobiernodeHolanda
hallevado a cabo un estudio sobre la ecotoxicidad del cinc debido a que este metal
estabaentre las primeras prioridades para ser reducido en sus emisiones por parte

de la Conferencia del Mar del Norte.”°

El estudio realizado comprendio las fuentes de emision difusas y puntuales del
metal, |os efectos sobre el ambiente acuatico, |ospresentesniveles de exposicion en
aguas superficiales y estudios sobre sustitucion del metal.

El estudio concluyé que los niveles maximos aceptables en aguas superficiales

debido ala ecotoxicidad del cinc son 2 ug/1 solubley 9 ug/1 total. La concentra-
cién méxima actual de cinc es de 65 ug/1 en aguas subterraneas y la concentra-

194



Requerimientosy Desafios AmbientalesparalaMineria Chilena

cién en aguas superficiales varia entre 40 y 70 ug/1. La actual norma secundaria
es de 200 ug/1.

Es evidente que de colocarse en préctica los criterios del documento, el cinc
debera reducir cerca de 6 veces su concentracion en aguas superficiales. Ello
significaria, posiblemente, reducir la mayor fuente de emision de cinc a aguas
superficiales, que son los materiales de construccion.

Holanda est4 buscando una politica de reduccién voluntaria del uso del cinc,
pero posiblemente utilizaria, ademas, la Conferencia del Mar del Norte o €l
programa e evaluacion deriesgo de la Union Europea para lograr unalegislacion
internacional .

* Programadeevaluacionderiesgo delaUnion Europea. Yasemenciond laexistencia
de este programa y que el cobre estaba en la prioridad nimero uno para ser
evaluado, entre 105 mil sustancias consideradas. En general, los paises que se
ofrecen como voluntarios para hacer la evaluacién son aquellos més opuestos a
la sustancia considerada, debido a algin problema especifico.

Esta evaluacion de riesgo se refiere a salud humana, ecotoxicidad y riesgo en
lugares de trabajo. Una evaluacion para el cobre consideraria los riesgos para la
salud derivados de consumo de cobre en agua y alimentos, y los riesgos para
ecosistemas derivados de la emision en fuentes difusas y puntuales y su trans-
porte a cuerpos acudticos superficiales o subterraneos.

 Esténdar del cobre en el agua potable, OMS - Unidn Europea. En 1993, laOMS
adoptd una nueva guia para el cobre en el agua potable cambiandolo desde una
lista de parametros de «confort» a una lista de pardmetros relacionados con la
salud. En esta tltimalista, el cobre estd acompafiado de varios de los elementos
mas toxicos como el cadmio, el cianuroy el cromo.

Debido a la peticion de varios paises, esta norma sera sometida aunarevision a
fines de 1995 Sin embargo en el intertanto, la Unién Europea ha propuesto en
su nueva directiva de agua potable, seguir los pasos de la OMS. Ello se esta
discutiendo en la actualidad.

Existen innumerables iniciativas adicionales que seria largo de mencionar. De
una forma u otra todas afectan el futuro comercio internacional. Las mas impor-

tantes de las que no se han nombrado son las normas 1SO 14.000 sobre gestion
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ambiental, la Convencion de la UNEP para la Proteccién de los Océanos de la
actividad terrestre, las modificaciones de la directiva de aguas de la Unién Euro-
pea, en que se introducira una nueva categoria —aguas superficiales— con
objeto de controlar las sustancias ecotoxicas, por ejemplo.

Comentarios finales con respecto a los requerimientos internacionales ambienta-
les sobre la mineria chilena. Es evidente que aquellos requerimientos ambientales
que afectan directamente al comercio internacional de Chile resultan los mas
amenazadores para el desarrollo econémico del pais en el futuro.

Por g/ emplo, de concretarse un andlisis deriesgo parael cobre enlaUnién Europea
y susposiblesresultados paralosestandares sobre ecotoxicidad, ello podriacolocar
en peligro hasta el 40 por ciento del mercado en dicho continente.*” Otro aspecto
preocupante del problemaes quetal vez por primeravez se estaconsiderando que
este tipo de estdndares (secundarios) tendrian unavalidez internacional, por lo que
no seriade extrafiar que si la Union Europea adopta determinados estandares con
respecto ala ecotoxicidad, ello pueda ser copiado por otros paises.

El objetivo de realizar este listado de impresionantes requeri mientos ambientales
no es ser alarmista, sino [lamar la atencion repecto a que estetipo de problemasno
pueden ser ignorados por lamineriachilenay por el pais. Es preciso quelamineria
chilena, mediantela Cancilleriay los organismosinternacionales delaindustria, se
inserte en foros internacional es tales como laUnién Europea, laOECD, laOMS, el
Convenio deBasilea, y otros. Chile puede jugar un papel importante en estos foros
y entodos estos debates. La capacidad cientifico-técnica del pais en materias tales
como toxicidad y ecotoxicidad del cobre, de sus compuestosy de otros metal es, no
es despreciable y ya se ha demostrado que se puede generar conocimiento y, en
definitiva, posiciones respecto a estos temas, que son tomados en cuenta
internacional mente.

El trabajo de la mineria chilena —gobierno e industria— en esta materia, puede
sumarse ala accion de la industria internacional de los metales afectados, y a la
accion de paises que tienen una posicion méas moderadora en este tipo de debates,
tales como Canadd, Australiay, en ciertas ocasiones, los Estados Unidos, para
introducir algun tipo deracionalidad de largo plazo en estas tendencias ambienta-
les, impul sadas principalmente en Europa.

Porque en definitiva la tendencia en cuestion, desde un punto de vista global, es
autilizar normas, especialmente de ecotoxicidad, parajustificar la dréstica reduc-
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cion del uso de algunos de los metales de mayor consumo en el mundo, como el
cobre, €l cincy el niquel. La pregunta es, sin embargo, cudles son los materiales
que podrian sustituir a estos metales. La respuesta no es clara, especialmente
desde el punto de vista ambiental, ya que algunos de los sustitutos podrian tener
efectos ambientales mucho més negativos que estos metales, que han sido utili-
zados desde épocas inmemoriales.

Conclusiones

Sehaconcluido que existen trestipos derequeri mientos ambiental esinternosy dos
tipos de requerimientos ambiental es internacional es sobre la mineria chilena.

Este documento se ha concentrado en tres de estos cinco aspectos. primero, en el
andlisis de aquellas condiciones que deberian mantenerse para que el SEIA
funcione apropiadamente unavez que entre en vigencia el reglamento respectivo.
Segundo, en los requerimientos ambientales internacionales que tienen efectos
directos sobre los mercados exportadoresminerosy, tercero, enlosrequerimientos
internacional es que tendrian influencia sobre nuestralegislacion ambiental domés-
tica

Lo anterior significa que dos de los cinco temas han sido tratados en forma mas
suscinta. Primero, losrequerimientos generados sobre |os 6rganosreguladores del
Estado y sobrelasempresas paracumplir con lasnormas ambiental es existentes. Y
segundo, las exigencias sobre las empresas en el sentido que respondan adecuada-
mentealasexpectativasde desarroll o sustentabledelasregionesminerasy del pais.
Ello reflgaun mayor interés en resolver los otrostemas, |0 que puedeinterpretarse
como una cuestion de priorizacién. Es conveniente agregar que ello también
obedece a la composicion misma de las personas que participaron activamente en
la discusion, quienes eran en su mayoria profesional es de organismos de gobierno
y de laindustria minera.

Las politicas, como la organizaciény lasiniciativas que hanimpul sado el gobierno
y laindustriamineraen el terreno ambiental han aumentado significativamente en
los dltimos afos, pero, a pesar de ello, resultan insuficientes para abordar los
desafios que esté enfrentando Chile, especialmente en el terreno internacional.

Lo anterior indica que se debe llevar adelante una Iniciativa Minera Ambiental
Chilena (IMAC),® cuyo objetivo seaanalizar, precisamente, |0s desafios ambienta-
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les mineros, estableciendo explicitamente consensos, principios, prioridades y
metas, y definiendo una carta de navegacion ambiental minera nitida para los
proximos 5 afios. Td iniciativa debe reunir a conjunto de los organismos de
gobierno que acttian en el sector minero, alaindustriamineray ala comunidad.
Para lograrlo, debe existir conciencia de la prioridad del tema, ya que la solucion
propuesta conllevaunainversiény un costo corriente, el que debe ser asumido en
forma compartida por industriay gobierno. Delo contrario, significaraen el futuro
un costo muy superior para el pais.

Enlo que serefiere ala carta de navegacion, existen algunos temas que son claves:

Losproximosanosseran crucialesparalograr quelaLey deBasesdel Medio Ambientey sus
correspondientes reglamentos entren en aplicacion. Para ello, parece de la mayor
importancia proponer los siguientes elementos:

» Asegurar que la puesta en marcha del Reglamento del SEIA se lleve a cabo
valorando lasfortalezasy superando las debilidades del sistemavoluntario de EIA
gue ha estado en aplicacion desde 1990.

» Obtener consensos entre industria y gobierno cuando sea posible, y cuando
haya conflictos, resolverlos preferentemente por medio de la negociacion y no de
la litigacion. En el largo plazo, la tendencia a resolver conflictos mediante la
litigacion produce actitudes y culturas confrontacionales y no consenstiales. Por
ello, parece no haber duda que el camino de la negociacion tiene un costo social
muy inferior a de la litigacion.

» Enlas etapasiniciales (se sugiere 5 primeros afos) dela aplicacién delaLey de
Bases del Medio Ambiente, es conveniente que el andlisisy control ambiental de
los proyectos mineros estén basados en el Sistema de Evaluacion de Impacto
Ambiental, SEIA. Ello posibilita cubrir latotalidad de los problemas no normados
gue deben abordar dichos proyectos, porque pretender que existan normas com-
pletas para controlar dichos proyectos sin realizacion de SEIA, es poco realista.

« Privilegiar el ingreso de |os proyectos mineros medianosy pequefios alas DIA.
La decision entre requerir EIA y DIA debe realizarse en base a criterios claramen-
te establecidos. En caso que existan dudas al respecto, la COREMA (Comisidn
Regional de Medio Ambiente)/ CONAMA, en conjunto con el interesado, debera
resolver. Ta pronunciamiento de la COREMA o de laCONAMA seravinculante
para ese caso especifico.
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» La experiencia del sistema voluntario ha demostrado que la existencia de
términos de referencia caso a caso ha sido positiva para el paisy que ello deberia
mantenerse en el futuro. Deberd compatibilizarse la existencia de contenidos
minimos en la Ley de Bases con el concepto anteriormente mencionado.

* Racionalizar |a obtencion de permisos en el proceso del SEIA de tal forma que
este mecanismo constituya verdaderamente una ventanilla Gnica que integre a
todas la instituciones que participan en la otorgacion de permisos, incluidas la
municipalidades.

» El Estado de Chile puede externalizar una parte importante del andlisis de
estos EIA, ya sea en empresas consultoras o en Universidades. El proceso de
externalizacion tiene por objetivo proporcionar opiniones técnicas sblidas a los
organismos del Estado que deben tomar resoluciones ambientales y contribuir a
su fortalecimiento institucional. El Estado debera asumir el financiamiento de la
externalizacion.

Con objeto deasegurar una estabilidad delargo plazoy unalegislacion eficaz, deberia
mantenerse el caracter smple de las normativas y de la institucionalidad ambiental y
avanzar en su permanente perfeccionamiento. Ello representaunagran ventaja com-
petitiva para Chile ya que permite, por jemplo, completar el proceso de EIA en
plazos convenientes para la inversion minera.

Establecer prioridadesparalarevision denormasy estdndaresambientalesvigentesenla
actualidad y garantizar que aquellos estandares que no estén en la lista de prioridades
per manezcan sin cambios durante | 0s préximos cinco afios.

e Cumplir las normas primarias vigentes en los plazos establecidos, definir
plazos de cumplimiento en aguellos casos en que no los hay y seguir basando la
adopcion de dichas normas en |os procedimientos aceptados internacional mente.

* El establecimiento o la modificacion de normas secundarias debe, preferente-
mente, incluir estudios de tipo costo/beneficio que permitan evaluar la eficacia
de adoptar dichas normas.

En el futuroinmediato, el sector minero deberaabordar € problemadelaregulaciondelas
sustancias toxicas, por gemplo, en la regulacion de emisiones de arsénico, se
considera que el proceso regulatorio deberia tener al menos las siguientes carac-
teristicas:
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 Contar con un marco estable que fije un valor de riesgo méximo aceptable en el
corto plazoy conun nivel deriesgo no significativo alograr en el largo plazo. Estos
niveles fijarian los limites de riesgo, los cuales deberian cumplir cada fuente.

» Unaetapa de negociacion caso acaso en el que se definan metas, plazosy demés
requisitos exigibles a las empresas, asociados a estos niveles de riesgo.

+ Difusion de la informacién sobre el riesgo y costos asociados a la regulacion
(comunicacién de riesgo) ala comunidad afectada, 10 que permitiria su participa-
cion informada en el proceso.

El enfoque propuesto permitiriaavanzar en el mejoramiento de la calidad ambien-
tal, alin en ausencia de unanorma de calidad, por ejemplo, por medio de normas
deemision, instrumento contemplado enlal ey deBasesdel Medio Ambiente. Esta
normas de emision se establecerian dentro del rango aceptado por los niveles de
riesgo de corto y largo plazo y considerando |os costos y beneficios asociados, tal

como se establece en el reglamento correspondiente.

Incentivar laautoregulacion como estrategia empresarial -paraal canzar susobjetivos
ambiental es, desarrollando un sistema de gestion que conduzca al gradual mejoramiento de
su desempefio ambiental . Este sistemadebeincluir procesosefectivosdecontrol tales
como las auditorias ambientales, entendidas como una de las principales herra-
mientas del sistema de gestion.

Establecer mecanismosde coordinacidny consulta per manentesentre el sector productivo
y gubernamental, en la per spectiva deinformar sey participar activamente enlasnegocia-
cionesambiental esinter nacional es que afectan al sector productivo nacional, comoala
mineriachilenaen particular.

Reconocimiento:

El autor de este informe fue el Coordinador del Grupo de Trabajo sobre el Sector Minero del 5°
Encuentro, integrado por (afiliaciéninstitucional sélo parafines de identificacion): Rosa Escobar
(CONAMA), José Manuel Fernandez (Cia. Minera Dofia Inés de Collahuasi), Carlos Gajardo
(MineraEscondidaltda.), Juanita Gal az(CDEChileanMiningCorp.),JuanitaGana(COCHILCO),
Guillermo Garcia (Cia. Minera Disputada de Las Condes S.A.), Sergio Garcia (COCHILCO),
Ralph Godell (Placer Dome Latin America Ltda.), Ana Maria Ibacache (Ministerio de Mineria),
Gustavo Lagos (P. Universidad Catélica de Chile), Isabel Marshall (CODELCO-Chile), Radl
O'Ryan (Universidad de Chile), Pilar Oyarzin (Abogado), Michael Tippet (CDE Chilean Mining
Corp.), Santiago Torres (CODELCO-Chile), Juan Carlos Urquidi (Cia. Minera Dofia Inés de
Collahuasi), Patricio Vergara (asesor ENAMI). Actuaron como Secretarias Ejecutivas Pilar
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Alamosy Luz O Shea (CIPMA). Las conclusiones son producto de la discusion de decenas de
personas que participaron en el Encuentro, en Temuco.
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ENERGIA Y MEDIO AMBIENTE EN
LA PERSPECTIVA DE LA
INSERCION GLOBAL DE LA
ECONOMIA

Pedro Maldonado

nlos tltimos afios Chile ha experimentado importantes avances en distintas
areas de su desarrollo econémico y socia, y en la consolidacién de su
democracia. Sin embargo, existen algunas tareas pendientes destinadas a
asegurar la sustentabilidad del proceso de desarrollo, particularmente en lo que
atafie a su capacidad de generar y adaptar el conocimiento cientifico y tecnol dgico,
y asegurar unadistribucion equitativadelosresultados del proceso de crecimiento.

La energia constituye un componente fundamental en cualquier estrategia de
desarrollo sustentable, debido no sdlo a su peculiar ubicuidad en toda actividad
humana, sino que también al rol decisivo que las distintas opciones energéticas
tendran en la competitividad del pais, el medio ambiente, la autodeterminacion
nacional, y laintegraciony aumento de la calidad de vida de los sectores margina-
dos econdmica y/o geogréficamente.

Unaeconomiacomo lachilena, con elevadastasas de crecimiento, debera satisfacer
requerimientos energéticos acordes a dicho ritmo de crecimiento, lo que deberia
acarrear una respuesta desde el lado de la oferta que, si no tiene en consideracion
la sustentabilidad del desarrollo, podria comprometer el crecimiento futuro del
pais.

Parte importante de la dindmica del crecimiento de la economia nacional esta
vinculada a la exportacién de bienes y servicios (cerca de un 30 por ciento del
Producto Interno Bruto), lamantencién de esta dinamicaimpondra aparentemente
una fuerte expansion del volumen de las exportaciones. La importancia creciente
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delas exportaciones en el crecimiento econémico del pais da cuentadel proceso de
insercion global de nuestra economia.

Este proceso de insercién global transciende al mero hecho de exportar un porcen-
tgje cadavez mayor de nuestra produccion. Estetambiénimplica, tanto compromi-
sos derivados de los acuerdos comerciales en negociacion con los principales
blogues econémicos, como costos y beneficios para el pais, que debieran ser
evaluados adecuadamente.

La composicion de nuestras exportaciones determina una demanda elevada de
energia—en efecto, tanto el cobre como la celulosa son actividades intensivas en
energia— constituyéndose en uno delos elementos de vinculacién entre la energia
y lainsercion global del pais.

Otro de los elementos que definen esta vinculacion dice relacién con los mercados
energéticos regionales, abarcando el area eléctrica, petroleray gasifera. El nuevo
paradigma propiciala cancelacion de las politicas defensivas frente alainversion
extranjera'y el abandono de la exclusividad del Estado en la explotacién de los
recursos energéticos.’

Por ultimo, esta vinculacion se realiza no sélo mediante la adopcion, para el
mercadolocal, delospreciosdelaenergiaen el mercadointernacional sinotambién
atraveés de laimportacion de tecnologias y patrones de consumo. La importacion
de tecnologias constituye una caracteristica de nuestro desarrollo y no es un rasgo
que defina la nueva modalidad de insercion de nuestra economia.

Laexperienciade estosUltimosafios parecierademostrar quelainternacionalizacién
de nuestra economia ha contribuido en formaimportante al crecimiento econémi-

co. Sin embargo, cabe preguntarse si lainsercion, tal cual hoy dia se est4 dando,

contribuye a mejorar la calidad de vida de la poblacion, a proteger el medio

ambiente y a superar los problemas de pobreza.

El acelerado crecimiento de los requerimientos energéticos provocado, en gran
medida, por el proceso de insercion ya descrito podria afectar el logro de los
objetivos sefialados de no adoptarse las medidas que permitan mitigar y prevenir
los impactos de |os proyectos energéticos y dar acceso a todos los sectores de la
sociedad a los beneficios que proporciona la energia.
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En las etapas de extraccién, transformacion, transporte y de uso de la energia se
producen o produciran impactos ambientales de importancia. La contaminacién
atmosférica de Santiago y la discusién acerca de la construccién de grandes
central es hidroel éctricas,? no son sino |as primeras manifestaciones de problemas
gue concitan la atencién ciudadana e, incluso, una cierta resistencia hacia los
proyectos energéticos.

Los acuerdos comercial es en negociacién tendran probablemente implicancias en
laformay en el costo de adecuar nuestro aparato energético, por una parte alas
exigencias del crecimiento y por la otra, alas del medio ambiente, delaequidad y
de la calidad de vida; en definitiva, los pilares fundamentales que definen al
desarrollo sustentable.

Desde el punto devista de la energia, la sustentabilidad del desarrollo presupone
adoptar como naci 6n unaestrategiaque satisfagalosrequerimientosdelaactividad
productiva, y que mejore la calidad de los servicios energéticos domésticos,
enfatizando el uso eficiente de la energia, el abastecimiento energético de los
sectores marginados geograficay/ o econdmicamente, | as opciones energéticas que
minimicen los impactos ambientales negativos, la introduccion de tecnologias
limpiasy eficientes parael uso de recursos nacionales como el carbén o labiomasa,
el desarrollo de las energias no convencionales y la flexibilizacién del sistema
energeético.

L os desafios para €l sector energia

Laestrategiade desarrollo adoptadapor el pais se hatraducido entre otras cosasen
un crecimiento acelerado del sector exportador. Lacomposicion de las exportacio-
nes, segun productos, da cuenta de una elevada participacion de bienes cuyos
procesos de produccién se caracterizan por ser altamente intensivos en energia. En
el futuro previsible, de acuerdo al destino delasinversiones autorizadasy materia-
lizadas, no se vislumbran cambios mayores en dicha composicion.

El crecimiento acelerado de la economia nacional durante los ultimos afos reflga
lo sefialado en el parrafo anterior. En efecto, entre 1986 y 1992, la demanda de
energfa primariacrecié a unatasapromedio anual de 7,9 por ciento,® mientras que
el PIB lo hizo aunatasade 6,7 por ci ento.* En 1992, la demanda de electricidad del
Sistema Interconectado Central crecié en un 10,8 por ciento® y aquélla de los
combustibles liquidos en un 8,1 por ciento.® La elevada tasa de crecimiento del
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parque de vehicul os automotores,” el desarrolloindustrial y el proceso de electrifi-
cacion de una actividad productiva que crece acel eradamente permiten suponer
que la demanda de energia mantendré la dindmica de los Ultimos afios si no se
toman decididas medidas para controlar su expansion.

Entérminosgenerales, el enfoquetradicional a problemaenergético sehalimitado
aaumentar el abasteci miento, explotando losrecursoshidroel éctricos, carboniferos
y petroliferos, medianteinstal aciones cadavez mas costosas, complejasy de mayor
tamafio, opcién que se esté revelando inviable econdmica, técnica, ambiental y
politicamente.

En efecto, el paisinvierte anualmente entre US$ 600 y 800 millones en desarrollar
la capacidad de producir, transformar, transportar, distribuir y utilizar la energia.
A ello se agrega una importacion de combustibles fésiles que alcanzaa unos US$
1200 millonesy un consumo total que superalos US$ 3.700 millones.

Obviamente, la satisfaccion de los requerimientos energéticos, por laimportancia
delosrecursosinvolucrados, compite anivel macroeconémico con lanecesidad de
invertir en areas igualmente estratégicas y/o prioritarias. A nivel de las familias,
especialmente en los casos de menores ingresos, ello implica consagrar parte
importante de sus ingresos a este fin, postergando otras necesidades domeésticas
urgentes.

Con el objeto de obviar los problemas que acarrearia la mantencion de las tenden-
cias actuales de expansion de la demanda de energia, se deberan identificar
opciones alternativas parael abastecimiento de parte delosrequeri mientos energe-
ticosquedemandaréel acelerado crecimiento econdmico del pais. En este contexto,
la opti mizacion delos procesos de produccion de energia,® asi como el uso eficiente
de ella constituyen, ambas, opciones privilegiadas desde el punto de vista econ6-
mico, de la equidad y del medio ambiente. Lo anterior no supone que no se deba
seguir expandiendo la oferta energética, 1a opcion por el lado de la oferta surgird
como indispensable unavez que se hayan agotado las potencialidades que ofrece
la optimizacion del sistema energético en su conjunto.

Un trabajo recientemente elaborado sefial aba, para un horizonte de 25 afios, quela
demanda el éctrica alcanzaria un nivel 6,3 veces superior al actual y el petréleo, 5,6
Veces superior, en unaperspectivade crecimiento acel erado, y de mantencién delos
patrones de eficiencia de los usos actuales.’
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El trabajo mencionado analizaal gunos de losimpactos de abastecer talesnivelesde
demanda, particularmente criticos son aquellos relativos ala electricidad. Para el
&rea del Sistema Interconectado Central (SIC), si se consideran los proyectos de
plantastérmicasacarbén yadefinidosy 7plantasdeciclo combinadoagasnatural ,*°
losrecursoshidricosdisponiblesenlazonadel SIC serian practicamenteinsuficien-
tes.™

Las consideraciones anteriores, son por |0 menos preocupantes, en lo que con-
cierne a la sustentabilidad del sistema eléctrico chileno. Por una parte, no existe
certeza respecto de la disponibilidad del recurso gasifero, proveniente de Argen-
tina, en una perspectiva superior a 25 afos, y, por la otra, las opciones para
satisfacer el posible déficit o son poco factibles técnica y/o econdémicamente,
como seria el caso de importar electricidad desde Argentina o importar mas de
12 millones de m3/dia de gas natural, o bien podrian ser resistidas por la pobla-
cion, si la opcién fueraincorporar masivamente centrales a carbon. Talesresisten-
cias por parte de la opinion publica se hacen extensivas incluso a la construccion
de grandes centrales hidroel éctricas.

En el caso del Sistema Interconectado del Norte Grande (SING) —donde se prevé
una dinamica de crecimiento para los proximos afios, incluso superior a la del
SIC— las alternativas son ain més reducidas: plantas térmicas a gas natural y a
carbon.

La satisfaccion delademanda energética en unaperspectivade largo plazoy enun
escenario de crecimiento elevado, se traducird&—en la medida que no se asuman
opciones energéticas consistentes con la sustentabilidad del desarrollo—" en
significativos impactos sobre el medio ambiente, y sobre el gasto en energia, la
inversion y la dependencia energética.

La energia, € medio ambientey lainsercion global

El crecimiento econdmico acelerado y la composicion de las exportaciones se
traduciran en un aumento sostenido de la demanda energética, |0 que acarreara
impactos ambientales de envergadura.

En efecto, | as estimaciones de demanda de energiacitadas™ permiten suponer que
se produciran elevadas emisiones de: particulas, 6xidos de azufre (especiamente

si las plantas térmicas a carbdn constituyen una de las principales respuestas al
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crecimiento de la demanda eléctrica), 6xidos de nitrégeno, mondxido de carbono
(derivados sobretodo delacombustién delefia) y didxido de carbono, las que serén
importantes, aunque se adopten necesarias y rigurosas medidas de mitigacion y
control.

En dicho trabajo no se especificaron losimpactos dela construcciony operacion de
las futuras centrales hidroel éctricas, debido a que no se conocen las caracteristicas
de los proyectos que se abordarian en un horizonte de 25 afios, adoptado por el
estudio en cuestion.

Sin embargo, es probable que una vez gue hayan explotado los mejores recursos
—desde el punto de vista econémico y ambiental— algunas de las nuevas
centrales acarreen: inundacion de tierras agricolas, desplazamiento de poblacio-
nes que habitan el drea comprometida por el proyecto, conflictos por uso multi-
ple del agua (caudales minimos en periodo estival), entre otros. La afirmacion
anterior se sustenta en el hecho que, para el escenario considerado, |0s recursos
hidroeléctricos habria que explotarlos eventualmente, mas alé de lo que los
estandares actuales recomiendan.™

La misma fuente™ destaca la importancia de la dependencia energética, la que
superaria, de acuerdo a las hipotesis del trabajo citado, el 70 por ciento de la
demanda energéticatotal y lasimportaciones de combustibles representarian un 8
por ciento de las exportaciones previstas para el afio 2020.

El desarrollo denuevosproyectosenergéti cosenfrentaraoposi cionescadavez mas
enconadas enlamedidaquelaevolucién del sector novayaincorporando cadavez
con més fuerza los objetivos del desarrollo sustentable y, en especial, de la
proteccion y preservacion del medio ambiente.

Por de pronto, los grupos ecologistas adquieren una importancia creciente dentro
y fuera del pais, en este Ultimo caso recibiendo apoyo de grupos respetados
internacionalmente y cuya opinién es tomada en cuenta tanto por sus gobiernos
como por las agencias internacionales de desarrollo. La experiencia internacional
permite suponer que a igual que en los paises desarrollados, seria conveniente
generar canales de participacion informada para los grupos de opinion y la
ciudadania en general.

La aceptacion de los proyectos energéticos serd mayor en la medida que puedan
participar en la discusion de los proyectos energéticos desde sus primeras etapas,
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especialmente en lo relacionado con la localizaciony seleccion de fuentes energé-
ticas, y, obviamente, susimpactos no superen los umbrales de la aceptabilidad.

Por otra parte, conviene sefialar que las agencias internacionales de desarrollo
estén cuestionando, cada vez con mas fuerza, los modelos clésicos de expansion
del sector y estan exigiendo no solo rigurosos estudios de impacto ambiental,
sino también, demostrar que se han explorado al maximo las alternativas al
proyecto a construir: el uso eficiente de la energia, gestion de la demanda, reduc-
cion de las pérdidas técnicas de transmision y distribucion, mejora de la eficien-
cia operativa y de la seguridad del sistema y rehabilitacion de las plantas
generadoras existentes.’®

El modelo de crecimiento hacia adentro, vigente en el pais hasta mediados de los
setenta, estaba en vias de agotamiento a esa fecha, 10 que hacia indispensable
abandonar lasbarrerasproteccionistasy abrirseal mundo. Lamodalidad adoptada
Ilevada adelante a marcha forzaday con escasa participacion ciudadana, condujo
aqueloscostossociaesfueran muy superioresalosinevitables, especialmentepara
los grupos masvulnerables de la sociedad. Desde otraperspectiva, estamodalidad
de insercion, significo renunciar alaposibilidad de generar opciones tecnol dgicas
més adecuadas ala realidad y mercado nacional.'” En el marco de un proceso de
democratizacion, éstas son tareas ano eludir.

Sin embargo, la dependencia tecnoldgica, rasgo tradicional de nuestro desarrollo,
puede constituirse en un componente de la politica de desarrollo sustentable si la
seleccion de las tecnologias transciende criterios de corto plazo e incorpora los
impactos ambientales y socioeconémicos que éstas involucran. Ello implica la
adopcion de tecnologias limpias, eficientes, creadoras de empleo y, en algunos
casos, susceptibles de ser adaptadasy desarrolladas localmente.

La reestructuracién de los mercados energéticos en América Latina ha sido
enfocada desde la perspectiva del nuevo paradigma econdmico adoptado en la
region.’® En cambio, la consideracion de aspectos muy sensibles a la gestion del
sector como: lasustentabilidad delosrecursos natural es, el desarrollo defuentesno
convencionalesy el uso eficiente de energia, esta ain pendiente.*®

En el caso chileno, cada vez adquiere mayor fuerza la participacion de capitales
nacionales en el desarrollo energético regional. CHILECTRA se ha convertido en
una de las mayores empresas de distribucion en América Latina, atendiendo
actualmente, parte de las ciudades de Lima, Buenos Airesy Santiago. A su vez,
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las inversiones de ENERSIS, alcanzan a unos 300 millones de délares por sus
operaciones en Perl y Argentina. Las empresas eléctricas chilenas participan
activamente en las licitaciones de las empresas en proceso de privatizacion.

A suvez, alainterconexion petrolerallevadaa cabo por ENAP, por intermedio de
sufilial PETROX SA., se agregara proximamente la gasifera con Argentinay con
Bolivia. Ademés, ENAP a través de SIPETROL exploray explota, bgjo diversas
modalidades contractuales, yacimientos en distintos paises de América Latina
(destacando, por el momento, Ecuador y Argentina).

Este proceso de integracion creciente contiene aspectos positivos, pero pudiese
transformarse en un freno para el desarrollo de legislaciones ambientales més
exigentesen lamedidaque estas empresas prefieran invertir sus capital es en paises
menos restrictivos desde el punto de vista ambiental.

En el caso del gas natural y el petréleo, la interconexiéon deberia redundar en
beneficios ambiental esy econdmicos globales, |os primeros debido al menor grado
de contaminantesque contienen estosenergéticosy respecto alossegundos, debido
a su menor precio respecto del abastecimiento actual. Cabria esperar que tales
beneficios se difundieran a todos los consumidores.

Por otra parte, los acuerdos comerciales que el pais estd promoviendo, han
originado unintenso debate, el quesindudaserdmayory masamplio, enlamedida
en que los distintos grupos involucrados se sientan amenazados por |as exigencias
ambientalesy laborales, implicitasy explicitas, que de éstos derivarian.

La preocupacion de los futuros socios comerciales por el medio ambiente vy,
particularmente, por el cambio climatico global, setraduciraen presionescrecientes
sobre nuestro pais paraincorporar masivamente la opcion de la eficiencia energé-
tica o la adopcion de opciones energéticas en que la emision de gases de efecto
invernadero seareducida o nula.

En la actualidad somos testigos de la construccion de un nuevo orden ambiental
gue modificara las modalidades de acceso y usufructo del patrimonio natural. De
acuerdo a un documento de la CEPAL, estan en vigencia unos 127 acuerdos
multilaterales sobre el medio ambiente, 17 de los cuales contienen disposiciones
de caracter comercial.®
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L oscompromisosinternacionalesentorno al cambio climatico global (bésicamente,
los acuerdos de Toronto, Montreal y Berlin) tendran efectos directos o indirectos
sobre nuestras estrategias energéticas, especialmente enlo quetiene quever conla
adopciondelas politicas de uso eficiente de laenergia, de desarrollo de las energias
renovables, de optimizacion de los sistemas de produccién de energia, sustitucion

de fuentes, etc. De hecho, funcionarios del gobierno de los Estados Unidos estan

promoviendo proyectos destinados a reducir las emisiones de gases de efecto

invernadero mediante un mecanismo denominado de «implementacién conjun-

taw. 2t

En consecuencia, el desafio actual desde el punto devisto energéticoy ambiental es
mas amplio que la mera insercion en el mercado internacional, y se agrega al
conjunto de inquietudes que derivan de la compatibilizacién entre crecimiento
econémico, equidad, medio ambiente y participacion, 1o que a fin de cuenta, de
acuerdo a nuestra percepcion, es el objetivo del desarrollo sustentable.

Politicas energéticas que compatibilicen insercién global y desarrollo
sustentable

Aunque escapa al alcance de este documento e, incluso, en parte, al &mbito de las
politicas energéticas, la definicion de nuevos patrones de producciény consumo o
nuevas conductas societales, tendraunainfluenciafundamental enlademandade
energiay en la seleccion de | as fuentes energéticas. Baste sefialar, por ejemplo, los
impactos de unapoliticade transporte que privilegie el transporte publico sobre el
privado y la introduccion masiva del automovil eléctrico.

En el mismo orden de ideas, se inscribe una politica de desarrollo urbano que
priorice la densificacion del centro de la ciudad y la recuperacién, para fines
domiciliarios, de barrios céntricos que hoy se encuentran en avanzado estado de
deterioro.

Desdelaperspectivadelasustentabilidad del desarrollo, lapreocupacion esdoble:
por una parte, no esta claro quién asume la responsabilidad de planificar el
desarrollo del sector y elaborar las politicas de largo plazo que aseguren el
cumplimiento delos objetivos que conducen a dichasustentabilidad, y, por el otro,
los mecanismos de mercado se revelan insuficientes para asignar adecuadamente
losrecursosal no considerar lasexternalidadesderivadasdelaproducciony usode
la energia.
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Opciones tecnol6gicas disponibles

La politica energética dispone de un conjunto de opciones tecnoldgicas que
permiten compatibilizar |a satisfaccion de |os requerimientos energéticos domeésti-
cos, de servicio y productivos con los objetivos del desarrollo sustentable. La
seleccion de dichas opciones debera ser coherente con dichos objetivos, 1o que
presupone responder a un conjunto de criterios, entre los que destacan:

« Las opciones energéticas deben encarar tanto la suficiencia (cantidad) como la
eficiencia (calidad), debido a que los recursos son limitados

* A nivel social esnecesario asignar demaneradptimalosrecursos, ellono solotiene
quever conun problemade preciosrelativos sino que ademas con laidentificacion
de los mecanismos que permitan evitar las distorsiones del mercado, introducien-
do, entre otras, las externalidades, la informacién al usuario, el control de la
concentracion econdmica del sector, etc.

* El progreso tecnol 6gico deberia orientarse mas haciael aumento de laeficiencia
gue el aumento del flujo recurso -producto-desecho, resultante de los procesos de

transformacion y retorno ala naturaleza

* Laparticipacion delapoblacion enladefinicidn delasopciones energéticastiende
areforzar la sustentabilidad de las soluciones

Las nuevas opciones energéticas pasan por:

El uso eficiente de la energia.

* El redisefio de procesosy sistemas usuarios

El desarrollo y fomento de las fuentes renovables de energia
El flexibilizacién del sistema energético

La diversificacion de fuentes

Cada una de estas opciones contribuye, como se detalla a continuacion, al
reforzamiento de la sustentabilidad del desarrollo.

El uso €ficiente de la energia

En el corto plazo, ésta es la opcion que debera concentrar los esfuerzos de los
responsablesdelapoliticaenergética, debido alassignificativas potencialidadesde
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mejoramiento detectadasy alaelevadarentabilidad privaday socia delainversion
en eficiencia energética.

Esta opcion contribuye a la reduccion de las emisiones contaminantes, tanto
aquellas derivadas del uso de la energia (basicamente calderas, hornosy motores
de combustioninterna), como delageneracién térmicade el ectricidad. | gualmente,
ellapermite desplazar en el tiempo la construccion de centrales hidroel éctricas, las
que pueden afectar las poblaciones vecinas, inundar terrenos agricolasy compro-
meter los usos alternativos del agua.

En la medida que el pais utilice adecuadamente este recurso, mejorard su
competitividad internacional, especialmente en el caso de losbienes con un mayor
grado deelaboracion o, incluso, aguellosderivadosdelaexplotacion delosrecursos
naturales que empiecen a perder sus ventajas naturales. Los sectores de bgjos
ingresos destinan porcentajes significativos de su presupuesto familiar ala adqui-
sicion de energia. El uso eficiente delaenergia, permitirdno sélo reducir el impacto
del gasto de energia sobre dicho presupuesto y liberar fondos a otras necesidades
tanto o mas urgentes, sino que contribuye a confort familiar, en el caso del
mejoramiento de la calidad térmica'y ambiental de sus viviendas.

Redisefio de procesos y sistemas usuarios

El redisefio de procesos y sistemas usuarios se vincula, en algunos casos a los
cambios de los patrones de produccion y consumo, y tiene normalmente un
impacto mayor sobre el uso de laenergia. Unbuen ejemplo de ello lo constituye el
transporte urbano. En efecto, de acuerdo aunainvestigacion reci ente,??lademanda
por servicios de transporte en el Gran Santiago observa una composicion tal —el
automovil particular creceria en un 12 por ciento anual contra un virtual estanca-
miento del transporte publico— que: «...a simple vista seria, insostenible para
periodos prolongados», debido ala congestion vehicular, a consumo de terreno
por automoviles y la contaminacién atmosférica.

En consecuencia, estaopcion no solo influye en laseleccion y sustitucion de fuentes
energéticas, sino que ademas en lareduccién significativa del consumo de energia
por unidad de producto o servicio. Ambos efectos se traducen, en general, en una
reduccién de las emisiones contaminantes, en menores impactos ambientales
derivados de la construccion de central es el éctricas, en mayor competitividad y en
una mejora de la calidad de vida de |a poblacion.
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Desarrollo de las energias no convencionales

El desarrollo de las energias renovabl es tendrdimpactos de distinto orden sobrela
sustentabilidad del desarrollo, segun se le analice desde una perspectiva de corto
o largo plazo. En el primer caso, mejoraralaequidad en lamedida que contribuya
al programa de energizacion de las zonas aisladas. En el largo plazo, permiten
reducir la vulnerabilidad del sistema, aportandole una mayor flexibilidad y, por
ende, reforzando la seguridad de abastecimiento. A su vez contribuyen a la
proteccién del medi o ambiente, debido aqueengeneral susemisionescontaminan-
tes 0 impactos ambientales son practicamente inexistentes. En el caso que ellas
existan, esel caso delabiomasa, su explotaciony utilizacién puedeabordarse desde
una perspectiva de sustentabilidad.

Flexibilidad del sistema energético

La flexibilidad del sistema se obtiene tanto introduciendo tecnologias
multicombustibles como de escala reducida, es el caso, fundamental mente, de la
cogeneracion. La multiplicacion de las pequefias unidades contribuye al mejora-
miento de la seguridad de abastecimiento, en la medida que su fala eventual no
compromete un porcentgje significativo de la capacidad instalada del sistema.
Por otra parte, la introduccion de tecnologias que admitan méas de un combusti-
ble, reduce la vulnerabilidad del sistemay permite sustituir los combustibles en
funcion de sus encarecimientos relativos, 10 que asegura 0 permite aumentar la
competitividad internacional del pais.

Diversificacion defuentes energéticas

Unapoliticadestinada a diversificar |as fuentes energéticas tanto enlo que respecta
asuorigencomo al tipo defuentescontribuyeareducir lavul nerabilidad energética
y mejorar la competitividad internacional; enlamedida que no se dependa de una
o de un nuamero reducido de fuentes, el pais dispondrd de una estructura de
abastecimiento energético equilibrada de manera que el alzade los precios de una
de ella se compense parcia mente con la mantencién o eventual reduccion de los
costos de las otras.

Barreras a la introduccién y difusion de dichas opciones tecnol 6gicas

Existepracticamente consenso anivel mundial, respecto delaexistenciadebarreras
que impiden el pleno funcionamiento del mercado en la asignacién de recursos
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destinados al uso eficiente de la energia. Estasbarreras pueden ser institucionales,
técnicasy de precios que no reflgjan las extemalidades derivadas de laproduccion
y €l uso de laenergia. Esta situacion explicalaintervencion de los gobiernos de los
Estados Unidos, Europay Japon en este mercado, introduciendo normas, cédigos
de construccion, incentivos tributariosy crediticios, sellos de calidad, impuestos a
las emisiones, consultorias, fomento alainvestigaciony desarrollo, subvencion de
inversiones, etc.

Componentes de una politica energética para el desarrollo sustentable

Ladefinicion por parte del Estado de unapoliticaenergética constituye el punto de
partida para enfrentar los desafios que derivan de un crecimiento sostenido, con
equidad y respetuoso del medio ambiente. El éxito de dicha politica debera
conjugar equilibradamente los incentivos y normativas, buscando compatibiiizar
los intereses de los distintos actores involucrados, apuntando a los siguientes
objetivos especificos:

» Asegurar un abastecimiento seguro, eficiente y a costos razonables

» Asegurar un proceso deinversion que respondaalos requerimientos energéticos
de la sociedad, incluso en la perspectiva de que existan opciones de inversion méas
atractivas en el pais o en el extranjero

* Procurar la preservacion del medio ambiente, y

» Garantizar el acceso generalizado alos servicios que presta la energia, incorpo-
rando alos sectores marginalizados a su usufructo.

En el cumplimiento deestosobjetivos, lapoliticaenergéticadebeasuvez considerar
los siguientes elementos:

» La (re)definicion del papel del Estado en la politica energética, ya sea en tanto
promotor, regulador, planificador y, eventualmente, operador;

* El establecimiento de los mecanismos que permitan diagnosticar la situacion
actual y estimar la futura evolucién del sector energético;

* El establecimiento de los mecanismos que permitan optimizar la producciony
uso de la energia;

* El establecimiento delos mecanismosparapromover lastecnologiaslimpiasy las
energias no convencionales;
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* El establecimiento de los mecanismos que permitan el seguimiento evaluaciony
monitoreo de las politicas energéticas consistentes con la sustentabilidad del
desarrollo;

» La definicion y adopcion de medidas que aseguren que la satisfaccion de los
requerimientos energéticos de la sociedad se lleve a cabo sin dafios inaceptables
parael medio ambiente, internalizando |as externalidades derivadas de laproduc-
ciony uso de laenergia;

» Lapromociony el fomento de laparticipacion informada dela ciudadaniaenlas
decisionesrelativas alainstalacion de proyectosy seleccién de fuentes energéticas,

* El estimulo y fomento de la participacion de los consumidores en las instancias
de planificacion y coordinacion del sector.

Conclusiones y recomendaciones

Esindiscutible que la energiaes un tema central cuando se analizan estrategias de
desarrollo sustentableparael pais. Esimportante considerar, entonces, losresulta-
dos de un estudio prospectivo de tipo experimental que pondrian en duda la
sustentabilidad de largo plazo del sistema energético nacional, particularmente—
aunque no exclusivamente— en lo que respecta al abastecimiento eléctrico, en la
medida que no se adopten las acciones para modificar duchas tendencias. No
obstante, existen posiciones que no comparten plenamente este planteamiento.

Sin embargo, el cuestionamiento de la sustentabilidad del sistemano es, natural-
mente, absoluto, yaque lapoliticaenergéticadi spone de opciones consistentes con
el desarrollo sustentable, tales como las que se han indicado en este documento: la
mejora de la eficiencia con que se produce energia,el redisefio de los procesos y
sistemasusuarios, el desarrolloy fomento delasenergiasrenovables, laflexibilizacion
del sistema energético, y la diversificacion de las fuentes energéticas.

Sin embargo, existen barreras al funcionamiento del mercado, detipo institucional
técnico, y un sistemade precios que no integralas externalidades, las que conspiran
con las potencialidades de las opciones sefial adas.

Ello impone la urgente necesidad de establecer politicas energéticas comprometi-

dascon el desarrollo sustentable. Dichapoliticadeberaconsiderar i ncluso definicio-
nes que escapan a la responsabilidad exclusiva del sector, pero de las que éste no
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puede marginarse. Se trata, fundamental mente, de un pronunciamiento acerca de
nuevos patrones de produccién y de consumo, en cuya definicion debe participar
la sociedad en su conjunto.

Si bien no parece existir consenso en que la politica energética tuviera una
responsabilidad en el logro delasustentabilidad del desarrollo, si existeacuerdo en
qgue debejugar un rol fundamental en el logro detal objetivo. Paraello se considera
que la politica energética debe contemplar un abastecimiento seguro y a costo
razonable; lapreservacion del medio ambiente; el acceso garantizado delaenergia
alos sectores marginados; y la compensacion adecuada a | os sectores vulnerables
de la sociedad afectados por |0s proyectos energéticos.

Finalmente, es de amplio consenso quelasustentabilidad del desarrollo energético
del pais requiere la articulacion de acciones por parte del Estado, el mercadoy de
la sociedad en su conjunto. Para ello se plantean |as siguientes recomendaciones:

 Redefinir el rol del Estado en tanto promotor y regulador (sobre las funciones de
planificador y eventualmente operador no se ha generado consenso);

 Establecer los mecanismos que permitan internalizar las externalidades deriva-
das de la produccion y uso de energia;

« Establecer mecanismosquepermitan optimizar laproducciény usodelaenergia;

 Establecer mecanismos para promover las tecnologias limpias y las energias
renovables;

» Fomentar |la participacién informada de la poblacion en las distintas etapas de
los proyectos energéticos (en este aspecto se ha sugerido una delimitacion muy
precisa en el &mbito y los calendarios);

» Fomentar y definir las formas de participacién de los consumidores de energia
en las decisiones de envergadura que les conciernan.
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cidad, reduccion de las pérdidas en el transporte, refinacion y distribuciéon del petréleo,
introduccidn de tecnologias limpiasy eficientes para el uso delos recursos energéticos nacionales
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las barreras que impiden el desarrollo de la co-generacion).
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(21) Este mecanismo permite a los paises signatarios de los acuerdos de reduccion de las
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logradas en paises en desarrollo, via proyectos alos que aportan su concurso técnico y financiero
los paises signatarios.

(22) Escudero, J. y Lerda, S. Implicaciones ambientales de los cambios de los patrones de
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(23) Las energia renovables o no convencionales permiten enfrentar la electrificacion de zonas
aisladas, en general, a un costo menor que la opcién convencional de extender la red de
distribucion eléctrica, cuando la densidad de los consumidores es reducida y cuando las
distancias alared son elevadas. El problema de las soluciones no convencionales se vinculan al
escaso conocimiento de los recursos energéticos locales y al establecimiento de esquemas
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soluciones que sean sustentables en el tiempo.
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COMENTARIOS

Osvaldo Richards(Gerentedela Direccion de Proyectosy Medio Ambiente de INGENDESA)

Se comparte absolutamentelavision de que @ sector energia, en generd, y € eéctrico, en particular, deben mirarse
con preocupacion en un horizonte a25 afios. Sin embargo, € documento contiene algunos;juicios o expresiones que
no comparto plenamente y que creo necesario comentar.

Se dfirma que d modelo econdmico «adopta los precios de la energia y los patrones de consumo del mercado
internacional. Al menos en el sector energia eéctrica, 10s precios son determinados a través de un proceso de
taificacion a costo marginal, € que no necesariamente coincide con los precios internacionales de la energia. En
cuanto a los patrones de consumo, Chile con sus 1800 kWh/afio/habitante es 1/6 de los paises europeos 6 1/10
o0 menos de los paises ndrdicos o de Norteamérica

En los Desgfios para d Sector Energia, se afirma que se aumenta d abastecimiento mediante instalaciones «cada
vez més costosas, complgas y de mayor tamafio, opcidn que se esta revelando inviable econdmica, técnica,
ambienta y politicamente». En € sector energiadeéctrica, los proyectos de generacion y transmision han resultado,
en los Ultimos 5 afios, de menor costo que los anteriores por unidad de potencia o de energia'y su viabilidad
econdmicay técnica ha sido evidente. La viabilidad ambienta y politica ha sido més complicada por una mayor
conciencia de la comunidad (lo que es positivo) y no porque los proyectos més recientes hayan sido de menor
calidad.

En & mismo punto, se comenta que & consumo total del pai's en energia superalos US$ 3700 millones, sin decir
que ello permitio en 1994 generar un Producto Interno Bruto de US$ 50000 millones. De aqui surgeladuda de s
€l objetivo debe ser controlar la expansion de la demanda per se, 0 méas bien lograr que la generacion, transporte
y uso de la energia sean lo més efidentes posible y se utilicen los sistemas menas contaminantes.

Se dfirma, ademés, que la satisfaccion de los requerimientos energéticos, anivel delasfamilias, implica consagrar
parte importante de susingresos a este fin, postergando otras necesi dades domésticas urgentes, especiamente en
e ca de las familias de menores ingresos. Esta afirmacion puede mal interpretarse, porque desconoce que en
generd & hecho detener un mayor requerimiento energético vaasociado aun meoramiento delacadidad devida
(TV, refrigerador, mgior iluminacion, etc.) Por otraparte, tampoco hay queolvidar qued uso eficiente de energia,
gue es absolutamente conveniente, implica inversones que pueden ser Sgnificaives.

Deigua manera, sedfirmaquelaopcion por d lado delaoferta surgird como indispensable «unavez que sehayan
agotado las potencididades» que ofrece la optimizacion del Sstema energético en su conjunto. Esta afirmacion
también puede ma interpretarse, pues la optimizacion del sistema debe justificarse econémica, socid y
ambientamente, para que los actores involucrados adopten redlmente las medidas. Por o demés, s d aumento
de dfidenciaen d uso de energiano tiene € efecto neto esperado, dlo puede significar un daro trastorno S no se
han hecho oportunamente las inversiones por € lado de generacion. No se debe olvidar que la puestaen marcha
de una nueva centra requiere de varios afios desde que se tomala decision de construirla

En d punto sobre LaEnergia, € Medio Ambientey lalnsercion Globd, se firmaque € aumento sostenido dela
demanda energética acarrearaimpactos ambientales de envergadura, sin considerar lo que el hombre podralograr
atravésde desarrollo detecnologiaslimpias. En este sentido, esimportante tomar en cuentaque, yaen los dlitimos
afios, s han logrado meorias sgnificativas en las opciones técnicas para mitigar los impactos negativos,
especid mente en dfidencia de generacion y en @ control de emisiones.

En & mismo tema, se hace un prondstico muy negativo sobre las futuras centrales hidrogléctricas, seguramente
basado en algunas experiencias extranjeras. Laredidad chilenaes quelamayoriade esas centrales son de cordillera
o pre-cordillera, y los embases que se puedan construir escasamente inundaran sdlo pequefias extensiones de
tierras agricolas, y s9lo en a gunos escasos proyectos se desplazaran pobl aciones o creardn conflictos por € uso del
agua (la hidroelectricidad no consume d agua).
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En d temade las Opciones Tecnol dgicas Disponibles, no se mencionalaopcion més eficaz y mésfactible delograr
por € nimero de actores que involucra: € aumento de efidencia en € proceso de generacion de energia Sin
considerar lahidroelectricidad, donde las mgorias de efidenciaya sdlo pueden ser marginales, de acuerdo con €
Departamento de Energia de los Estados Unidos, los aumentos de eficienciaque se estén logrando en lageneracion
de dectricidad con nuevas tecnologias en carbdn (hasta 60%6) y con control de emisiones, se judtificaran
absolutamente en términos econdmicos. En cuanto d uso del gas natural, selograran efidencias de hasta un 60%
con menor contaminacion y menores costos. Estos antecedentes no pretenden invalidar 1o que se ha dicho d
comienzo de estos comentarios, Sino dar una opinidn que estimo es més redistaen cuanto alavison actud dela
humanidad en |o referente a sus necesidades y abastecimiento de energia

Efrain Friedmann (Presidente del Directorio dela Compafiia de Carbones de Chile, COCAR SA)

En generd y sdvo en relacion con los puntos que sefid aré a continuaci on, estoy de acuerdo con @ documento. En
é, se dice que «... lademanda de energia mantendra la dinémica de los Ultimos afios S no se toman decididas
medidas para controlar su expansi6n». Creo que serfamés adecuado decir «... S no setoman medidas econdmicas
y socidmente racionales para optimizar su tasa de expans 6n».

A mi juicio, no corresponde alarealidad delos Ultimos aficsen € mundo y en Chile, afirmar quelasingtaaciones
que se estan construyendo son més costosas, complgasy de mayor tamafio. No son necesariamente més costosas

(generdmente son menos costosas) ni mas complejas ni de mayor tamafio. Ladesregulaciony laprivatizacion han
llevado a instalaciones de menor tamafio, més descentralizadas y menos complgas.

Por otro lado, € documento pone seriamente en duda la sustentabilidad del sistema eéctrico chileno por
agotamiento eventual de los recursos hidréulicos disponibles, ladependenciadel gasargentinoy laresistenciade
lapoblacion alas plantas acarbdn; no se mencionan lasnucleares. Si se aceptaraeste razonamiento, € desarrollo
de Japdn, Corea, Taiwan y de numerosos paises europeos ya estaria en condiciones insostenibles, lo que
ciertamente no esd casn. Muchos de esos paises ya han agotado sus recursos hidroel éctricosy, ademés, dependen
cad totamente de laimportacion de petréleo, gasy carbon, aun cuando también podrian, si lo quiserany fuera
econdmico o indispensable, recurrir ala tecnologia nuclear.

Chilenotieneni tendraen € futuro previsible més problemas en este campo que el resto del mundo. Lasreservas
yaconocidas de combustibles fésiles (petrdleo, gasy carbon) son suficientes en conjunto por o menos paraun siglo,
s no més. A medida que estas resarvas se hacen més escasas y eventua mente més costosss, se hardn viables
econdmicamente otras dternaivas y, en Ultima ingtancia, la energia solar, cuyo desarrallo tecnolégico hace
suponer que estard eventual mente disponible en € futuro acostos bastanteinferioresalos actuales. End intertanto,
también se han desarrallado y contintian perfeccionandose las tecnologias que permiten usar los combustibles
féslesy, en particular, @ carbdn en forma ambientalmente aceptable.

End articulo, sehacereferenciaalaconvenienciade «... generar candes de participacion informada paralos grupos
de opinidn y laciudadaniaen genera». Personamente considero muy necesario delimitar con precision € ambito

y los calendarios de estas intervenciones. Mucho més deseable es que la Legidacion y las Normas de Proteccion
del Ambiente aseguren quelos proyectos cumplan con |as condiciones exigidas en base arequerimientos objetivos
y cuantificables.

Por otro lado, se sostiene en € articulo que «... [os mecanismos de mercado se revelan insuficientes para asignar
adecuadamente los recursos a no considerar |as externalidades derivadas de la produccion y uso de la energia.
El mercado puede asignar bien los recursos § se obliga alos proyectos a incorporar en los costos las inversiones
0 pagos referidos alas externdidades correspondientes.

Enlapartefind del documento, se habla de «da (re)definicion del papel del Estado en la politica energética, yasea
en tanto promotor, regulador, planificador y, eventualmente, operador». Gran parte del trabgjo dgala sensacion
de que en opinidn del autor, 1o que se necesita es més planificacion y eventualmente operacion estatal. Creo que
éste es un camino equivocado. S se regula y norma adecuadamente € Sector, estas Ultimas funciones debieran
tender a disminuir o desaparecer.
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INSERCION GLOBAL,
MEDIO AMBIENTE E
INFRAESTRUCTURA (MOVILIDAD)

Daniel Fernandez

urante nuestra historia como pais nos hemos desarrollado bgjo distintas

visiones politicas y econémicas, 10 que ha provocado sucesivos cambios y

adaptaciones en nuestras vidas, en la organizacién del Estado y en cuanto al
papel delos actores sociales. Al corresponder las comunicacionesy el transporte a
actividades intermedias —y la infraestructura un bien a su servicio—, el sector ha
seguido, bienomal, lasdemandasqueel desarrollo econémicoy socia hagenerado.
Pero en ninguna de las diferentes etapas de nuestro proceso de desarrollo se
incorporo seriamentelavariableambiental, como unelemento claveenladinamica
de las decisiones de localizacion, inversion, y desarrollo tecnol 6gico.

En los tltimos 20 afios, la economia nacional (mediante el creciente intercambio

comercia) y nuestra sociedad (gracias alarevolucién de las comunicaciones) seha

abierto al mundo. Hemos evolucionado desde un estilo de desarrollo introspectivo

(«haciaadentro»), aotro abierto, que mirahaciael exterior. También hemoslogrado
mayoresnivelesdeingreso como paisy como personas. Hoy, queremosadaptarnos
alas nuevas situaciones e insertarnos en el mundo desde una éptica global.

Lograr laincorporacién del medio ambiente como variable relevante en nuestras
decisiones es importante no sélo por una razon val6rica, sino también como una
necesidad para alcanzar condiciones estables de competitividad. Pretender una
real adaptacion a un mundo globalizado requiere introducir importantes cam-
bios en nuestra forma de actuar. Sin poner en discusion los equilibrios de merca-
do ni la forma de desarrollo econémico, aspiramos introducir una mayor racio-
nalidad a proceso productivo, y que éste se desenvuelva en armonia con el
medio ambiente.
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Entendemos por este sector aaquel integrado por las comunicaciones, el transporte
y lainfraestructura, y lo definimos con un concepto unitario: lamovilidad. Espor ello
queel grupo detrabajo del 5° Encuentro analizé el temabajo este concepto, en lugar
de limitarse a tratar lo que se entiende habitualmente por «infraestructura.

En nuestro sector parece existir conciencia de que estamos llegando a un punto de
quiebre y que debemos considerar seriamente el cambio en las organizaciones,
relaciones e incentivos que datan de décadas de desarrollo, y que por lo tanto estan
insertas solidamente en nuestrasociedad. Laplanificacion estratégica (tan vapul ea-
dacomo necesaria) hasido reemplazadapor lainerciadelosprocesostradicionales
de generacion, evaluaciony decision de proyectos de inversion -mayoritariamente
provenientesdel sector publicoy promovidospor el &mbito politico- en el sector que
nos ocupa.

Debemos entender que no solo han cambiado las ideas y los actores en nuestra
sociedad, sino también lalégicade los procesos. Parece evidente, entonces, que en
la actividad de comunicacionesy transporte —y en la provision de lainfraestruc-
turaasociada— deberemosinstaurar unanuevaldgica, consistentecon laestrategia
dedesarrollo, que nospermitainsertarnosreal mente en el mundo, conflexibilidad
y capacidad de adaptacion, e incorporando la variable ambiental en nuestras
decisiones y metas.

Es necesario abrir los espacios para que la temética ambiental y la insercion
global sean parte del proceso de desarrollo de la movilidad, y no factores externos
a examinar como consecuencia de las decisiones que se van adoptando. No
podremos generar cambios de orientacion y de visiones en nuestro sector bgjo el
actual disefio conceptualmente conservador y particularmente reactivo alas in-
novaciones. En resumen, antes de decidir exactamente qué hacer, debemos abrir
los espacios para que algo se pueda hacer en este sentido, promoviendo la
instalacion de una légica distinta, consistente desde su concepcion inicial con la
insercion global y la preservacion del medio ambiente.

La necesidad de una estrategia de desarrallo

Parece imprescindible que toda sociedad que desea entrar en un proceso de
madurez pueda gercitar su capacidad de discusion de las ideas principales que
definen su futuro, creando asi una dindmica de desarrollo cultural que constituye
un acervo nacional, a nuestro juicio, importante para futuras generaciones. Esta
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discusion, para que tengalaprofundidad necesaria, debe ordenarse en torno alos
temas principales, los grandes objetivos y su implementaci on.

La actual I6gica de toma de decisiones se basa en la definicion de un conjunto de
macro-objetivos, por unaparte, y delos mecanismos que permiten asegurar quelos
macro-objetivos sean al canzados en el largo plazo. La definicidn de estos objetivos
y mecanismos debe ser un proceso dindmico en constante perfeccionamiento, para
asi poder gjusfar nuestros rumbos alos cambios de |la sociedad.

Laprimerainterrogante que podemos plantearnos es si realmente debe abordarse
la definicién de un conjunto de objetivos de largo plazo (estrategia de desarroll0).
En efecto, existe la posibilidad cierta de definir nuestro futuro simplemente como
el resultado de consecutivas decisiones de corto plazo, las que resultan de la
aplicacion delosmecani smosecondémicosy lasleyesimperantes. Sinembargo, esta
opcion nos parece poco factible en el caso de decisiones queinvolucraninfraestruc-
tura, sobre todo en un marco de globalizacion.

Lavision de largo plazo es particularmente necesaria en el caso de decisiones de
desarrollo de infraestructura, pues éstas permanecen en el tiempo y consumen
cantidadesimportantes de recursos. Esta caracteristicas constituyen unarigidez en
dos sentidos: por lareduccidn de recursos disponiblesparaotras obrasy, segundo,
porque lo construido, una vez materializado, debe usarse con sus ventgjas y
limitaciones. Esta caracteristicade lainfraestructuraes equivalente alasituacion de
un hogar cuyos miembros deciden comprar una vivienda, pues su localizacion
rigidizasu accionary su costo reducelos recursos disponiblespor un largo periodo.

Al terminar la asi |lamada era moderna, la economia ha desarrollado un sélido
mecanismo que permite el desarrollo automético de las relaciones de produccién
y consumo: el mercado. Es un mecanismo eficaz, pues una vez definidas ciertas
reglas basicas de funcionamiento, el mercado opera en forma muy eficiente en
pos de sus objetivos. Por cierto que estos objetivos son restringidos sélo a la
optimizacion de las relaciones de produccion y consumo; otros objetivos no
constituyen materia de relevancia para este mecanismo, salvo por las eventuales
restricciones que puedan imponer al propio desarrollo del mercado.

Por estas razones, se propone incluir la discusién de macro-objetivos ambientales
y la generacion de mecanismos (de mercado y complementarios a ellos) que
permitan una conduccion del desarrollo con miras acumplir los objetivos de largo
plazo.
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Un mecanismo que parece deseabl e es el de laparticipacién ciudadana organizada
e informada. Contar con un sistema institucionalizado, pero flexibley con altos
grados de autonomia, es unaforma de generar |lanecesaria discusion en decisiones
en que hay objetivos aparentemente contrapuestos. Aqui, la negociacion y la
eventual aplicaci6n demecanismoscompensatoriostienen unimportante papel.La
discusioninformadapermiteinternalizar enlasociedad |osprosy contras de tomar
opciones, los costos y beneficios en el corto y largo plazo. Es también unamanera
de madurar como sociedad y hacernos mas responsabl es de |a historia que vamos
a construir.

Otro mecanismo necesario es la incorporacion en los procesos de decision de la
intemalizacion de losimpactos que generan ciertas actividades, de forma que sean
tomados en cuenta, en formainevitabley en grado consistente con su impacto, en
los procesos de toma de decisiones.

En sintesis, en la actualidad ha tomado especial relevanciala discusion acerca de
cua debiera ser nuestra carta de navegacion, asociada a una cierta estrategia de
desarrollo, recuperandose la valoracion por la planificacion (estratégica) en una
economia de mercado.

Para abordar adecuadamente la tarea de imaginar nuestro pais a futuro, en sus
dimensiones econdmica, socia y cultural, y establecer |aslineas de accion para que
suceda aquello que imaginamos, es preciso definir una entidad de planificacion a
cargo de identificar y proponer lineas de solucion para enfrentar los principales
cuellos de botella que enfrenta nuestro desarrollo (en lo conceptual, institucional,
administrativoy derecursos), y vele porque cada accion que se aborde en el sector
publico serealice de acuerdo con nuestravision estratégica, y |o articul e adecuada-
mente con el sector privado. Este enfoque resulta fundamental si como generacion
queremosdejar un legado histérico dedesarrollo de paisquevayamasallg, conunainercia
tal quelepermitaseguir evolucionando, independientemente delosgobiernosquevengan en
elfuturo.

El disefio de unaimagen de pais (hacia adonde queremosir) y la definicion de las
politicas y mecanismos que nos permitan llegar a ella (carta de navegacién) son

elementos indispensables en un proceso de gobernabilidad contemporaneo.

Estas grandes definiciones deben adoptarse a nivel global, y no nos corresponde,
desde nuestra limitada tematica, definirlas. Pero constatamos la necesidad de que
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se definan, como marco basico para albergar nuestros objetivos y acciones en
materia de movilidad.

Delo fisico a lo econdmico

Los avances en la incorporacion de mecanismos econémicos en la regulacion del
uso del suelo a nivel mundial, la necesidad de compatibilizar los criterios de
intervenciony regulacion del Estado con un model o de economia de mercado, y la
conveniencia de incorporar 1os efectos ambiental es en los procesos de desarrollo,
aconsejan abordar con nuevos criterios la elaboracion de |os planes de transportey
desarrollo del territorio.

Ello pasa por ampliar las visiones y los procesos de decision de lo fisico a lo
funcional, de lo administrativo a lo econémico, de lo publico a lo privado, del
crecimiento econémico a desarrollo sustentable, delapasividad alaparticipacion.

Necesitamos reorientar 10s enfoques que han prevalecido tradicionalmente en la
planificacion del transporte y el desarrollo territorial:

» Conrespecto alarelacion entretransportey desarrollo territorial, espreciso pasar
del enfoque fisico al funcional; desde la definicidén geométrica de reserva de espacio
segun criteriosde capacidad vial hacialaincorporacion delacapacidad detransporte
(considerando apropiadamente el ferrocarril, el cabotaje, y el transporte aéreoenla
definicion de espacios requeridosy en los terminales de intercambio necesarios) e
intensidad de uso (€eficiencia) del espacio.

* En materia de desarrollo territorial, se debe pasar del enfogue normativo-
administrativo al econémico. Por ejemplo, pasar del establecimiento administrati-
vo de usos de suel o, areas urbanizablesy no urbanizables, haciamecanismostales
como cobros de localizacion a instalaciones generadoras de vigjes, con €l fin de
reflgar adecuadamente en las decisiones de localizacién los verdaderos costos
socialesqueellasgeneren y, adicionalmente, proveer financiamiento paraaumen-
tos de capacidad vial 0 mejoras en el sistema de transporte que se requieran para
atender apropiadamente los vigjes generados. En general, es necesario incorporar
mecani smos que permitan internalizar los costos econdmicos en las decisiones de
localizacion y transporte, tales como cobros e incentivos ad hoc y sistemas de
tarificacion transparentes y predecibles en el tiempo.
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 Espreciso incorporar los efectos de interaccion entre movilidad, accesibilidad y
territorio en torno alos proyectosy principal es g es de transporte, pasando desde
el enfogque secuencia (ge via o de transporte —> localizacion —> respuesta a
impactos derivados de la localizacion) a un enfoque integrado, simultédneo y
dinamico, incorporando en el proceso |lacreciente actividad privadaen este campo.

 Enlos aspectosinstitucionales, es preciso pasar del enfoque sectorial al temético

y del central al regional. Entre otras cosas, ello implicaavanzar enla descentraliza-
cion de las funciones ministeriales en materias de transporte, infraestructura y
desarrollodel territorio haciaunaadministracién descentralizada, laqueparaestos
efectos debe tener una escala anivel de laregion.

*En cuanto alos planes de desarrollo del sistema de transporte, debe relevarse el
rol de la planificacion continua (planes revisables) con el fin de incorporar en los
procesos de decision larealidad cambiante del paisy sus habitantes, en sustitucion
del antiguo enfoque de planes rigidos que se gjecutarian en el tiempo independien-
temente de lo que ocurra con el crecimiento econdémico y lalocalizacion.

* A suvez, laconstruccion de unasociedad masdemocréticay participativaimplica
incorporar ala gente que vivey efectlia actividades productivasy comerciales en
las decisiones propias del proceso de planificacion: usos del suelo por actividad,
areasurbanasy rurales, reservasdeespacio paravialidad, industriaseinstal aciones
de servicios, etc., aportando la informacién técnica que permita a los ciudadanos
opinar con fundamento.

El papel delainfraestructura

La definicién del término infraestructura se asocia al conjunto de elementos y
servicios gue se consideran necesarios para la creacion y funcionamiento de una
organizacion cualquiera. Sin embargo, en sentido restringido, se haentendido que
lainfraestructuracomprende solo un conjunto queelementosfisicosque posibilitan
o facilitan la produccién de bienes o servicios. Este enfoque tradicional, que tiene
quizas tantos detractores como defensores, conduce a plantear el desarrollo de
infraestructura fisica como un fin en si mismo ya que se asume, de maneradirecta,
gue un aumento de disponibilidad de la misma generabeneficios per se al influir
positivamente sobre ciertos factores productivos. Planteamos que estavision debe
ser al menos objeto de revision, por cuanto representa unavision unilateral que, en
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muchos casos, resultaincluso contrariaaun enfoque global queincorporetodoslos
elementos involucrados en la problemética del desarrollo.

Es necesario reconocer, en todo caso, que existen dos visiones claramente distin-
tas para entender el sector. Una, conocida como tradicional, entiende que la
construccion de infraestructura genera necesariamente condiciones para un me-
jor desarrollo, y por lo tanto, estavision pone el acento en la fata de recursos de
inversion (déficit de infraestructura). En un sentido mas amplio, se entiende que la
infraestructura es un servicio que se presta para otros factores productivos, pero
gue en si misma contribuye al crecimiento y alaincorporacion de nuevos territo-
rios para el proceso productivo y lainteraccion social. Se asume que el problema
fundamental, entonces, es el de financiamiento, en la medida que siempre seria
posible encontrar deficiencias en la infraestructura que ameritaran abordar nue-
vas inversiones. Asi, el sistema de concesiones constituiria una herramienta fun-
damental (y casi mas que una herramienta, una politica), puesto que permitiria
superar la ausencia de recursos por la via del financiamiento privado y su
posterior recuperacion mediante ingresos provenientes de mayores cobros a los
usuarios.

Laotravisién, que es la que mayoritariamente se desarrolla en este documento,
pone el acento en la movilidad, subordinando la infraestructura a nivel de un
insumo mas para mejorarla. Esta vision rescata también la carencia de recursos
de inversion, pero mas bien centra su superacién en una mayor planificacion. De
este modo, sabiendo qué proyectos es preciso abordar (dada una estricta evalua-
cion econdmica-social) y qué nivel de cobros a usuarios resulta conveniente para
conseguir una asignacion de tréfico «Optima», el uso del sistema de concesiones
resultaria una opcion vélida —aunque no la Unica— en la medida que los
recursos que se recauden sean suficientes para financiar las inversiones requeri-
das.

En rigor, y en una perspectiva amplia, el desarrollo debe entenderse como el
progreso y crecimiento en términos de calidad de vida y debe manifestarse en
opcionesindividualesy colectivas de realizacion. Asi, lacomunicaciony el trans-
porte, y mas especificamente, lamovilidad, adquieren un papel preponderante en
la medida que se constituyen en medios eficaces para alcanzar los objetivos del
desarrollo. Enestecontexto, loselementosfisicoso material espuestosal serviciode
estos objetivos y dimensionados de acuerdo con las perspectivas de desarrollo, se
convierten efectivamente en medios conducentes ala consecucion de los fines que
persigalasociedad y dejan de ser el centro, objetoy manifestacion del «desarrollo».
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Asi, debemos distinguir la infraestructura productiva de la infraestructura bésica,
gue obedecen a fines distintos, y por lo tanto, sus mecanismos de decision y
explotacion corresponden a légicas distintas.

El desarrollo de lainfraestructura productiva debe obedecer a planes estratégicos
de largo plazo, que consideren adecuadamente las demandasy sus proyecciones
futuras. En estetipo de infraestructuralos elementos de decisi6n tienen quever méas
con productos que con personas —aungue su habilitacion afecta a personas—, se
desenvuelven como escenario para la realizacion de negocios o para facilitar el
intercambio comercial (caminos productivos, puertos, terminales multimodales,
etc.) y constituyen, por lo tanto, un ambiente propicio paralaparticipacion privada
enlasinversiones. Esindudable que el desarrollo delainfraestructura productiva
amerita un andlisis desde una Optica de insercion global, especialmente en un
proceso de desarrollo con fuerte intercambio comercial externo.

La infraestructurabésica, en cambio, debe desarrollarse con unaldgica de mejora-
miento directo de la calidad de vida de las personas (veredas, agua potable,
puentespeatonal es, etc.). Ello no implicaque su desarrolloy gestién no puedan ser
gjercidos por empresas (publicas o privadas), sino que |os objetivos de su construc-
cion y operacion estaran directamente relacionados con el logro de mejores
condiciones de vidaparalas personas. En este &mbito, el papel delossubsidios es
fundamental. El tratamiento de la infraestructura basica, entonces, no obedece a
un enfoque estratégico en cuanto a su desarrollo; corresponde a una 6pticalocal.

Puede decirse que mientras la infraestructura productiva es un insumo fundamen-
tal para conseguir etapas superiores de desarrollo, y su provision es financiable
fundamentalmente por el sector privado, la posibilidad de contar con masy mejor
infraestructura basica es una consecuencia del crecimiento, y lainversion publica
mantiene un papel principal en la ampliacion de su cobertura. En nuestro caso,
nos referiremos fundamental mente a la infraestructura productiva.

Planteamos que laconstruccion de nuevainfraestructurano estdnecesariamente en
contraposi cién con lapreservaci 6n del medi o ambiente, enlamedidaen queambos
elementos no queden planteados como antagénicos o conflictivos, sino como
variablesrelacionadas que se equilibran arménicamente en pos de |os objetivos del
desarrollo. En sentido positivo, la infraestructura puede modificar el medio am-
bientenatural parasu mejor aprovechamiento, entendido no sdlo como explotacién
deunanuevaarea, ni como correccién dél osresultadosnegativosdeintervenciones
previas quelo han degradado a niveles cuyapreservacion pierde todo significado.
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Para lograr esto, sin duda se debe corregir la preponderancia de los recursos
financieros—cuyo aumento de disponibilidad hasido el centro delapreocupacion
del sector econémico durante ya largo tiempo y como tal ha condicionado de
manera decisiva las definiciones relativas alas politicas de desarrollo— por sobre
las decisiones de caracter econdmico-socia global, que dan cuentade | os beneficios
de largo plazo de las decisiones de inversion.

Descentralizacion, medio ambiente y ordenamiento territorial

La incorporacién de la variable ambiental en el proceso de toma de decisiones
requiere un grado real de descentralizacion.

El objetivo principal de lapolitica de descentralizacion impulsadapor el Estado es
conseguir que las regiones puedan hacerse cargo del destino de sus recursos, de
acuerdo con los intereses de la poblacion local, pero sin contradecir los macro-
objetivos de un desarrollo nacional sustentable. Se trata de alcanzar un nivel
adecuado de regionalizacion, el cual se expresa en un relativo equilibrio nacional -
regional, fomentando con ello una menor concentracion de la poblacién, especial-
mente en torno alasregiones metropolitanas (Santiago, Val paraiso-Vifiay Concep-
cion-Tal cahuano).

Lo anterior implicaintroducir un nuevo esquema de ordenamiento territorial, para
lo cual los criterios de decision de inversion en infraestructura resul tan fundamen-
tales. Estasinversiones eventual mente definiran por unlargo tiempo las posibilida-
des de desarrollo de una zona, region o macro-region. Es por esto que laplanifica-
cion de la infraestructura (en el contexto de aumentar la accesibilidad y las
posibilidades de movilidad) debe ser entendiday utilizada como unaherramienta
basicaen el proceso descentralizador. Esclaro, por ejemplo, queunazonaoregion
gue mejora su accesibilidad y comunicacion con el resto del pais y del mundo
aumenta sus posibilidades de desarrollo econémico.

Por otraparte, ladescentralizaci6n debe darse en forma diferenciada segun se trate

deinfraestructuraproductiva o infraestructurabasica. Como estaultima serelacio-

nadirectamenteconlacalidad devidadelapoblacion, debeser decidida, producida
y gestionada anivel local, paralo cual las regiones deben contar con los recursos
suficientes que le permitan responder al aumento gradual de responsabilidadesy

facultades que conlleva el proceso descentralizador.
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Distintoesel caso delainfraestructuraproductiva, yaquesu planificaciénresponde
a macro-objetivos nacionales de largo plazo, los cuales muchas veces parecen

contradictorios con los intereses de la poblacion local. Dado que por su magnitud

y caracteristicasdedurabilidad en el tiempo estosel ementostendrén repercusiones
en més de unaregiony sobre grupos diferentes de poblacion, es preciso concertar

losobjetivoslocalesy nacional esen un proceso de decisionesqueintegrelametade
la sustentabilidad.

Debe considerarse, asimismo, que la infraestructura productiva puede tener un
impacto mucho masrelevante sobre el medio ambiente, por sus propias caracteris-
ticas de magnitud y duracion.

Lamayor parte delos productos de exportaci 6n del pais provienen o son transados
enregiones, lo que debierareflgjarse en unimportante desarrollo regional. Esto no
ha ocurrido mas que parcialmente y gran parte de los beneficios y ganancias
obtenidas son acumulados en las grandes ciudades. Un elemento importante en
unanuevaldgicade desarrollo debe ser reintegrar alasregiones parte delariqueza
que proviene de ellas, o cual puede ser parcialmente logrado através del mejora-
miento de su infraestructura (productiva o basica), como un mecanismo de
compensacion. Las compensaciones son aplicables en los casos en que existan
ciertos impactos ambiental es negativos de caracter insuperable, pero cuya enver-
gadura en términos comparativos con un cierto proyecto no sea suficientemente
importante como para inhibir su realizacion.

Por ultimo, un desarrollo sustentable requiere de una participacion efectiva de la
poblacion en el proceso detomade decisionesy atin enlaimplementaciondeciertas
soluciones. El programade pavimentacién participativaesun buen ejemplo deuna
positivaintegracion delacomunidad al proceso de mejoramiento delainfraestruc-
turavial.

Por otraparte, son las comunidades locales las que conviviran largos afios con los
efectos directos de las actividades que serealizan en laregion, asi como son estas
mismas comunidades las que verdn aumentadas (0 no) sus posibilidades de
desarrollo econémico e integracién a resto del pais. Paraque laparticipaciondela
comunidad se constituya en un elemento constructivo al interior de esta nueva
I6gica de desarrollo, esindispensable que las comunidades locales cuenten con la
informacion suficiente para entender los alcances y potenciales efectos de los
proyectos de infraestructura propuestos, porque esto es|o Unico que hara posible
[legar a decisiones de consenso dentro de un marco de efectiva descentralizacion.
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Unaldgica para € siglo XXI

El enfoque estrictamente sectorial, si bien puede resultar adecuado para un pais
con bajas tasas de crecimiento y gran escasez de infraestructura, se muestra
crecientemente inadecuado para una situacion de rdpida expansion, abierta al
mundo y enfrentada a escenarios econdmicos internacionales fluctuantes y, en
ocasiones, impredecibles.

Resulta imperativo, entonces, rescatar un enfoque integral y multisectorial de los
problemas de movilidad (més que de infraestructura) que aguejan a diversos
sectores de la economia nacional y de la sociedad, y que se expresan en un todo
integrado a través de multiples redes de interaccién, intercambio e informacion.

En el caso particular del transporte interurbano, el enfoque tradicional caracteri-
za el problema como una oferta de redes fisicas y una demanda de flujos modal es
que se movilizan en esas redesfisicas. Lo habitual esidentificar la estructura de
flujos existente y proyectarla de acuerdo con una cierta tendencia historica, para
justificar la realizacién de ensanches, pavimentaciones y mejoramientos de la
infraestructura. Bgo este prisma, necesariamente el medioambiente es una
externalidad a corregir, paliar o compensar a posteriori de latoma de decisiones.

El verdadero problema, sin embargo, radica en los procesos que dan origen a esa
distribucion delosflujos, lacual, en si misma, solo constituye un corte temporal de
la expresion fisicade los procesos que realmente la determinan.

Un tratamiento adecuado de lostemasinherentes a este sector exige reconocer que
ladistribucion de los flujos observados es la expresi én fenomenol 6gica de procesos
aun no abordadosy ni siquiera reconocidos, en algunos casos, |0s que a su vez
establecen una estrecha relacién con los procesos de ocupacién del espacio.

Para comprender adecuadamente la complejidad del problema, es necesario
conocer ladiversidad de los tipos de pasgjeros y carga, sus caracteristicasy —por
sobre todo— conocer laracionalidad implicita en las decisiones de como y cuan-
do se decide redlizar un vigje, esto es, la l6gica de los procesos de decision
subyacentes alamovilidad. Por gjemplo, laracionalidad implicita en las decisio-
nes que generan demanda por transporte de carga, aunque expresada fisicamen-
te en modos (camion, barco, ferrocarril, etc.), lo que considera son, en realidad,
modalidadesdetransporte.
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Los atributos considerados para la eleccion de determinada modalidad de trans-
porte de cargano dependen tanto de tiempo y costo — pardmetros habitual mente
considerados en los model os de demanda por transporte de pasajeros— como de
confiabilidady riesgosasociadosal negociorel acionado.

En el caso del transporte de pasajeros, lainformacion rel evante esté proporcionada
directamente por los pasajeros; en el caso del transporte de carga esa informacion
debe obtenerse «encuestando la carga».

Las preguntas que tradicionalmente hemos hecho han sido cuantos kil6metros
recorre un camion, cuales son las velocidades a que circulan los autos, cual es el
estado del pavimento. Ahora, nosinteresapreguntar de dénde adonde se mueven
laspersonasy lascosas, por quélo hacen, quetipo de producto seestamovilizando,
como estd organizado el sistema, donde estén los centros generadores de la
demanday por qué, y qué esperan los usuarios del futuro.

En transporte interurbano, la explotacion de la infraestructura no es necesaria-
mente en si misma una gran negocio, sino mas bien un escenario o una parte de
los medios requeridos para la realizacion de grandes negocios. Un ejemplo claro
en este sentido |0 constituye el sistema portuario.

Estasconsideracionesaobligan aredefinir lo queentenderemos por ofertadetranspor-
te. Historicamente, ésta se ha entendido como la infraestructura existente y sus
modalidades de operacion; una nueva conceptualizacion del problema obliga a
reconocer queel transporteinterurbano presentaoperadoresque deben ser entendi-
dos como empresas con objetivos econdmicos y estrategias de mercado, y que
ademds utilizan opciones tecnol égicas propias. Recién entendido y asimilado lo
anterior podremos incorporar al medio ambiente como parte de los procesos de
decision.

El transporte es un area de actividad intermedia de la economia, de cuya eficiencia
y productividad dependen a su vez otras areas econémicasy, en definitiva, nuestra
competitividad como pais. Debemos entender que el concepto de movilidad esta
fundamental menterel acionado con serviciosdetransportey no coninfraestructura
detransporte. Laofertade transporte que debe ser analizadaeslaque dicerelacion
conlosserviciosdetransporte.

En el terreno del marketing se ha producido, durante los cinco Ultimos afios, una
verdaderarevolucién conceptual: los usuarios, ahora, no desean adquirir produc-
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tos, desean adquirir servicios. Un cambio similar deberd ocurrir en el sector
transporte. Los productos que requiere este mercado son servicios, no necesaria-
mente infraestructura.

En cuanto ala demanda, tanto de carga como de pasajeros, se requiere analizar la
relacion entrelasactividadesproductivas, el consumointermedio, el consumofinal
y los flujos. Pero es necesario saber porqué los diversos actores se comportan de
determinadamanera. Tienen especial relevancia, en este caso, las caracteristicas de
la estructura industrial y también las formas de competir (0 complementarse) a
nivel modal, tarifario y operativo.

Esnecesario, entonces, redefinir y reconceptualizar o que entendemospor red. En
transporte interurbano, las redes reales no son necesariamente redes fisicas. En
efecto, es posible pensar en dos redes que interactlian y se superponen: unared de
servicios y unared fisica, que estan conectadas en terminales de intercambio.

Entenderemos por red de serviciosun conjunto de opciones completasparatrasl adar
una determinada carga o pasajero desde su origen hasta su destino. Cada opcion
completapuede contemplar variasetapas, variosmodosdetransporte, variostipos
deinfraestructura e incluso consideraciones de otro orden. Consecuentemente, €l
concepto de modo de transporte tendra en el futuro una connotacion distinta ala
habitualmente considerada.

Lared de servicios es invisible ala demanda; sin embargo, interactia con €ella al
contratar el usuario una determinada opcion ofrecida por un operador. Normal -
mente, ni siquiera conoce en detalle |os modos utilizados por la opcion de servicio
gue se contrata. Consecuentemente, esnecesario crear indicadores méas adecuados
que los actuales paraproyectar las necesidades de infraestructuray su relacion con
el desarrollo econémico y el medio ambiente.

Aungue no cabe dudaque el crecimiento econdémico (medido habitualmente como
la evolucion del Producto Interno Bruto) y la inversion en infraestructura estan
correlacionados, es necesario entender que la correlacion entre variables no es
motivo para inferir dependencia. Se puede establecer correlaciones entre creci-
miento econémico y una infinidad de variables como importacién de bienes de
consumo, numero de viviendas construidas, etc., pero seria claramente un error
pretender estimular el crecimiento econdmico i mportando masbienes de consumo
0 construyendo mas viviendas.
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No debemos concluir, sin embargo, que no es necesario invertir en infraestructura,
incluso seguramente esnecesario invertir mucho masdelo que hoy se estima como
«razonable»; pero el verdadero desafio esinvertir mejor como pais.

En sintesis. debemos efectuar un avance significativo, tanto en las metodol ogias de
andlisis como en la conceptualizacién de los criterios y variables relativos a la
movilidad, avanzando hacia unaperspectivaestratégica. Las nuevas soluciones no
estardn, solamente, relacionadas con la infraestructura, sino mas bien con las
caracteristicas de los mercados involucradosy 1os servicios ofrecidos.

Unenfoqueintegral delaplanificacion del transportey lascomunicacionesimplica,
connaturalmente, un desarrollo arménico de las distintas alternativasfisicas de
infraestructura, pero las grandes decisiones de inversién en infraestructura no
pueden continuar realizandose en base a estudios parciales y subsectoriales. Por
ejempl o, no parece correcto estudiar |a extension deladoble calzadade lacarretera
Panamericanaen formaparalelaeindependiente a desarrollo delared ferroviaria.

Por otraparte, resultaindispensablerescatar el rol delaplanificacion, laquesi bien
esimportante paralasinversiones del sector publico, resultaindispensable parala
participacion del sector privado en los proyectos de desarrollo. El sector privado
necesita reglas claras, marcos estables, sistemas de precios y un calendario de
inversiones del sector publico en infraestructura. Esto es, necesita mas planifica-
cion.

Si bien el Estado no debiera hacer planificacion de detalle, es imprescindible que
entregue orientaciones claras, estratégicas y de largo plazo. La falta de reglas
postergalaintervenciondel sector privado (caso portuario) o hace queéstesuponga
condicionesdealtoriesgo. Enlaactualidad, enlamedidaguereconozcamosquelos
recursos parainversiones provendran mayoritariamente del sector privado, y bgjo
la constatacién de que estas inversiones no se estan materializando en larealidad,
mas que a un déficit de inversién estamos enfrentados a un déficit de planificacion.

Lagestion de lainfraestructura de transporte interurbano disponible surge, por su
parte, como una opcion validay necesariamente previa a la provision de nueva
infraestructura. El cabotaje, por g emplo, no sehapodido desarrollar por problemas
administrativos del sistema.
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Planificar mas y mejor es un papel insustituible del Estado. Un claro caso de la
necesidad de intervencion del Estado en su papel de planificador y regulador de la
participacion privada estéd dado por el desarrollo del sector portuario.

¢Quéhacefaltaparaconsolidar laparticipaciondel sector privado enlasinversiones
portuarias?

 Definir un marco de planificacion y regulacion que les otorgue garantias de
estabilidad, esto es, una politica de desarrollo portuario.

* Que el Estado establezca una politica de precios.
* Que el Estado defina un calendario de inversiones publicas.

* Que el Estado definaunapolitica respecto de Emporchi. Ladescentralizacién de
Emporchi es un engrangje en un sistema global que debe ser modernizado en su
conjunto.

En general, requerimos modelar el comportamiento de los usuariosy operadores,
predecir, recomendar inversiones, politicas y regulaciones; es decir, deberemos
crear un model o de planificacion basado en lalégicadel siglo XXI. El enfoque para
planificar requiere ser cada vez mas dinamico vy flexible. La planificacion en
términos de metas fisicas no guarda la estrecha relacion que, en un escenario
econdémico mundial répidamente fluctuante, deben tener la actividad econémicay
laprovision de infraestructura en el mediano y largo plazo. La planificacion debe
considerar adecuadamente las relaciones cada vez mas estrechas entre desarrollo
econdémico, provision de infraestructuray los impactos ambientales, tanto en sus
aspectos de ecologia ambiental como humana.

Consecuentemente, lavariabl e ecol 6gicadebe ser incorporadaen dosniveles: el del
disefio fisico y operacional de cadaproyectoy enlaconcepcién de las soluciones o
escenarios de desarrollo que se planteen.

Postulamos que el cambio de enfoque planteado para enfrentar nuestros desafios
futurosesreal mentefuncional alaincorporacién delasvariablesambientalesenlos
procesosdedecisiony establ ece condicionesde mayor flexibilidad y autoadaptacion
para que Chile pueda acompafiar al mundo en su vertiginoso desarrollo. En
cambio, la cultura de «lo fisico» y «lo sectorial» imperante en latradicional visién
del tema, crea obstaculos en este sentido y genera un espacio de conversacion
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reactivo alaincorporacién de teméticas globales einterdisciplinarias, como o son
el medio ambientey lainsercion global.

Finalmente, cabe sefidlar que la ausencia de planificacion estratégica propicia
actitudes conservadoras, a la vez que restringe las libertades. La planificacion
favorece laautonomiaen las decisiones, incentivala autosustentaci 6n del desarro-
Ilo, fomenta mercados en funcionamiento pleno y atrae las inversiones privadas.

Una organizacion funcional a laldgica de insercion global

Lainstitucionalidad del sector que nos ocupaesdispersa. Existen variadosorganis-
mos que tienen tuicion sobre materias detransporte einfraestructura, sin queexista
una clara asignacion de funciones (planificacion, regulacién, fiscalizacion, eecu-
cion, etc.) acadauno de ellos.

El Ministerio de Transportesy Telecomunicaciones tiene atribuciones para definir
las politicas nacional es en materia de transporte. Sin embargo, son los Ministerios
de Obras Publicasy de Vivienday Urbanismo los responsables de la provision de
infraestructura vial, interurbana y urbana respectivamente. Esta estructura
institucional obedece al tradicional enfoque orientado mas bien ala provision de
infraestructura —vista ésta como un fin en si mismo— que a la generacion de
mejores condiciones de movilidad. Otro aspecto relevante en materia de
institucionalidad es la capacidad de gecucion de las actuales unidades gjecutoras,
gue en general se considera limitada.

A través del Ministerio de Transportesy Telecomunicaciones se relacionan con el
Gobierno la Empresa Portuaria de Chile y la Empresa de Ferrocarriles del Estado.
Por su parte, la Corporacién de Fomento de la Produccion (CORFO) mantiene el
control de diversas empresas de transporte, tales como el Metro de Santiago,
Ferronor y Transmarchilay.

El Ministerio de Obras Publicas tiene a su cargo, ademés dela provisiony gestion

delavialidadinterurbana, laconstruccion de puertosy aeropuertos, infraestructura
gue esta fundamental mente orientada al desarrollo productivo. Tiene, ademas, a

sucargo el instrumento de concesionesde obraspublicas, atravésdel cual seintenta
incorporar al sector privado en el financiamientoy explotacion delainfraestructura

publica.
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Por otra parte, tienen atribuciones en materia de transporte aéreo la Direccion
General de AeronauticaCivil (DGAC), dependientedelaFuerzaAéreadeChile, el
Ministerio de ObrasPublicas, en cuanto proveedor deinfraestructuraaeroportuaria,
y el Ministerio de Transportesy Telecomunicaciones, conatribucionesenlafijacion
de politicas de transporte aéreo. En este sector, no existen una separacion clara de
las funciones técnicas, comerciales, normativasy fiscalizadoras, todas las cuales se
encuentran radicadas en una misma institucion, la DGAC. Este 6rgano, que
administralos aerédromos, no invierte los recursos que percibe en el desarrolloy
mantencion de la infraestructura que explota, labor que realiza el Ministerio de
Obras Publicas.

El Ministerio de Planificacion y Cooperacion tiene atribuciones en materia de
evaluacion de proyectos de inversion, atravées de su SistemaNacional de Inversio-
nes. Sin embargo existen algunas excepciones, como lasinversionesrealizadas por
laDGAC en aeropuertos, que no tienen obligacién de pasar por el mismo sistema.

El Sistema Nacional de Inversiones constituye un importante instrumento parala
racionalizacion de lasinversiones publicas, especial mente desde un punto devista
del gasto. A través de él serealizalaeval uacién socio-econémica de cada proyecto.
Sin embargo, si consideramoslanecesidad de un enfoqueintegral delateméticade
transporte, medio ambiente e insercion global en una perspectiva de mas largo
plazo, este sistema de evaluacion presenta una perspectiva muy restringida. Por
ejemplo, la incorporacion de la evaluacion de los impactos ambientales de los
proyectos serealizaen formareactivay no preventiva, ni mucho menosincorpora-
da, y la consideracion de la evaluacion de los aspectos territoriales asociados a la
localizacion de cada proyecto es aun incipiente.

Otra instancia que cuenta con atribuciones en materia de transporte e infraestruc-
turasonlos Municipios, que asu vez constituyen |os organismos més cercanos ala
comunidad beneficiada o afectada por las inversiones.

El Ministerio de Hacienda tiene, por su parte, una ingerencia sustantiva en las
decisiones en materia de transporte e infraestructura en la medida que asigna los
recursos fiscales alasinversiones. La actual |6gicaha otorgado al proceso detoma
de decisiones una marcada preponderancia a la variable financiera por sobre las
variables de carécter econémico-social global, las que dan cuenta de | os beneficios
de largo plazo de las decisiones de inversion.
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Dadalacomplejidad del temay laenvergadura de los recursos que seinvierten, se
cred la Comision de Planificacion de Inversiones en Infraestructura de Transporte
(en su origen para abordar los problemas de vialidad urbana, hoy para abordar la
integralidad de los temas de transporte terrestre, maritimo y aéreo).

Esta Comision esté constituida por los Ministros de Transportes 'y Telecomunica-
ciones, que la preside, Obras Publicas, Vivienda y Urbanismo, y Planificacién y
Cooperacion. También participan el Subsecretario de Desarrollo Regional y Ad-
ministrativo y representantes de los Ministerios de Hacienda y la Secretaria
General de la Presidencia. Se trata de una instancia de coordinacion, creada por
instructivo presidencial, cuya mision es coordinar y formular planesy proyectos
de infraestructura tendientes al adecuado desarrollo de los sistemas de transpor-
tey a su 6ptimo aprovechamiento, en concordancia con las politicasy planes de
desarrollo urbano, regional y de transporte. La Comision cuenta con una Secreta-
ria Ejecutiva de alto nivel técnico.

Laexperienciade esta Comision hasido positiva, en el sentido de avanzar haciaun
enfoque integral en laplanificacion de transporte. Sin embargo, lagran dispersién
funcional (caracteristica del sector), la fata de atribuciones resolutivas de la
Comisioén, los incentivos marcadamente sectoriales, |a ausencia de una defincién
claradelamisién parael sector, entre otras materias, no han permitido unamayor
efectividad en el tratamiento multisectorial, conunavision integral y demaslargo
plazo del tema.

Existe consenso que las comunicaciones, €l transporte y lainfraestructura estable-
cen una muy estrecha relacién con el ordenamiento territorial y el desarrollo
urbano. Estas materias son atribuciones por unaparte del Ministerio de Vivienda
y Urbanismo, fundamentalmente en el &mbito urbano, siendo responsable de los
instrumentos de planificacion y regulacion del suelo urbano. Por otra parte, los
Gobiernos Regionales, recientemente constituidos, tienen atribuciones en materia
de ordenamiento territorial del conjunto de la region.

El sector transporte no cuenta con una instancia efectiva de andlisis de sus
decisiones desde una perspectiva del ordenamiento territorial. Esfuerzos puntua-
les han permitido avanzar en estas materias, sin embargo aln se encuentran en un
estado muy incipiente.

Las exigencias del presente y las que se avecinan con el creciente proceso de
insercion global hacen prever la necesidad de una reestructuracién institucional
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que responda al nuevo enfoque planteado, con el fin de lograr la necesaria vision
integral multisectorial y territorial del sector, la necesaria descentralizacion de la
toma de decisiones, la especificacion clara de las funciones de cada organismo, y la
participacion crecientedel sector privadoy delacomunidad organizada, entreotras
materias. No obstante, espreciso recordar |0 yasefialado en el sentido quepersisten
dos visiones distintas en el sector, que obviamente darian lugar a ordenamientos
organizacionales distintos.

Entre los principal es elementos de diagndstico del actual sistema organizacional
de la administracion publica, se puede destacar una escasa flexibilidad y poca
capacidad de adaptacion. Las organizaciones trabagjan en funcion de procedi-
mientos y no de objetivos. Las estructuras organizacionales de decision son en
general de corte centralista. En la administracion publica existe una extremada
departamentalizacién sectorial con un escasa capacidad de coordinacion
intersectorial, y una reducida capacidad de planificacion y de gestion.

La insercion global de nuestro pais nos obliga a incorporarnos en un mundo
altamente tecnificado, muy cambiante e impredecible, situacion que exige cambiar
las vigjas estructuras, reglasy procedimientos.

En este nuevo contexto se requiere de organizacionesinteligentes, descentraliza-
das, flexibles, innovativasy emprendedoras, que tiendan cada vez mas a adoptar
la forma de unared integrada, ya sea dentro de una mismainstitucién o entre el
conjunto de ellasy que tengan flexibilidad para adaptarse dindmicay permanen-
temente a los cambios.

Nuevos elementos debieran ser incorporados al disefio organizacional de cada
organismo. Entre otros podemos sefialar 1a necesidad de contar con unamisiony
objetivos claramente especificados que permitan evaluar la coherencia de las
acciones de cada organismo involucrado en este sector, laidentificacion de resulta-
dos o productos vinculados a esos objetivos, la asignacion de responsabilidades
individualesen el proceso degeneracion del producto, lareval orizaciéndel recurso
humano como un factor fundamental, la importancia de la innovacion y la
orientacion hacia el cliente, o que exige abrirse a la participacion. Otros aspectos
dicen relacion con flexibilidad y autonomia en materiaadministrativay financieray
de personal y contar con sistemas de incentivos ligados al logro.

Se concluye en este sentido que el éxito de una organizacién depende cada vez
menosdelasleyes, estatutosy manual esquelaespecificany regulan, y cadavez més
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delacalidad delos equipos detrabajo quelacomponen, delaclaridad y coherencia
de la misién que se le ha encomendado, de las tecnologias de apoyo y de la
capacidad deliderazgointernaparallevar alaorganizacionacumplir sumisiéncon
eficiencia

Sintesis y consideraciones finales

No podremos generar cambios de orientacion y de visiones en nuestro sector bgjo
el actual disefio conceptualmente conservador y particularmente reactivo a las
innovaciones. Es necesario abrir los espacios para que la temética ambiental y la
insercion global sean parte del proceso de desarrollo de la movilidad, y no factores
externos a examinar como consecuencia de las decisiones que se van adoptando.
Debemos promover la instalacién de una légica distinta, consistente desde su
concepcion inicia con lainsercion global y la preservacion del medio ambiente.

En el caso particular del transporte interurbano, el enfoque tradicional caracteriza
el problemacomo unaofertaderedesfisicasy unademandade flujos modales que
se movilizan en esas redes fisicas. Lo habitual es identificar la estructura de flujos
existentey proyectarlade acuerdo con unaciertatendenciahistorica, parajustificar
larealizacién de ensanches, pavimentaciones y mejoramientos de lainfraestructu-
ra. Bgo este prisma, necesariamente el medio ambiente es una externalidad a
corregir, paliar o compensar a posteriori delatoma de decisiones.

Es necesario reconocer, entodo caso, que existen dosvisiones claramente distintas
para entender el sector. Una, mas tradicional, entiende que la construccién de
infraestructura genera necesariamente condiciones para un mejor desarrollo, y por
lo tanto, esta vision pone el acento en la fata de recursos de inversion (déficit de
infraestructura). En un sentido mas amplio, se entiende que lainfraestructuraesun
servicio que se presta para otros factores productivos, pero que en si misma
contribuye al crecimiento y alaincorporacién de nuevosterritorios parael proceso
productivoy lainteraccién social. r

Laotravision, que eslaquemayoritariamente sehadesarrollado en este documen-
to, pone el acento en la movilidad, subordinando la infraestructura al nivel de un
insumo mas para mejorarla. Estavision rescata también la carencia de recursos de
inversion, pero mas bien centra su superacion en una mayor planificacion.
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Debemos asumir que mientras la infraestructura productiva es un insumo funda-
mental paraconseguir etapassuperiores de desarrollo, y suprovision esfinanciable
fundamental mente por el sector privado, la posibilidad de contar con masy mejor
infraestructura basica es una consecuencia del crecimiento, y lainversion publica
mantiene un papel principal enla ampliacién de su cobertura.

Debemos ampliar lasvisionesy los procesos de decisiéon de lo fisico alo funcional,
de lo adrninistrativo a lo econémico, de lo publico alo privado, del crecimiento
econémico al desarrollo sustentable, de la pasividad a la participacion.

Existe consenso en que es necesario incorporar mecanismos que permitan
internalizar los costos econémicos en las decisiones de localizacion y transporte,
tales como cobros e incentivos ad hoc y sistemas de tarificacion transparentes y
predecibles en el tiempo. Por otra parte, resulta indispensable rescatar el papel
de la planificacién, la que si bien es importante para las inversiones del sector
publico, resulta indispensable para la participacién del sector privado en los
proyectos de desarrollo.

El sector privado necesitareglas claras, marcos estables, sistemas de preciosy un
calendario inversiones del sector publico en infraestructura. Esto es, necesita mas
planificacion.

Si bien el Estado no debiera hacer planificacion de detalle, es imprescindible que

entregue orientaciones claras, estratégicas y de largo plazo. La falta de reglas

postergalaintervenciondel sector privado (caso portuario) o hacequeéstesuponga
condicionesdealtoriesgo. Enlaactualidad, enlamedidaquereconozcamosquelos
recursos parainversiones provendran mayoritariamente del sector privado, y bgjo

la constatacién de que estas inversiones no se estdn materializando en larealidad,

mas que aun déficit deinversi 6n estamos enfrentados a un déficit de planificacion.

En otro ambito, resulta altamente deseable aumentar el nivel de participacion

ciudadanaen lasdecisiones. Contar conunsistemainstitucionalizado, peroflexible
y con altos grados de autonomia, es una forma de generar lanecesariadiscusion en

decisionesen quehay objetivosaparentemente contrapuestos. Aqui, lanegociacion
y laeventual aplicacion de mecani smos compensatorios tienen un importante rol.

La discusién informada permite internalizar en la sociedad los prosy contras de
tomar opciones, y asumir loscostosy beneficiosenel cortoy largo plazo. Estambién
unamanerade madurar como sociedad y hacernos mas responsables delahistoria
gue vamos a construir.
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Lo anterior implicaintroducir un nuevo esquemade ordenamiento territorial, para
lo cual los criterios de decision de inversion en infraestructura resultan fundamen-
tales. Estasinversiones eventualmente definiran por un largo tiempo las posibilida-
desdedesarrollo deunaregion. Espor esto quelaplanificacion delainfraestructura
(en el contexto de aumentar laaccesibilidad y las posibilidades de movilidad) debe
ser entendiday utilizada como unaherramientabésicaen el proceso descentraliza-
dos Esclaro, por gjemplo, que unaregion que mejora su accesibilidad y comunica-
cion con el resto del paisy del mundo aumenta sus posibilidades de desarrollo
econdémico.

Por su parte, lasexigenciasdel presentey lasque seavecinan con el creciente proceso
deinsercion global hacen prever lanecesidad de unareestructuracion institucional
gquerespondaal requerido nuevo enfoqueplanteado, con el findelograr lanecesaria
vision integral multisectorial y territorial, la descentralizacién de la toma de
decisiones, la especificacion clara de las funciones de cada organi smo, la participa-
cion creciente del sector privado y de la comunidad organizada, entre otras
materias.

Postulamos que el cambio de enfoque planteado para enfrentar nuestros desafios
futuros es realmente funcional a la incorporacion de las variables ambientales en
los procesos de decisién y establece condiciones de mayor flexibilidad y
autoadaptacién para que Chile pueda acompafiar al mundo en su vertiginoso
desarrollo. En cambio, la cultura de «lo fisico» y «lo sectorial» imperante en la
tradicional vision del tema, crea obstaculos en este sentido y genera un espacio
de conversacién reactivo a la incorporacion de tematicas globales...
interdisciplinarias, como lo son el medio ambiente y lainsercién global.

Conclusiones

» Ennuestro documento inicial intentamos plantear unanuevaldégica paraenfocar
los requerimientos de infraestructura para el desarrollo nacional, en un ambiente
de creciente globalizacion y de respeto al medio ambiente.?

Asi, destacamosqueloimportanteeslamovilidad, esto es, laposibilidad deacceder
al desplazamiento de personas y cosas en tiempos y condiciones de seguridad
razonables. En este sentido, planteamos que la infraestructura es un insumo mas
parapoder cumplir esta funcion, y que este enfoque de entender la infraestructura
€como uninsumo mas que un fin en si mismo, esmas proclive a permitir incorporar
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lavariableambiental enlas decisiones. Postulamosque espreciso pasar delo fisico
alo funcional, delo administrativo ald econémico, delo publico alo privado, del
crecimiento econémicoal desarrollo sustentable, delapasividad alaparticipacion.®

» Estamos ante un sector en plenacrisis de crecimiento. No solo por el rezago que
registrarespecto deotros sectoresdelaeconomia, sino por loscambiosestructurales
gue se verifican en los &mbitos de accion de lo publico y lo privado (concesiones
viales, cambios en el rol del Estado de productor a regulador, rol de las empresas
publicas, etc.). No es f&cil incorporar adecuadamente la variable ambiental en este
proceso de cambio, aunque es el momento oportuno. Hay grandes desafios y el
desarrollo del sector es vertiginoso.

» Engeneral, los proyectos deinfraestructura de transporte en el ambito interurba-
no que se han construido recientemente, no han sido particularmente negativos
parael entorno ambiental, salvo cuando éstos transcurren en zonas cercanas alas
ciudades (puertos, aeropuertos, carreteras de by-pass a zonas urbanas).

« Existenfuertesimpactosenlalocalizaciony usosdel suelo derivadosdeproyectos
detransporte. ¢Hasta qué punto el impacto territorial es unimpacto ambiental, en
el sentido de las normas que deben aplicarse? ¢Cuéles son los limites? ¢Cdémo se
compatibilizan lasnormas? ¢Como se equilibralanecesidad de ocupar €l territorio
para actividades econdmicasy sociaes con el impacto ambiental delaslocalizado-
nes?

» Es necesario avanzar en los procesos de planificacion, regulaciéon y en el
establecimiento de normas y reglamentos especificos. Pero es preciso actuar con
flexibilidad. Cada caso esdistinto, aunquetampoco setratade caer en lacasuistica
y cambiar las normas segun la ocasion.

» No estan importante quien hace las obras (s €l sector pablico o el privado), sino
el entorno en que ésta se realiza y cud es su impacto real. Las normas y su
fiscalizacion deben ser las mismas para el sector publico y el sector privado.

*Esnecesario incorporar elementos y mecani smos econdémicos para dar cuenta de
las externalidades, de las disposiciones a pagar por tener mejor ambiente, y para
orientar incentivos. Espreciso pasar delosenfoques administrativosalosecondmi-
cos. En este sentido, tenemos por delante un desafio metodol 6gico relevante.
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» Es necesario corregir el sistema de precios en la infraestructura, que esta
distorsionado. Latarificacion debereflgar losrealescostosdeinversion einternalizar
todos los costos en las decisiones de |os usuarios.

 Deben desarrollarse mejoresinstancias de participacionreal, informaday respon-
sable. Participar no esalegar o informarse, sino escuchar, analizar, tomar posicion,
aportar y, eventualmente, negociar.

» No existe una cultura de la negociacion. Hay, en muchos casos, una oposicién
desinformada, y luego, cuando las cosasigual seinician, se produce unadecepcion
y un resentimiento que pone en riesgo la estabilidad y bondades futuras del
proyecto. Esimprescindible definir instancias de negociacién enlanormativay en
lamente, y fomentar esta cultura, incentivarla. Solo asi tienen sentido las compen-
saciones o mitigaciones: sobre una base solidade acuerdos. Debe cuidarse, entodo
caso, caer en la discrecionalidad. Deben existir normas claras para consensuar, 0
registrar disensosy luego arbitrar.

En resumen, hemos iniciado un debate interesante, debidamente orientado, que
debemosprofundizary perfeccionar, incorporando masclaramentelacomponente
ambiental en las instancias de decision en materia de transporte e infraestructura.
La madurez en la resolucion de los conflictos entre distintas visiones permitira
poder avanzar en lo ambiental.

Reconocimiento

El autor de este informe fue el Coordinador del Grupo de Trabajo sobre Infraestructura
(Movilidad) del 5° Encuentro, integrado por (afiliacion institucional sdlo para fines de identifi-
cacion): Mario Conca (Corporacion Libertas), Eduardo Dockendorff (CED), Maria Elena Ducci
(P. Universidad Catélica de Chile), Daniel Fernandez (METRO S.A.), Carlos Géarate (Ministerio
de Transporte y Telecomunicaciones), Carla Gonzdlez (Ministerio Secretaria General de la
Presidencia), Juan Honnold (Colegio de Arquitectos), Francisco Martinez (Universidad de
Chile), Andrés Ramirez (Ministerio de Obras Publicas), Alfredo Rodriguez (SUR Consultores
Profesionales Ltda.)

Notas
(1) No hubo acuerdo enlo institucional, por lo que el contenido del documento en este sentido no

es de pleno consenso. Por los intereses sectoriales e institucional es vigentes no parece prudente por
ahora abordar esta discusion.
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(2) Véase Informes Grupos de Trabajo, 5° Encuentro Cientifico sobre el Medio Ambiente, agosto
1995 - Grupo Infraestructura (Movilidad).

(3) El documento no deja total mente contentos a los autores ni a la comision de trabajo. No queda
clara, finalmente, larelacion entreinfraestructuray medio ambiente. Ello se debe, entre otras cosas,
a que por los temas asignados a otros grupos de Trabagjo del 5° Encuentro debi6 restringirse la
discusion a infraestructura de transporte productiva interurbana. Recomendamos reconsiderar en
el futuro la divisién sectorial, pasando a una mas temética.
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CIUDAD, GLOBALIZACION
Y MEDIO AMBIENTE
EN CHILE

Francisco Sabatini, Juan Escudero, Sandra Lerda

as relaciones entre ciudad, globalizacién y medio ambiente son una via de

doble mano: por una parte, la globalizacion trae aparejadas pautas de con-

sumo y patrones culturales que transforman el territorio y el medio ambien-
te urbano; y por otra parte, el deterioro ambiental y funcional de las ciudades
chilenas puede llegar a comprometer la calidad de nuestra insercion en los
circuitos econdmicos internacionales. Analizaremos esta relacion de doble mano
en términos de diagndstico para luego proponer una serie de recomendaciones
de accion. El diagnostico esta referido especialmente al caso de Santiago. En
buena medida, |os fendmenos que suceden en los demés centros urbanos del pais
constituyen una réplica en menor escala de o que sucede en la capital.

Globalizacién econémicay cambios en la ciudad

La economia chilena viene creciendo persistentemente a tasas promedio del
orden del 7 por ciento anual, desde hace mas de diez afios, mientras que la
poblacion lo hace a un ritmo aproximado de 16 por ciento. Paralelamente,
Chile ha fortalecido su insercion en los flujos internacionales de comercio, |o
cual se reflgja en el crecimiento de la relacion exportaciones/producto, que
hoy alcanza a casi un 40 por ciento. La evolucion de la economia nacional
hacia la globalizacién y el aumento del ingreso per capita vienen acompafa-
dos de cambios territoriales y en los patrones de consumo de la poblacion.

El aumento de las exportaciones mineras, agricolas, forestales y pesqueras,
todas actividades vinculadas alosrecursos natural es disponiblesalo largo del
territorio nacional, ha producido un crecimiento conjunto de laregion urbana
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central en torno a Santiago y de las principal es ciudades capitales de regiones.
Estarealidad revela un cambio en el esquema histoérico tradicional de concen-
tracion territorial del crecimiento econdmico; ligado a economias regionales
monoexportadoras. Tanto en la fase primario-exportadora del siglo pasado y
comienzos del actual, como ,en la de industrializacion por sustitucion de
importaciones, los efectos de la insercion chilena en la economia internacional
se hacian sentir en forma concentrada en el territorio. Hoy, en cambio, se
expanden distintos rubros de exportacion involucrando, en diferente ritmo, a
todas las regiones y sus capitales.

Lainsercién internacional dela economia chilenaha significado cambios en los
patrones culturalesy de consumo, con implicancias preocupantes de deterioro
funcional y ambiental de las ciudades. El aumento del nivel de vida parece ir
acompafiado de disminucion enlacalidad devida. Estos cambios son de cuatro
tipos:

» Entérminos de patrones de consumo, se cuenta el aumentoy diversificacién de
la demanda de bienes y servicios y la oferta de una mayor variedad y mejor
presentacion de los productos, todo lo cual implicaincrementos en la generacion
per cépita de residuos, impactando la calidad ambiental urbana.

En Santiago, se generan actualmente 0.87 kgs diarios de basura doméstica por
habitante, mientras que hace ocho afios la produccién per cépita era de 0.67 kgs
(Universidad de Chile, 1995).

» La globalizacién también ha implicado, a través de procesos imitativos de
consumo, un crecimiento explosivo en latenenciay en el uso del automoévil en las
ciudades.

Mientrasen 1977 habia 59.8 vehicul os por cadamil habitantes en Santiago, en 1991
esta cifra alcanz6 a89.6, loqueimplicaun crecimiento de un 50 por ciento de latasa
de motorizacion (SECTRA, 1991). En cuanto al uso, se estimaque lacantidad total
dekilébmetrosrecorridos por los autos durante una hora punta de lamafanade un
diadetrabajo, habré subido en 1997 respecto de 1991 en un 78 por ciento (Escudero
y Lerda, 1995).

» Otros cambios en los patrones culturales que afectan el uso del espacio urbano
son ladisminucién del tamafio de los hogares, el aumento del nimero de hogares

en relacion con la poblaciony laincorporacion de la mujer ala fuerza de trabajo.
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En cuanto al tamafio de los hogares, |a disminucién fue de un 20por ciento entre
1977 y 1991 (SECTRA, 1991). El aumento del nimero de hogares se debe, en
medida importante, al mayor peso que adquieren hogares uniparentales y
unipersonales. Por ultimo, el cambio del rol de la mujer en la sociedad y los
nuevos patrones de consumo y de aspiraciones materiales son factores que im-
pulsan el aumento del nUmero de hogares en que ambos conyuges trabagjan. La
fuerza de trabajo crece por sobre el crecimiento de la poblacion. .

Detal forma, paraunamisma cantidad de poblacidn hay mayor volumen de fuerza
detrabajoy un mayor numero de hogares de menor tamafio. Losintercambiosy los
vigiesdiariosseven, asi, incrementadosproporcional mente por sobre el crecimien-
to demogréfico.

» El aumento de lamotorizacién se relaciona con un cuarto cambio en los patrones
de consumo favorecido por la globalizacion: los patrones de urbanizacién han
variado hacia un reforzamiento del modelo anglo-sajén de la ciudad-jardin v,
especialmente en |os Ultimos afios, hacialasuburbanizaciony la descentralizacion
relativa de serviciosy comercios alrededor de los «malls».

Lamodalidad de suburbanizacion predominante en Santiago y lamayoria de las
ciudades chilenas ha sido histéricamente la de tipo «monolitico» o de expansion
continua de la mancha urbana. Es unatendencia que se hamantenido durante el
periodo de apertura de la economia e incluso se acentud desde fines delos afios 70
con la aplicacion de una serie de politicas urbanas ultra-liberales, especialmente la
de suelo urbano. Desde 1979 hatenido lugar una acel erada expansi 6n especul ativa
sobre la periferia contigua de la ciudad estimulada por esas politicas.

Otras dos formas de suburbanizacion se agregaron alamonolitica con la apertura
econdémicay especia mente durante la actual fase de expansion econémica que se
inicio en 1985: el crecimiento de ciudades menores cercanas a Santiago y las
«parcelas de agrado».

El crecimiento de ciudades menores dentro delallamadaMacro Region Central ha
estado asociado con la economia de exportacion de base agricola (Soler y Rubio,
1990) y, mas recientemente, con la descentralizacion de funciones residenciales y
productivas, llegando a conformar virtualmente una region urbana central en
torno a Santiago (Sabatina, Soler y Lerda, 1995).
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Las parcelas de agrado corresponden a un fenémeno que escapa a la planificacion
urbana en la medida que consisten en el aprovechamiento de un resquicio legal
relacionado ala subdivision depredios agricolas. Lamultiplicacion delasparcelas
esta ocurriendo en varias de las capitales regionales y provinciales de Chile.

En términos ambientales y de funcionalidad urbana, ambas formas de
suburbanizacién son muy distintas. Las dos significan crecimiento urbano en
extension sobre terrenos de aptitud agricola, pero en grados diferentes. Las
parcelas de agrado representan una forma de desarrollo urbano que asigna un
minimo de cinco mil metros cuadrados a cada familia, mientras que el crecimien-
to de pueblos y ciudades menores se realiza con estdndares de ocupacion de
suelo por familia méas propios de una ciudad.?

Otras diferencias entre las parcelas de agrado y el crecimiento de ciudades se
refieren a los equipamientos e infraestructuras urbanas y a la segregacion so-
cial. Mientras que en la ciudad el crecimiento puede ser acogido, mal o bien,
con los equipamientos e infraestructuras existentes o con su ampliacion, en las
zonas de parcelas no existen aguéllos, por lo cual es posible anticipar una fuer-
te presion futura por la provision estatal de vialidad y servicios publicos.

Las parcelas corresponden a la autosegregacion de familias de ingresos altos y
mediosen unanuevaescaa no son unameraautosegregacionresidencial, sinoque
tienden aconstituirse en «sistemas devida» en quelavivienda se complementacon
una serie de servicios privados asociados ala capacidad de pago, como comercios
y escuelas. Una verdadera ciudad informal de los ricos, en contraposicion a la
realidad de heterogeneidad social y diversidad funcional delasciudadesy pueblos.

Estos nuevosfendémenos de suburbanizacion, asociados al fendmeno delasegunda
vivienda para las familias de altos ingresos/dependen directamente del uso
intensivo del automdvil particular.

De esta forma, los cuatro cambios en los patrones culturales mencionados han
resultado en que la tasa de generacion de vigjes por hogar haya aumentado en el
Gran Santiago un 44 por ciento entre 1977 y 1991, llegando este ultimo afio a cas
8 vigjes diarios por hogar, una cifra comparativamente muy alta a nivel interna-
cional.®> A su vez, la particion modal de los vigies ha variado notoriamente en
favor del automovil. Mientras que en 1977, sélo un 9.8 por ciento de los vigjes se
realizaban en auto, en 1991 ese porcentaje lleg6 a 15.8 por ciento (SECTRA, 1991).
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El efecto del fendbmeno de las parcelas de agrado no est4 incluido en estas cifras
referidas tan sdlo a la ciudad «monolitica» (Gran Santiago).

El crecimiento desenfrenado de las ciudades, bajo modalidades como las descri-
tas, contribuye al debilitamiento de lasidentidades territorialesy alapérdida del
sentido de comunidad, los que estan asociados al compromiso con la calidad
ambiental del medio en el cual se vive. Este tipo de efectos urbanos de la
globalizacion representa problemas que, por no ser apremiantes ni de vertiginosa
evolucion, son postergados o simplemente olvidados cuando se discuten las
politicas urbanas. Sin embargo, su importancia es significativa desde el punto de
vista de las cualidades y defectos que presentan las ciudades como instrumentos
de insercion global del pais.

Deterioro ambiental urbanoy rol de las ciudades en la insercién global

El deterioro funcional y ambiental de las ciudades, en la medida en que incide
negativamente sobre l0s seres humanos que participan de las diferentes activida-
des productivas, es deterioro de la competitividad internacional de la economia
nacional. No siempre resulta fé&cil reconocer la cadena causal que vincula la
calidad de las ciudades con la insercién global. Hay numerosos ejemplos de
ciudades que nos atreveriamos a calificar como calamitosas desde un punto de
vista ambiental y que, sin embargo, desempefian roles de vanguardia en el
establecimiento y gestion de las relaciones internacionales de sus respectivas
economias.

¢Como poder entonces argumentar que el deterioro urbano resta competitividad
y posibilidades de insercion a los paises? Hay dos claves para responder a esta
pregunta. La primera se relaciona con la perspectiva temporal: los efectos de la
calidad ambiental urbana sobre la insercion global, sean negativos o positivos, se
manifiestan en horizontes de tiempo méas mediatos que inmediatos. La racionali-
dad econémica marginalistay la debilidad de la planificacion urbana—debilidad
al menos en lo referente a su baja capacidad de anticipacion e influencia sobre el
futuro— noshacen perder devistalaconexién entrelo que hacemoshoy y laciudad
gue emergera en un futuro no tan lgjano.

Unabuenaforma de recuperar este sentido minimo de historicidad es enfatizar los
logros de la planificacién, que han existido y han dejado suimpronta en la ciudad.

¢Queé seria hoy de Santiago si los planificadores urbanos —que luego fueran tan
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vilipendeados—no hubieran propuesto el Anillo de Circunvalaciony subcentros
asociados en el Plan Regulador Intercomunal de Santiago de 1960? Treintay cinco
anos después estamos asistiendo a la completacién del anillo y al surgimiento de
dichos subcentros. Por cierto, estas realizaciones no estan exentas de carenciasy
dificultades pero constituyen la expresion real y el soporte de la planificacion
urbana para influir sobre la ciudad futura.

¢Quién en Chile esta pensando nuestras ciudades en 50 afios mas o, incluso, en
20 anos més? Lamentablemente, hay solo miradas parciales: las convencionales
de los planificadores que se imaginan la ciudad futura en sus relaciones y nuevas
complejidades, pero que poco pueden decir sobre como transitar desde la situa-
cion actual a eseideal. Al mismo tiempo que se aprueba, el nuevo Plan Regula-
dor Metropolitano (1994) queda ya, en cierta medida, obsoleto: la dindmica de la
suburbanizacién que resulta de la multiplicacion de las parcelas de agrado 1o
habia desbordado antes que naciera. Los planificadores de las obras publicasy,
muy especialmente, de la vialidad, tienen una mirada de futuro que es, sin
embargo, inevitablemente sectorial. No pueden ni les corresponde sustituir la
perspectiva més integral de desarrollo urbano que hoy echamos de menos. La
vialidad es importante, es «estructurante», pero fata definir objetivos urbanos en
ambitos tan diversos como los de conservaciéon del patrimonio urbanistico y de
segregacion social.

La segunda clave es adoptar el punto de vista del habitante urbano que busca
poner su energia creativay de trabajo a servicio del bienestar propio y familiar,
asi como al servicio del desarrollo socia y econdmico de su pais. ¢Cudles son las
variables claves para que ese habitante de la ciudad pueda sacar el maximo
provecho de sus energias y capacidades?

Es de amplio reconocimiento laimportancia que tiene el factor recursos humanos
en laglobalizacion. Los paises desarrollan ventajas comparativas dinamicas, entre
las que destacan la calidad de su mano de obra, la capacidad empresarial y de
gestion, y la creatividad y capacidad de innovacién. De esta forma, se pueden
potenciar las ventajas comparativas tradicional es, basadas en la abundanciarelati-
va de los factores de produccion (mano de obra, recursos naturalesy capital).

La competitividad «espurea», segiin CEPAL, es precisamente aguella que des-
cansa en explotar ventajas comparativas naturales o laborales y que tiene, como
denominador comun, el carcomer, la misma base en que se asienta. Es espurea
también por su falta de estabilidad de solidez. Existe hoy pero puede desapare-
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cer mafiana. Depende de factores externos, genos a nuestro control. La
competitividad «sistémica», en cambio, es producto de nuestro trabgjo y de
nuestra creatividad. Depende de nosotros, de nuestra organizacion social, consi-
derada ésta en todas sus dimensiones principales. econdmica, cultural, politicay
territorial. Incluye la explotacion de los recursos naturales.

En términos territoriales, la competitividad sistémica de un pais es, por una parte,
la competitividad de sus regiones o sistemas sociales regionales y, por otra, la
competitividad de sus ciudades, también entendidas como sistemas sociaes. La
competitividad espurea, en cambio, consiste en sobreexplotar |0s recursos natura-
lefey humanos que hay en regiones y ciudades con Una vision de corto plazo,
desentendiéndose del deterioro de |los sistemas socio-territoriales region y ciudad.

Una ciudad competitiva es aquella que facilita el despliegue de las capacidades
humanasy quereducelosfactoresquelasobstaculizan. Como centro deinnovacion
y de gestién de negocios, la «buena» ciudad provee calidad ambiental, informacion,
conectividad einteraccion fisica. Como aparato productivoy econémico, la ciudad

provee cercaniafisicaentre las personasy actividades, por o demas un tradicional

elemento constitutivo de las economias de aglomeracion.

Si la ciudad que surge en el marco de la globalizacion es hostil, contaminada,
congestionada, ruidosa y con sistemas de comunicacién ineficientes, entonces
contribuird a elevar el nivel de stress de la poblacién, comprometiendo su salud y
su productividad. Esta es unarealidad que afecta no sélo ala élite empresarial y
profesional méas directamente conectada a los nuevos negocios y las nuevas
politicas publicas. Afectatambién alostrabajadores, alos estudiantes que constru-
yen la capacidad futura de competitividad y, en general, atoda la poblacién que,
directa o indirectamente, hace posible que la «méquina urbana» funcione y
entregue una calidad de vida razonable a sus operadores e inquilinos. El mismo
criterio con que el Banco Mundial hajustificado su linea de trabajo en vivienda
urbana —trabajadores que tienen un alojamiento adecuado son mas productivos
econOmicamente— debemos aplicar a las ciudades.

Deestaforma, las ciudades que proporcionan unamejor calidad de vidaposibilitan
incrementar |la calidad de los recursos humanos disponibles para el proceso de
insercion internacional competitiva. Una ciudad que proporciona tiempo libre,
tiempos de vigjes reducidos, facilidad de comunicaciones, espacios pararecreacion
y oportunidades para el contacto socia y el gercicio de la creatividad, contribuye

259



Insercién Global y Medio Ambiente

apreservar la saludfisicay mental de sus habitantes que, a su vez, podréan gercer
todo su potencial productivo.

Sin embargo, el deterioro ambiental estd desigualmente distribuido espacial y
socialmente en Santiago. Los grupos pobres viven en medio ambientes mas
contaminadosy tienen, ademas, menos alternativasy recursos para protegerse del
deterioro ambiental .

Por otra parte, ciudades ambientalmente deterioradas reflejan una bgja de capa-
cidad de gestion. Esta es una dimensién simbdlica de la relacion entre ambiente
urbano e insercion global. ¢Cuanto pueden argumentar los chilenos sobre sus
capacidades de gestion, de creatividad, de innovacion y de eficiencia mientras o
hagan desde ciudades, como Santiago, que asisten a un rapido deterioro de sus
variables funcionales y ambientales principales? El que ese deterioro no alcance
los niveles alarmantes de muchas otras ciudades, no es una respuesta satis-
factoria

Nuestra fuerte dependencia de la explotacion de recursos naturales es un lastre
de «espureidad» dentro de los avances logrados en lainsercion global. El deterio-
ro delacalidad de viday dela sustentabilidad ambiental de nuestras ciudades es
otra expresion de competitividad esplrea. Y es un indicador indesmentible.

Recomendaciones de politica

Las ciudades son escenarios de intercambio, son sistemas que funcionan tomando

insumosdel entorno (materiay energia) paratransformarlos, generando productos
para el consumo humano y devolviendo desechos al medio natural. La ciudad

sustentable es la que realiza este proceso a un minimo costo, tanto en términos de
gastodemateriay energia, como entérminosdelosresiduosquegenera. Estaesuna
verdad simple que muchas veces queda oscurecida por tanta complejidad y

dinamismo asociados al hecho urbano.

Lavision predominante de | as ciudades tanto en Chile como anivel internacional
ha sido la de enfatizar el tamafio urbano como la fuente de los problemas. En
términos ambientales, esinnegable que el tamafio y la cantidad, especialmente a
partir deciertosumbral es, puede desencadenar procesos de deterioro mas o menos
répidos de los ecosistemas.
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Sinembargo, larelacion entretamafio y problemasurbanosno esdirectani simple.
Esta mediada por otras dimensiones del sistema urbano como la misma accién
volitiva del hombre que habitala ciudad, incluidas de maneramuy destacadalas
politicas publicas. La ciudad, como sistema social, no puede ser reducidatan solo
a una dimension cuantitativa, demogréfica, territorial y econémica. Es también
informacion, interaccién social, innovacién y capacidad de accion.

Tanto o méas importante que el volumen del uso o la demanda que recae sobre el
medio natural, eslaformay el ritmo en que aquél o aquélla se despliega sobre el
espacio y sobre el tiempo, las dos dimensiones centrales que estructuran tanto los
fendmenos socialescomo losambiental es. De hecho, laaseveraci6n quefundamen-
talas recomendaciones de politica que ofrecemos aqui es que laformao estructura
urbana de Santiago —centralizada, de baja densidad y con una gran escala de
segregacion social 'y de usos— contribuye al deterioro urbano y ambiental de la
ciudad.

Desde esta perspectiva de la forma urbana, se enfatiza la falta de conciencia sobre
el fundamento ecoldgico y el caréacter sistémico de las ciudades. El predominio de
unaracionalidad instrumental organizadaen mecani smos decisorios linealesentre
los actores que «hacen ciudad» —tanto las familias como | os organi smos publicos,
pasando por las empresas— es causa fundamental de la persistencia de decisiones
y conductas que [levan amayores problemasy nuevascrisisurbanas (Rueda, 1994).
Algunas de las relaciones entre forma urbanay problemas urbanos y ambientales
pueden resultar evidentes, como aguella entre bgja densidad y extension de los
vigiesdiarios. Sinembargo, otrasrelacionesno |o son, como las que existirian entre
laescala dela segregaciony losproblemas sociales, tales como ladelincuenciao la
desercion escolar, o las relaciones entre forma urbana, por una parte, y conciencia
ambiental e identidades territoriales, por otra (Lerday Sabatini, 1995).

Los factores explicativos que subyacen a esta perspectiva conceptual son basica-
mente tres, relacionados con el debilitamiento detresvalores o principios urbanos
esenciaes:’

Un factor funcional. Una estructura urbana centralizada, poco densay segregada
agran escala, produce dificultades serias en lainteraccion funcional entre activida-
des que es propia de la economiay lavida urbana. Este factor se relaciona con el
valor urbano de la cercaniay lainteraccién répiday flexible entre actividades.

Un factor social. Una estructura urbana que organiza sus grupos sociales en forma
tan segregada espacia mente como en el caso de Santiago, dificulta lainteraccién
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entre gentes de origenes y oficios diversos, facilitando el debilitamiento o la
desintegracién del cuerpo socia. Estefactor serelacionacon el val or delasciudades
como espacio de libertad individual y de encuentro entre gentes diversas.”

Un factor cultural. Una estructura urbana organizada en zonas «funcionales»
homogéneas, como las que promueve la planificacién urbana, resta posibilidad a
los actores urbanos para que sean confrontados con los efectos indirectos de sus
acciones (externalidades), ya que dicha segregacion espacial y la zonificacion los
«exportan» fuera de cada zona al resto de la ciudad. De esta forma, se debilita la
conciencia sobre el carécter sistémico de la ciudad (la multiplicidad de efectos
que tiene cada accién) y sobre su base ambiental (la demanda energética y
produccién de desechos de cada actividad). Por otra parte, d, predominio de una
racionalidad instrumental y lineal dificulta la formacion de un sentido de identi-
dad territorial.® La transgresion al tiempo lineal de la economiay del trabajo es
esencial en la formacién de un sentido de comunidad (Giannini, 1993). Y esa
transgresion es dificil que ocurra en ciudades tan segregadas como Santiago, y
con pocos lugares de encuentro en que puedan integrarse los diversos grupos
sociales mas alla de las relaciones jerarquicas del trabgjo. Este factor se relaciona
con el valor socia subjetivo de | os espacios urbanos, con laidentidad territorial.

Hemos sefialado que los efectos espaciales y ambientales de la globalizacion
sobre las ciudades tienen a su vez impactos sobre las propias condiciones de
competitividad internacional del pais. Deciamos que en el corto plazo, alo mejor,
el circuito no serevelatan claramente; sin embargo, en el mediano y largo plazo,
globalizacion, forma de la ciudad y medio ambiente urbano entran en una
causacion circular que puede ser ascendente o descendente, constructiva o
destructiva. , ,

En seguida, delinearemos un marco de recomendaciones que pretende incluir una
ampliadiversidad delineas de politica, muchas de | as cual es constituyen consenso
actualmente en los medios expertos. Lo haremos a partir del reconocimiento del
objetivo central de elevar la calidad de vida de la poblacion urbana, haciéndola
compatible con el crecimiento econdmico y la consecuente elevacion del nivel de
vida. El aumento del bienestar social y de las condiciones urbanas son reconocidas
como importantes para el pleno despliegue del recurso humano en que se debe
fundamentar, en Ultimo término, la insercion global del paisy, en particular, €l
aumento de la competitividad sistémica de su economia.
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Las ciudades son simbolos de ciertos valores sociales. Su aparienciay funciona-
miento son el reflgjo delas sociedades que las construyeron. Ciudades ordenadas,
limpias, funcional es, integradas, son mésadecuadas paraapoyar alaglobalizacion.
Ciudades agradabl es, ambi ental mente amistosas, renovadasy creciendo de mane-
raequilibrada constituyen atractivo para los recursos humanos requeridos para el
proceso de insercion internacional competitiva.

¢Como llegar a congtruir ciudades sustentables?

Definiendo una estrategia de desarrollo urbano para cada ciudad, incluyendo una
opcion clara por un modelo espacial de largo plazo.

La anticipacion es, tal vez, el componente esencial de la planificacion. En el caso
particular de Santiago y de otras &reas urbanas intercomunales, dicha estrategia
debe reconocer su carédcter de regiones urbanas y buscar su consolidacion y
reforzamiento como tales. La resistencia a que estas ciudades de mayor tamafio
crezcan hacia el espacio circundante debe abandonarse como principal objetivo de
la planificacion urbana, como se hahecho en otras partes del mundo.

Las formas principales para acoger el futuro crecimiento demografico serian: a
través de la suburbani zaci 6n discontinua, especialmente el crecimiento de pueblos
y ciudadesmenoresexistentesenlaregion circundantey atravésdeladensificacion
de lamancha urbana actual. Las parcelas de agrado deben ser reconocidas como
unaformade desarrollo urbano. Consecuentemente, deben ser sometidas a politi-
casy normas urbanas, alavez que deben tomarse medidas clarasy efectivas para
proteger el carécter rural y verde de las areas intersticiales entre la ciudad y los
centros poblados circundantes, como complemento de la vida urbana.

En esta concepcion de politica, destacalanecesidad de coordinacion delas acciones
de vialidad, infraestructura, vivienda, y transporte, en un marco integrador de
estrategias de desarrollo urbano. Contar con algunaforma de gobierno metropoli-
tano o intercomunal esindispensable parapoder aplicar con éxito estaestrategiade
desarrollo urbano paralas ciudades de mayor tamario.

Integrando la dimension ambiental a las politicas urbanas en general, consideran-

do el medio ambiente no solamente como restriccién, sino también como oportu-
nidad de desarrollo.
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La sustentabilidad del desarrollo de las ciudades debe ser el ge organizador de
las politicas urbanas. La planificacion debe buscar no solamente el aumento de la
productividad de las ciudades, sino también su mayor adecuacion a medio
natural en el cual se insertan, como forma de no limitar su productividad futura.
Esta mayor adecuacion debieraimplicar labusqueda de la rninirnizacién del uso
de los recursos naturales (agua, aire y suelo) y la energia. Es importante, sin
embargo, que el objetivo de sustentabilidad ambiental no constituya un limite
rigido a desarrollo urbano y, ademds, opere como forma de garantizar una
mejor calidad de vida para la poblacion.

Realizando una revision profunda del enfoque predominante de la planificacién
urbana, basado en la idea de la zona homogénea funcionaly su instrumento clasico:
la zonificacién o plano regulador.

Laplanificacion urbana debe integrar otras modalidades de regulacién de los usos
del suelo, ademas de lasfisicaso morfol dgicas, como es el caso de las regulaciones
econémicas. Deben evaluarse tanto antiguas regulaciones econémicas abandona-
das o debilitadas bagjo la fiebre anti-planificadora que vivié el pais y nuestras
ciudades, como el impuesto a la tenencia de sitios eriazos, asi como nuevas
regulaciones econdémicas. Ademas, parece conveniente abrir laplanificacion urba-
na a variadas formas de accion concertada entre sector publico y sector privado,
especialmente en el campo de la renovacion urbana.

En parte, lareestructuracion de la planificacion urbana serviriapara que ésta dgje
de ser sobrepasada tan claramente por la dindmica del desarrollo urbano que esta
acumulando graves problemas en nuestras ciudades. Tradiciona mente, laplanifi-
cacion urbana ha descansado en |os planes reguladores como mecanismo para su
implementacion. Lo que aqui se propone es la adopcion de una combinacion de
instrumentos de politica que, sin desconsiderar la contribucion que hace laregula-
cion al proceso de ordenamiento del espacio, incidaen ladindmicadelosmercados
para lograr los objetivos de un desarrollo urbano sustentable.

Esta orientacion incluye la aplicacion explicita del principio del contaminador-
pagador, comoformadeinternalizar |oscostosambiental esdelasdiversasacciones
publicasy privadas queimpactan enlaciudad. Lapropuesta deinternalizacion de
costos en quienes |os generan tambi én debe aplicarse alas externalidades urbanas,
como es el caso de la contribucion de un proyecto inmobiliario privado a la
elevacion de los costos sociaes de urbanizacion.
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La intemalizacion de los costos en quienes los producen debe enmarcarse, sin
embargo, en estrategias orientadas a prevenir, hasta donde sea posible, la ocurren-
cia de esos costos 0 externalidades. Debemos rescatar laideabasica dela planifica-
cién como anticipacién, como prevencion de problemas y como reduccién de la
incertidumbre.

Adoptando politicas tendientes a contrarrestar el actual proceso de deterioro
funcional y ambiental urbano.

¢Cudles serian estas medidas? L as siguientes nos parecen las centrales:

» Fomento alosusos mixtosdel suelo urbano, lo queimplica unreplanteo profundo del plano
regulador. Si bien la zonificacion, en sus origenes, tenia la funcién de proteger la
calidad ambiental, en la actualidad, en las grandes extensiones de suelo urbano
dedicadasaun solo uso estalafuente paraunaserie de «<males» urbanos. El avance
tecnol 6gico yanojustificala segregacion de usos al nivel delo que serequeriaen el

siglo pasado.

» Medidaspara contrarrestar latendencia histérica de decadencia deloscentroshistoricos
o desus éreas adyacentes. L os centros histéricos constituyen espacios de diversidad
eintegracion. Se hace necesario reforzar los incentivos para su renovacion, los que
ya se estan adoptando anivel del gobierno central.

» Medidasparaevitar la dispersion descontrolada dela mancha urbana. Estasacciones
deben incluir tanto mecanismos normativos como la utilizacion de instrumentos
econdmicos, ambos orientados a mantener |os costos de urbanizaciony losimpac-
tos ambientales dentro de pardmetros considerados razonables.

* Reduccion de la escala espacial dela segregacion social y revision de la politica de
vivienda. La aglomeracién espacial de la pobreza y la repeticion de unidades
habitacionales homogéneas que no ofrecen posibilidades de ampliacion, como
las de la actual politica de Subsidio Habitacional, dieron origen en muchas
ciudades del mundo a los Ilamados ghettos urbanos. La desintegracién social, y
su manifestacion en patologias sociales como la delincuencia y la drogadiccion,
ha sido su principal herencia.

* Estimulo alaconformacion de subcentrosintraurbanos. Esto permitiriacontrapesar el
marcado monocentrismo histérico de laciudad de Santiago, reforzando latenden-
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ciadelosultimosanosdedescentralizacion enfavor delocalizacionessobreel anillo
de circunvalacién de Américo Vespucio.

 Fomento al transporte publico, contrarrestando |a tendencia crecienteal uso del automovil.
En estalinea, sedebe reforzar las politicas yainiciadas, como lasegregacion devias

y licitacion de calles para la locomocion colectiva. Es importante estudiar la
utilizacion deinstrumentos de politicafiscal para desestimular el uso intensivo del
transporte privado.

* Reducciéndel largo delosviajesdiariosdentrodelaciudad. Unaformadehacerloes
atravésdelosyamencionadossubcentrosy del estimulo alosusosmixtosdel suelo.
Fomentar usos mixtos (residenciales, comerciales, industriales, culturales, entre
otros), esunaformade reducir lanecesidad y el largo delosvigjesenlaciudad, lo
que contribuye a una menor congestion y contaminacion.

* Descentralizar el proceso detoma de decisionesdelaspoliticasen favor delasmunicipa-
lidades y la sociedad civil. Esto implica desarrollar mecanismos de participacion
vecina anivel debarriosy comunas, |o que incluye mecanismos de informaciény
comunicacién, distintas formas de consulta popul ar, técnicas de manejo de conflic-

tos urbanos y aplicacion de fondos concursables abiertos a proyectos presentados
por la comunidad.

También parece necesario reforzar |acapaci dad técnicay politicadelos municipios.
Entre otros beneficios, mejoraria la gestion y manejo de |os conflictos urbanos, de
gran complejidad, especialmente en areas que realizan procesos de renovacion.

* Desarrollo de mecanismosinstitucional esy legal estendientes a fortal ecer lafiscalizacion
del cumplimiento de la normativa legal urbana. Unamayor fiscalizacion es necesaria
para garantizar el alto nivel de disciplina socia indispensable para recuperar la
calidad ambiental de la ciudad. En esta labor debenjugar un papel importante los
Munci pios.

» Conformaci6n de espaci os publicos urbanos en cantidad y calidad adecuadas. Usual mente
los espacios publicos son unaresultante del desarrolloinmobiliario privado, conlo
que la ciudad se empobrece en términos de vida y calidad urbana.

« Incor poracion deincentivosal cambio tecnol égico para adopci 6n detecnologiaslimpiaso
dedescontaminacion enlasdiferentes areasafectadas (aire, agua, suelos). Estoincluye

transporte publico y privado, industrias, oficinas y hogares.
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 Estimulos a la minimizacién de los desechos, a través de menor generacion'y
reaprovechamiento. Desdeel punto devistadelaplanificacion, el temadelosresiduos
sdlidos se resuelve con una combinacién de medidas de ordenamiento territorial
(designaci6n anticipadadesitios paralocalizacién denuevosvertederos) y acciones
tendientes areducir la generacion de basuras en sus fuentes de origen (los hogares
y lasindustrias, principalmente).

» Suministro deinformacion a. |os agentes econémicos, con especial énfasisen lainformacion
al consumidor, paraincrementar la concienciarespecto aladiversidadde efectosque genera
cada accion sobre el complejo sistema urbano. Esimportante destacar el papel dela
informacion como ingrediente del adecuado funcionamiento de los mercados.

Elevar el nivel de informacion en poder del publico puede ser una forma de
estimular la consideracion de los costos funcionales y ambientales en |os procesos
detomade decisiones privadas que atafien al desarrollo urbano. Lahomogeneidad

de los espacios urbanos que promueve la zonificacién empobrece en cantidad y en
calidad lainformacién que tienen alavistalos agentes urbanos cuando toman sus
decisiones.

Reconocimiento

Los. autores de este informe, J.Escuero y F.Sabatini, fueron los Coordinadores del Grupo de
Trabajo sobre Ciudad del 5° Encuentro, integrado por (afiliacion institucional sélo para fines de
identificacion): Pedro Bannen (P. Universidad Catélicade Chile), Antonio Daher (P. Universidad
Catolicade Chile), Gonzalo Edwards (P. Universidad Catélica de Chile), Juan Escudero (Univer-
sidad de Chile), Manuel Fernandez (Universidad de Chile), Osear Figueroa (P. Universidad
Catolica de Chile), Pablo Jordan (URBE Ltda.), Sandra Lerda (Economista), Alfredo Rodriguez
(SUR Consultores Profesionales Ltda.), Rodrigo Rojas (Camara Chilena de la Construccién),
Francisco Sabatini (CIPMA).

Notas

(1) En 1990, se limitaron las «areas de expansion» de la ciudad de Santiago.

(2) Existeunainiciativalegal que setramitaen el Parlamento destinadaarestringir el uso de esta
norma para fines residenciales urbanos.

(3) En términos de nimero absoluto de vigjes diarios, este incremento equivale a un 133 por
ciento entre los dos afios mencionados (SECTRA, 1991)

(4) Esta argumentacion esta tomada de Lerda y Sabatini (1995)

(5) Humberto Gianini (1993)
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(6) Entendemos por identidad territorial un ambito especifico de la identidad social (otros
ambitos son la identidad de clase y la identidad étnica). Se trata, por tanto, de identidades
subjetivas, que deben diferenciarse de la identidad entendida como peculiaridad de un lugar
atribuida externamente por un observador.
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INSERCION REGIONAL
Y MEDIO AMBIENTE

Eduardo Dockendor ff

sta sintesis se elabor6 a a partir del debate sobre el tema «Insercién Regional

y Medio Ambiente del 5° Encuentro Cientifico sobre Medio Ambiente,

convocado por CIPMA. La primera parte del documento que aqui se pre-
senta constituye un resumen de las discusiones y contribuciones escritas realiza-
das durante siete meses —entre noviembre de 1994 y junio de 1995— por un
grupo de profesionales, académicos, técnicos, empresarios y representantes del
sector publico relacionados con los problemas y desafios que la insercion global,
el medio ambiente y la sustentabilidad del desarrollo plantean a las regiones en
Chile. Las conclusiones son una sintesis de la discusion de |as sesiones de trabajo
de la comision «Regiones» durante el Encuentro.

Como se advertird en su lectura, no hay una opinién homogénea y Unica del
grupo sobre la profundidad y alcance del impacto de la insercién internacional
en el desarrollo sustentable de las regiones. Esto, en parte, se explicapor lapropia
diversidad de las regiones, |as cual es experimentaran también en forma diferente
los efectos de estas nuevas tendencias socioecondmicas y espaciaes. Pero tam-
bién, porque el proceso de descentralizacion que esta en marcha en el pais,
constituye una compleja transformacion de la estructura del Estado, cuyo resul-
tado fina es aun impreciso y que dependera no solo del Estado central sino,
crecientemente, de la capacidad de la propia comunidad regional y local de
fortalecer su institucionalidad, asi como sus estructuras de gobierno y adminis-
tracion, para cumplir con los objetivos de desarrollo sustentable.

El texto intenta representar esta variedad de opiniones y enfoques en el entendi-
do que lainsercion regional y el medio ambiente son parte de un proceso gradual
—recién en sus inicios—de transformaciones del Estado y de las relaciones eco-
némicasy, por lo tanto, irreductibles a verdades tnicas y/o absolutas.
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El impacto regional de la insercion global
La especializacion productiva de las regiones

La apertura de la economia chilena en un contexto de globalizacién de los
mercados se ha traducido en graduales transformaciones en la estructura pro-
ductiva de la economia nacional, en cambios en las tendencias histéricas de
localizacion de las actividades productivas/; en cambios en el mercado laboral y
en modificaciones en los habitos de consumo de las personas.

El Estado, que habia sido el gestor del desarrollo econdmico durante el siglo XIX
y parte importante del siglo XX, ha traspasado gradualmente esta funcion al
sector privado. El Estado, asumiendo un papel subsidiario, ha formulado la
politica y los instrumentos tanto normativos como econémicos, pero ha cedido
gradualmente la funcion dinamizadora de estas transformaciones. Actualmente,
el Estado chileno representa alrededor de un 25 por ciento del Producto. Al
culminar el siglo XX, esta tendencia tiende a consolidarse y eventualmente a
profundizarse.

Las ventagjas comparativas de las regiones, especialmente aquellas que cuentan
con un significativo patrimonio en recursos naturales, han estimulado, desde los
anos 80, lalocalizacion en esas regiones de los volimenes mas importantes de la
inversion nacional, pero muy especialmente de la extranjera.

Aqui se advierte uno de los efectos espaciales/territoriales mas significativos de
la insercién global de Chile. La especializacion regional de la localizacion de la
inversion, conforme la base de recursos naturales genera regiones mineras,
pesqueras, forestales, o regiones con alguna combinacién relativamente agrega-
da de un par de actividades primarias (mineria-pesca, por ejemplo).

El impacto en las regiones de esta localizacion especializada de lainversion, esde
doble carécter. Por una parte, se observan visibles impactos en el desarrollo
urbarto regional, en el mercado laboral sectorial y/o estacional y, por cierto, en
los respectivos ecosistemas intrarregional es.

Por otro lado, cuénto mayor eslabrechaentre el nivel tecnol 6gico entre empresas
y estructura econdmica regional, méas superficial pareciera ser el impacto de las
inversiones en el desarrollo delaregion en él largo plazo. En efecto, en esos casos,
donde las regiones poseen Una base econdmica ain primariay con debilidades
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en su institucionalidad publica, |a alta tecnologia incorporada, asi como la espe-
cializacion de lainversion regional, al tener un carécter monolitico autosuficiente,
no penetrani afecta estructuralmente al resto de su sistema productivo, asi como
tampoco genera efectos multiplicadores significativos en otras actividades econ6-
micas (efectos encadenados). Similar cosa ocurre con la estructura socia y la
politica regional, las cuales permanecen, en general, impermeables a las nuevas
actividades alli establecidas.

En dichos casos, no se advierte una capacidad endégena de «apropiacion» del
producto-final de la insercion global, tal como una nueva conciencia regional, o
una mayor captacion de los excedentes generados por esta actividad economica,
0 una mayor capacidad de las regiones para participar en las decisiones estraté-
gicas sobre, por gjemplo, apertura a nuevos mercados.

Una conclusion importante de esto es que la vulnerabilidad ambiental de una
region es mayor cuanto mayor sea su debilidad como sistema econémico y como
sistema politico. Es decir, si se establece una actividad explotadora de recursos
naturales de poca o ninguna relacion con la cadena productiva local en una
region con una clase politica incipiente, con una estructura econémica ain no
decantaday con sus recursos natural es relativamente intactos, la probabilidad de
impactos medio ambientales negativos es también mayor.

Las nuevas tendencias concentradoras

Laapertura de la economia chilena generd, en susinicios y hasta mediados de los
anos ochenta (1985-1986), una considerabl e activacion econdémica, particularmen-
te en las regiones con abundantes recursos naturales, si bien no siempre seguida
por «desarrollo». Las tendencias demograficas, historicamente a favor de la Re-
gién Metropolitana (RM), registraron cambios importantes que parecian equili-
brar, por fin, el persistente proceso de concentracion espacial en el pais.

Al mismo nempo, las regiones industriales historicas, tales como la RM y la
Region de Valparaiso, experimentaron muy negativamente la apertura, con la
desaparicion de muchas industrias y agudizacion del desempleo.

Desde entonces, sin embargo, conforme se han reconvertido importantes sectores
productivos («reindustrializacion»), se han reestablécido las tendencias
concentradoras histéricas. Tanto en valor agregado como en la cantidad dein-
dustrias, la Regién Metropolitana ha aumentado visiblemente su participacién
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en los indicadores correspondientes. Al observar incluso las ramas industriales
mas dindmicas, asi como la localizacion de la inversion extranjera (exceptuando
lainversion en la mineria, que naturalmente se localiza en regiones), alrededor
de un 70 por ciento se establece en la Regién Metropolitana.

Por otra parte, observando las cifras del periodo intercensal 1982-92, se constata
que las tasas de crecimiento demografico méas altas se registran en Copiapd,
Iquiquey, particularmente, en las provincias que rodean la Provincia de Santia-
go. Por el contrario, se puede reconocer un crecimiento inferior al promedio
nacional en todas la provincias donde tiene lugar la agricultura tradicional (des-
de las regiones del Libertador B. O'Higgins hasta Los Lagos (exceptuando las
comunas urbanas de algunas capitales regionales tales como Temuco, Puerto
Montt y Coyhaique).

Esto indica, por una parte que, efectivamente, la globalizacion cuando incide en
la reconversion hacia un régimen de produccién con mayor valor agregado
(como ha ocurrido en la RM, especialmente), tiene efectos concentradores en el
territorio. En efecto, mientras en las regiones donde se han verificado algunos
procesos de reconversion — normalmente estimulado por la concentracion de la
propia inversion privada— son atraidas nuevas industrias y poblacién. En las
regiones Centro-Sur y Sur (hasta Los Lagos), que se han visto afectadas por la
depresion de la agricultura tradicional y al mismo tiempo por la expansion de la
actividad forestal, es atraida solo la actividad productiva asociada a la extraccion
de recursos naturales. El efecto sociodemogréfico visible de esto ha sido la gra-
dual pero sostenida migracion de poblacion hacia las ciudades capital es regiona-
les como Temuco, Puerto Montt y Concepcion.

El turismo ha sido un importante sustituto econédmico en esas mismas regiones.
Esta actividad, sin embargo, no ha detenido la fuga de poblacion, pues parte
importante de los empresarios que invierten en turismo son empresarios vincu-
lados a actividades regionales deprimidas o estacionales (por ejemplo, la agricul-
tura), o cuando se trata de mega proyectos, los inversionistas, por regla general,
son externos a laregion. El grueso de la poblacion regional, en este caso rural o
campesina, no tiene en esta economia emergente posibilidades laborales, por lo
gue opta por migrar.

El carécter del turismo moderno, entre el cual también cabe cierto tipo de turismo
aventura, genera un gran impacto ambiental, tanto en las ciudades como en los
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ecosistemas naturales (&reas silvestres protegidas y parques, entre otros) que
sobrepasan con creces la capacidad de la institucionalidad regional .

Globalizacion y metropolizacion

La dinamizacion demogréfica en las éreas periféricas de la ciudad de Santiago en
los dltimos 10 afios alude a otro impacto de la globalizacién, cual es el de la
metropolizacion.

Como se sefial 6 anteriormente, en los Ultimos 10 afios se ha acentuado un proce-
so de concentracion espacial, tanto de actividades econdmicas como de poblacion
en la Region Metropolitana. Los crecientes problemas de congestiéon y contami-
nacion han inducido a un esquema de poblamiento «pericentral» esto es, en
torno a centros aun incipientes en las provincias exteriores al Gran Santiago. Este
proceso seguira el curso de las grandes ciudades del mundo con caracteristicas
tales como la habilitacion de trenes suburbanos, carreteras intercomunales e
instalaciéon de grandes centros comerciales («malls»). El efecto ambiental de la
metropolizacion de la RM, puede sintetizarse en dos problemas:

 Primero, si bien las emisiones individuales de fuentesfijasy moviles ha dismi-
nuido sensiblemente (ya sea por la incorporacién de tecnologias mas limpias en
los procesos industriales, por el mejoramiento de la calidad de la combustion de
motores y/o por un mayor control sobre la contaminacion), la contaminacion
atmosférica no disminuye, porque la satelizacién de la ciudad y el aumento del
numero de industrias, al igual que el de los vehiculos, haterminado por absorber
las mejorias en las emisiones.

» Segundo, la saturacion territorial parala deposicién y manejo de los desechos,
gue amenaza en constituirse crecientemente en un serio problema sanitario v,
por cierto, también politico.

Globalizacion, identidad regional y actores locales

El proceso de globalizacion y la integracion creciente de los mercados a nivel
mundial producen una tension paraddjica: por una parte disminuye el
protagonismo del Estado nacional —incluso su soberania— y por otra, se revalo-
riza la autonomia regional y local en la toma de decisiones. La movilidad del
capital transciende los limites geograficos nacionales o regionales. La inversion
extranjera directa, como ya se indico, es materializada por empresas multinacio-
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nales integradas global mente, diluyendo gradual mente las identidades naciona-
les de las compaiiias, asi como la de sus trabajadores. Lanocion de competitividad
regional y también nacional se hace difusa.

Esto pareciera estar en la raiz de un efecto que incide més profundamente en el
sistema decisional y la organizacion misma de la sociedad. El proceso de
globalizacion y la integracion creciente de los mercados anivel mundial acompa-
flado por la trasferencia de funciones econdémicas del Estado al sector privado
favorece una atomizacién del sistema de actores sociales.

La conerema socioterritorial esindispensable paralaimplementacion, por gem-
plo, de regulaciones necesarias sobre externalidades, de fomento de la solidari-
dad social, de procesos de desarrollo estratégico. El «tejido social local y regio-
nal» es esencial para asegurar un proceso integrado y sustentable del desarrollo
territorial. La propia descentralizacion requiere de un fortalecimiento de la capa-
cidad regional y local para transferir cuotas de autonomiay mayores atribucio-
nes.)

En el marco de procesos descentralizadores, unavision estéticay mecanica de las
relaciones entre Estado-regiones pudiera acentuar incluso los «vacios de identi-
dad». Estos vacios pueden, como lo esta probando |a experiencia internacional,
provocar reacciones desestabilizadoras primero localistas, pero luego escalan a
niveles suprarregionales (Chiapas en México, Chechesnia, Bosnia, €tc.)

El centralismo como obstaculo del desarrollo susténtable
La desterritorializacion del centralismo

El centralismo es un fenémeno politico que tiene tradicional mente una expresion
espacial y econdmica normalmente analoga, la concentracion territorial. La
globalizacion genera aqui, sin embargo, un proceso complejo en el espacio. Las
trasformaciones tecnologicas, la apertura de mercados y las tendencias al
asociacionismo estratégico internacional, ha traspasado a los grandes conglome-
rados empresariales, las macro decisiones sobre localizacion de la inversion,
destino de éstas, tipo de tecnologia'y mercados laborales. Los flujos financieros
adquieren una Vertiginosa movilidad.
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Las regiones son receptores territoriales finales de una red de decisiones econo-
micas de intrincadas ramificaciones internacionales.: Se produce, de hecho, una
nueva centralizacion de decisiones econémicas en escenarios muy dindmicos y
cambiantes. Se «desterritorializa» el poder econdmico, manteniendo su légica
eentralizadora, solo que ahora esa gran escala. Como la tecnologiaposibilita hoy
independizar territorialmente la actividad productiva o larelacion con el consu-
midor de la direccion o administracion de las empresas, las regiones son el
espacio donde se localizan normal mente aquellas unidades vinculadas a la pro-
duccion, explotacién o atencién al cliente. La permanencia de estas unidades
dependera de la existencia del recurso local, de condiciones favorables en el pais
(politicas laborales y econdmicas) y de los mercados paralos bienes o los produc-
tos que la empresa ofrece. En estricto rigor, todos son factores sobre los cuales la
ingerencia regional es préacticamente nula, a excepcion del patrimonio en recur-
sos naturales locales.

El centralismo desconcentrado de las empresas privadas

Las empresas modernas adoptan numerosas medidas desconeentradoras, de
suerte que las administraciones de plantas o fabricas regionales tienen no pocas
atribucionesen materiaoperacional, pero escasas, o francamente ninguna, respecto
de la politica global de la empresa. De ahi que la expresion visible de la empresa
aparezca a la opinién publica 'y a la dirigencia regional como producto de una
descentralizacién de la economia: las empresas locales (0 sus sucursales) parecen
gozar de cierta autonomia y autosuficiencia operacional. Sin embargo, o méas
probable es que su directorio o su gerencia general estén radicados en la capital y
en muchos casos fueradel pais-. (Delos 47 grupos econdémicos que existen en Chile
y estén registrados por la Superintendencia de Valores, 46 tienen su sede corpora-
tiva en Santiago y uno en Valparaiso.)

En general, se percibe erréneamente esta situacién como una suerte de «descen-
tralizacion» de las empresas. En realidad, el centro de la gestion estratégica sigue
estando en lametrépolis, enlaproximidad de las instituciones financieras; bursa-
tiles y gubernamental es centrales.

Como el sector privado es el motor del desarrollo econémico del pais, el carécter
descentralizador o no de sus inversiones reviste particular importancia para el
disefio de politicas publicas, especialmente aquellas que tienen relacion con la
descentralizacion del Estado y el desarrollo regional. En efecto, si las empresas
descentralizaran efectivamente sus inversiones trasladando también la gestion
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estratégica y politica de la empresa a regiones, las decisiones de politicas serian
muy diferentes a si las empresas sélo localizan las unidades productivas, de
operacion y/o de servicios a regiones. En el primer caso, hay una modificacién
espacia en laradicacion del poder y una situacion politica completamente nueva
en laregion. En el segundo, hay una localizacion de una unidad productiva de
una empresa con efectos variables en la economiay en el empleo local.

La politica de descentralizacion del Estado frente a las tendencias especiales
de la insercion global

Entretanto, el Estado en Chile esta empefiado en consolidar un proceso descen-
tralizador iniciado hace unos 30 afios, cuando se crearon las primeras institucio-
nes publicas regionalizadoras (ORPLANES). En los afios 70, se configura el
actual mapa territorial del pais y se crean instrumentos econémicos para el
desarrollo regional; en los afios 80, se define una nueva estructura de gobierno
interior y administraciéon del Estado, que seria ajustada y democratizada poste-
riormente en las reformas a la Constitucion de 1992 y 1993. Actualmente, la
descentralizaciéon comprende el fortalecimiento de los gobiernos regionales y
locales (municipalidades); |a provision de instrumentos financieros para el desa-
rrollo econémico regional, y otros para compensar los déficits municipales; y el
establecimiento de 6rganos e instancias de representacion democrética de la
comunidad.

Con razon se han generado grandes expectativas sobre las posibilidades que la
descentralizacion ofrece para un desarrollo mas sustentable y a mismo tiempo
un mayor fomento a la regionalizacion. Sin embargo, el escenario de las capaci-
dades de la institucionalidad publica para asumir un rol relevante en la gestion
ambiental, tanto nacional como regional, como interlocutor vélido del sector
privado inversionista en las regiones y como actor del desarrollo sustentable, es
precario. En efecto, el propio caréacter subsidiario del Estado en la gestidn econo-
mica, su todavia débil institucionalidad regional y local —mientras el sector
privado asume un creciente protagonismo en la expansion de los mercados y la
transformacion de la economia— muestra la profunda disarmonia entre objeti-
VoS y expectativas descentralizadoras por una parte, y la realidad objetiva.

El Estado realiza grandes esfuerzos por transformar sus estructura de gobierno y
administracion para descentralizarse y con ello mejorar su gestion ambiental.

Pero el resultado final de la sostenibilidad del desarrollo asi como de la descen-
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tralizacién, parecieran estar cada vez menos en manos de las decisiones de los
agentes econdémicos privados.

La consecuencia de todo esto es que la insercién global (en lo que respecta al
proceso de descentralizacion), exige una redefinicién muy radical de la funcion
del Estado, tanto parala definicion de sus objetivos estratégicos como su gestion
para alcanzarlos. La propia gobernabilidad estd aqui involucrada, pues la
obsolescencia de la institucionalidad publica en asumir funciones de defensa del
bien comin —como |a defensa patrimonial de recursos naturales en una region,
o la salud de la poblacion afectada por un emisor peligroso— puede desatar
reacciones esponténeas, politicamente desestabilizadoras.

Acuerdos econémicos e insercion regional

La prioridad politica de la reinsercién internacional de Chile ha multiplicado, en
los dos ultimos afios, las negociaciones orientadas a concretar diferentes acuer-
dos comerciales tanto bilaterales como multilaterales (NAFTA, MERCOSUR,
Unién Europea), acelerando ain més el proceso de insercion global y, con ello,
tanto los efectos/impactos, actuales y potenciales, en el territorio regional de
Chile.

Es un hecho que el efecto regional de dichos acuerdos sera diferencial conforme
las caracteristicas de cada region. En principio, es esperable de cualquiera de los
acuerdos comerciales, un beneficio mayor a la poblacién consumidora deman-
dante de bienes de consumo e intermedios, y ello naturalmente ocurriria en
aquellas regiones donde se concentra una mayor cantidad de poblacién. Ello
significa, en principio, beneficios potenciales mayores parala poblacion de la RM
y adistancia, la de Valparaiso y del Bio-Bio.

Diferentes son las perspectivas para la actividad productiva. En efecto, el NAF-
TA, a igua que los inminentes acuerdos comerciales a suscribir con la Union
Europea posiblemente a partir de 1996, por su importante componente ambien-
tal, afectaran en general atodo el sistema productivo, especial mente aquel locali-
zado en las regiones industriales histéricas del pais (RM, Valparaiso y del Bio
Bio), asi como aquellas donde se ha concentrado recientemente la explotacion
intensiva de recursos naturales de gran sensibilidad ambiental, 1éase aqui el
bosque nativo (Bio Bio, La Araucania, Los Lagos, Aysény Magallanes).
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Recuadro 12

Efectos regionalesy ambientales de lainsercion de Chile en e NAFTA y
MERCOSUR: Un nuevo y gran desafio regional

En medio de una tendenciamundial a la conformacién de éreas de libre comercio, Chile negocia su
incorporacion a NAFTA y  MERCOSUR evaluando los efectos generaes y sectoriales —positivos y
negativos— de dicha integracion en la economia naciona. Sin embargo, la evaluacion de los efectos
regionales de los Tratados, ho ha sido ni siquiera planteada.

La traduccién territorial y ambiental de los efectos sectoriales —en la agricultura, industria, pesca,
mineria, etc—hardevidente laexistencia de regiones mas 0 menos favorecidas por cada Tratado o por
ambos conjuntamente.

Chile presenta, en esta linea de reflexion, unasingularidad mdltiple: Unico pais que seintegrariaaun
area de libre comercio no contigua ni proxima (NAFTA); Unico pais que se integraria mas o menos
simultaneamente a dos bloques (NAFTA Y MERCOSUR); y pai's con ventajas geogréficas en términos
del comercio interoceanico. De aqui e interés no sélo préctico, sino también conceptua y tedrico del
caso chileno.

Efectosambientales: En general sehaprevisto quelainsercion de Chileenlos Tratadosde Libre Comercio
—particularmenteen e NAFTA— supondracomo requisito adscribir normasy estandaresinternacio-
nales en materia ambiental. Si bien esto es cierto —y puede evaluarse positivamente— los Tratados
tendran otros efectos ambientales mediatizados, més que juridica o reglamentariamente, por los
cambios sectoriaes y territoriales que ellos desencadenaran.

En efecto, mientras & impacto econdémico agregado de los Tratados significara mayores niveles de
produccion y productividad, en algunos sectoresy subsectores la presion sobre los recursos naturales
tendra signos distintos e incluso contrarios.

Por otraparte, lamayor produccién de manufacturasy el desarrollo del sector serviciosincrementaran
el crecimiento de los grandes centros urbano-industrial es, agravando sus problemas ambientales con
efectos criticos para la gran poblacion concentrada en ellos.

Enlo que se refiere aintegracion fisca e infraestructuras, lainterconexion energética —en especia la
de los gasoductos— implicard una reconversion progresivaen laindustriay €l transporte con efectos
ambientales favorables.

Pero sin duda las mayores implicancias ambientales se relacionaran con € sector agricola, probable-
mente el més afectado por ambos Tratados. Losimpactos negativos sobrelos ceredles, las oleoginosas
y € azlicar conllevaran una fuerte reestructuracion del sector, una probable depreciacion de grandes
areas de tierra cultivable y una reasignacion de capitales y empleos. Este impacto, regionalmente
localizado en € érea centro-sur del pais, se sumard a los problemas estructurales de la agricultura
naciona y a la tradicional mayor pobreza relativa concentrada en algunas de las regiones.méas
afectadas.

Resumen de la ponencia de Antonio Daher, profesor del IEU de la Universidad Catélica de Chile,
presentada en el 5- Encuentro Cientifico sobre el Medio Ambiente.
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El MERCOSUR produciria eventualmente mas efectos espaciales explicitos que
el NAFTA, aunque de dos tipos muy diferentes. Mientras brindaria beneficios en
las regiones del norte del pais, con mayor proximidad fisicacon paises miembros
del pacto, activando la produccion de servicios locales de apoyo al comercio
exterior y otros sobre la infraestructura fisca (tanto vial como de apoyo a la
produccion). Por el contrario, en las regiones con importante actividad agricola,
donde, por lo demas, hay una importante concentracion de poblacion (regiones
del Libertador B. O'Higgins, El Maule, La Araucaniay Los Lagos) se pudieran
producir efectos, en el corto plazo, muy negativos en la agricultura tradicional vy,
con ello, en el empleo regional, acentuando el estancamiento sectorial y la persis-
tencia de focos de pobreza, especialmente rural.

En el largo plazo, sin embargo, y dependiendo de la reconversion de estas
regiones a partir de la produccién agropecuaria, podrian obtenerse beneficios y
oportunidades en el area de los bienes intermedios, industria de alimentos 'y de
consumo domeéstico (para el hogar).

Insercion global e insercion regional: el papel de las regiones

Hasta ahora, las regiones han experimentado —no protagonizado— los efectos
de la apertura externa. El escenario futuro aqui descrito, que anticipa una
profundizacion de la insercion global, invita a reflexionar sobre las ventgjas y
desventajas que los nuevos mercados que se generen a partir de los acuerdos
econémico-comerciales, presentan a las regiones en Chile.

En primer lugar, debe reconocerse que las regiones han sido espectadoras pasi-
vas de las decisiones politicas de expansion de |os mercados externos, a pesar de
ser, y mientras prevalezca la actual estrategia exportadora con énfasis en los
recursos naturales, directamente afectadas por los resultados de estas transfor-
maci ones.

Detras de esta condicion pasiva, sin embargo, es posible observar manifestacio-
nes enddgenas que con mayor 0 menor espontaneismo, sugieren una posible

inversion del proceso. Algunos ejemplos son:

* Los proyectos industriales, turisticosy de servicios al comercio exterior que se
han puesto en marcha en las regiones de Tarapaca y Antofagasta—en la perspec-
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Recuadro 13

El turismo en espacios naturales como alternativa estratégica de desarrollo
regional, en & contexto de lainsercion global.

Los ambientes naturales silvestres, poco intervenidos, son un destino cada vez més valorado por los
turistas internacionales. En el contexto de lainsercidn global de Chile, la conservacion de los espacios
naturalesy su puestaen valor através de un turismo ambiental mente sustentable, puede convertirse en
una aternativa estratégica para € desarrollo de zonas rurales pobres y de localidades pequefias en las
regiones de interior del pais.

Una estrategia de este tipo debe apuntar a aprovechar localmente, de una manera compatible con la
conservacion ecositémica, € actual auge mundial del turismo. Esta actividad es un negocio que hoy da
empleo a 212 millones de personas en todo € mundo y que mueve més de 3 mil millones de dolares
anuales. De acuerdo a cifras de la Organizacion Mundial de Turismo, Chile se encuentra hoy entre los
principal es destinosturisticosen América, con unatasade crecimiento anual de 12,8% en el periodo 1981-
91, dframuy superior a promedio de los paises de la region.

En 1994, lallegada de turistas internacionales a Chile super6 € millén seiscientos mil turistas quienes
gastaron, sinincluir pasgjes, 830 millonesde ddlaresdurante su estadia. L atendenciadelosltimosafios
registra un incremento de las llegadas de larga distancia, especialmente de Estados Unidos 'y Europa.

En resumen, en Chile el turismo estabien perfilado en cuanto a su demanda. Se estima que € sector en
su conjunto ha crecido a una tasa cercana a 17% anual en promedio en los Ultimos 10 afios y que ya
produce ingresos que lo hacen disputar € tercer lugar entre los sectores que aportan a PIB.

Una fraccién importante de estos ingresos, creciente y con muy buenas perspectivas a futuro, proviene
del turismo de intereses especides, queincluye los destinos naturales, de aventuray, genéricamente, €
ecoturismo. Seestimaque cercade un quinto delosturistas queingresan hoy a paislo haceninteresados
en este tipo de destinos, produciendo ingresos anual es cercanos alos 150 millones de ddlares, cifra que
se estima subira a unos 480 millones de ddlares para el afio 2000.

Laofertade Chile en este campo es extremadamente interesante. Chile es uno de los apenas cinco paises
con ecosistemas delatitud sur extremos, junto aSudéfrica, NuevaZelandia, Australiay Argentina. Tiene
los bosques templados més australes del planeta, campos de glaciares y fiordos, la ciudad més austral
del mundo (Puerto Williams), y lapuntamés austral del planeta, el Cabo de Hornos, que es también €
sitio més cercano a la Antértida de todo & Hemisferio Sur. El Sistema Nacional de Aress Silvestres
Protegidasdel Estado incluye actualmente 87 unidadesalo largo detodo Chile, lo que significacercadel
18% de la superficie continental del pais.

A pesar de lo que sugieren estas cifras, € desarrollo del sector no es e resultado de una ordenada
planificacion sino mas bien de un efecto espontaneo. Esta carencia de planificacion representa una serie
de riesgos para € patrimonio natural de aprovechamiento turistico. Entre ellos, la sobresaturacion y
eventual dafio de los sitios de mayor demanda; pérdida de activos turisticos potenciales o futuros, por
dedicacion de ambientes naturales a otros usos productivos no necesariamente més rentables que €
turismo en € largo plazo; reproduccion de patrones de desarrollo turisticos externos que no necesaria-
mente son los més adecuados para Chile.

Para aprovechar la ventaja comparativa que representan los ecosistemas naturales de Chile, hay que
convertir esta ventgja en una ventaja competitiva. Esto requiere planificacion estratégica. Sn embargo,
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éstano existe 0 esmuy precariaen € sector turismo hoy en Chile. Por g emplo, escomuin quelos objetivos
y planificacion del turismo aparezcan solo marginalmente en los Planes Regionales de Desarrallo.

Unaestrategia de desarrollo regional debieratener en cuentaque el turismo en espacios naturales puede
contribuir significativamente a:

 Diversficar € uso actual de los recursos naturales del pais ( através de una via «no consuntiva).

¢ Asignarle mayor valor sociad y econdmico a patrimonio natural del pais.

e Desarrollar con rapidez microzonas econémicamente deprimidas (el sector de servicios asociado
admite rapidamente meorias significativas).

» Favorecer la estabilidad demogréfica en areas rurales, si se logra una participacion efectiva de la
poblacion locad en los beneficios de las areas protegidas vecinas.

« Favorecer una descentralizacion efectiva de la gestion publicaregional, a perfilar responsabilidades
de administracién territoria con objetivos turisticos.

¢ Aumentar la concienciay responsabilidad ambiental de la poblacion en € nivel local.

Una forma de enfrentar estos desafios es a través del disefio de planes de desarrollo regionaes que
contemplen un ordenamiento de los usos del territorio, que determinen «usos preferencides» de las
diferentes zonas o subzonas geogréficas que pertenecen a unaregion. Esto posibilitaria el desarrollo de
una conciencia regional acercade sus «activos naturales», alavez que permitiria orientar el abanico de
aternativas que debe tener en mente € equipo que evalla la cartera de inversiones regionales.

Resumen de la ponencia de Humberto Rivas y Pablo Villarroel, Mgs. Asentamientos Humanos y Medio
Ambiente, «Turismo Nacional e Internacional en Espacios Naturales: Una alternativa Estratégica para el
Desarrollo de las Regiones», presentada en el 5° Encuentro Cientifico sobre el Medio Ambiente.

tiva de unamayor integracion con los paises limitrofes— complementados con la
giecucion de importantes obras de infraestructura.

* El desarrollo de los cultivos marinos en las regiones de Tarapacd, Atacamay
Coquimbo, entre otras, como opcion real de diversificacion economica;

» Laacelerada expansion de los serviciosy el comercio en el Valle de Copiap6, a
partir de lainiciacion de actividades de la mina La Candelariay el desarrollo de
actividades agricolas de exportacion;

 Lasiniciativas privadas y publicas que desencadenaron el desarrollo turistico
en La Serena y Coquimbo, cuyos efectos positivos y negativos estén llevando al
Gobierno Regional arevisar las concepciones estratégicas;

 Frente alacreciente actividad forestal enlasregionesde El Maule, Bio-Bioy La
Araucania destacan los planes para manejo integral del bosque resguardando la
preservacion del recurso, los programas para la reconversion tecnolégica de las
pequefias y medianas empresas procesadoras de madera, asi como el estudio de
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los mecanismos de financiamiento para mejorar y construir la red de caminos
madereros;

 El desarrollo de la pesca industrial en la Region de Aysén, orientada funda-
mentalmente a la exportacion.

Estos gjemplos muestran las posibilidades, ain en el marco de las restricciones
objetivas sefialadas mas arriba, de poner en marcha una politica nacional de
descentralizacién junto al desarrollo sustentable de sus regiones.

Las oportunidades y potencialidades de la globalizacion para las regiones

La insercion internacional brinda nuevas oportunidades para enfrentar mas sa-
tisfactoriamente los problemas ambientales de las regiones:

* El acceso de nuevas tecnologias mas limpias abren posibilidades a los sistemas
productivos regionales de «saltarse» fases tecnolégicas contaminantes;

» Laapertura de los mercadosy la globalizacién aceleralatoma conciencia de los
problemas del medio ambiente;

» Lainternacionalizacion de la economiay la expansion de las comunicaciones
ponen de manifiesto la necesidad de adaptarse a los estdndares internacionales
ambientales si se quiere sobrevivir en al mercado exportador;

 La apertura comercial mejora el acceso a tecnologias nuevas mas limpias;

» Las nuevas inversiones extranjeras importan tecnologias y estandares medio
ambientales que elevan el nivel de exigencias del sistema productivo local.

Por ello, aqui se sustenta la tesis que si bien la insercion internacional podria
importar efectos negativos para el medio ambiente en |as regiones, ello proviene
no delainsercion misma, sino delaausencia de capacidades enddgenas einstrumentos
para adaptarse a este nuevo esquema aprovechando sus beneficios. Como se indicd
anteriormente, de todos los procesos que la globalizacién genera en las regiones
(tipo de tecnologia, costos de produccion, politica de la empresa, decisiones de
localizacion, gestién ambiental) probablemente el Gnico sobre el cual las regiones
podrian tener competencias y capacidades objetivas es en la gestion de sus
recursos naturales y en su patrimonio ambiental. De ahi que la basqueda de
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dichos instrumentos y capacidades constituya un objetivo central de las politicas
de desarrollo regional sustentable.

La urgente endogenizacion del desarrollo regional y local

Por las razones indicadas en este documento, las tendencias concentradoras y
naturalmente centralizadoras que acompafan la globalizacién no pueden ser
enfrentadas con acciones tradicionales, por gjemplo, a partir de politicas globales
de un Estado central, pero subsidiario. Las acciones deben venir de las regiones
mismas, las cuales, coordinadamente con los municipios respectivos, tendran
que superar gradualmente las restricciones en su capacidad de gestion (particu-
larmente la gestion ambiental de los gobiernos regionalesy locales) hasta consti-
tuir una nueva institucionalidad regional, méas autosuficiente, con mayor capaci-
dad de control y negociacién y convocatoria. Esto es lo que se denomina la
«endogenizacion» del proceso de descentralizaciéon. El Estado central deberé
promover decididamente esta forma «desde abgo» en la politica de desarrollo
sustentabl e.

¢Qué pasos se pueden sugerir para potenciar la endogenizacion del desarrollo
regional? Primero, la endogenizacion del desarrollo regional requiere de parte de
las mismas entidades territoriales (regiones, comunasy ciudades) que, a partir de
su realidad socioecondmica, cultural y politica, esto es, a partir de su vocacién,
Sus ventajas comparativas y sus recursos, identifiquen y formulen su propio
proyecto de desarrollo sustentable y disefien las acciones estratégicas parallevar-
lo a cabo.

En el espacio territorial convergen sistémicamente gran parte de los ambitos de
preocupacion de las politicas nacionales de desarrollo sustentable y las determi-
nadas por las exigencias del medio ambiente y la insercién global. Los &mbitos
mas importantes son aqui:

L a infraestructura, para sustentar las necesidades de las actividades producti-
vasy de los asentamientos humanos de la regién o ciudad,

sLa educacién y formacién del recurso humano;

sLainstitucionalidad que regula las relaciones entre sectores publico y privado
asi como dentro del propio dominio estatal (gobierno y administracion del Esta-

do); y
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sLa gestion publica y el desarrollo tecnoldgico e innovaciones en el espacio
regional y/o local.

Las restricciones (enddgenas) para un desarrollo regional y local sustentable

El cumplimiento de metas en estos &mbitos o0 sectores para un desarrollo territo-
rial funcional con lainsercion global y las exigencias del medio ambiente, se ha
visto obstaculizado por algunos problemas que afectan en diferente magnitud,
regiones, ciudades y comunas en Chile, y que deberdn ser superados paulatina-
mente.

» Entre estos problemas, esta el de la precariedad institucional que se expresa
entre otras formas, en précticas burocréticas (tanto puablicas como privadas); enla
compartimentalizacion rntersectorial; en la debilidad de las estructuras publicas
para el control ambiental; en la ain débil articulacién entre region, municipio y
ciudad, por nombrar las més relevantes.

Sin perjuicio de futuros cambios legales que contribuyan a una mejor coordina-
cion inter e fntrarregional, las administraciones territoriales deberian explotar
mejor las posibilidades de los mecanismos asociativos hoy previstos ya para el
agrupamiento de municipios. Ello seria de particular utilidad para enfrentar los
problemas ambientales metropolitanos més agudos, tales como la deposicién y
manejo de deshechos. También este mecanismo permitiria abordar problemas de
pobreza rural y desforestacion, otro de los efectos ambientales derivados de la
persistencia de focos de pobreza regional.

» Un segundo grupo esta asociado al desequilibrio entre oferta y demanda por
infraestructura, especialmente urbanay de apoyo ala actividad productiva. Esto
ha generado —amén de un deterioro acelerado de la calidad de vida en las
ciudades intermedias debido a las externalidades generadas por la presion del
crecimiento econdmico regional— un debilitamiento de la sostenibilidad del
desarrollo de la misma regién por las limitaciones de la oferta de infraestructura.
Los efectos de este desequilibrio son especial mente negativos en las actividades
de la economia exportadora. Aqui deben buscarse mecanismos de
complementacion publica-privada, asi como alianzas region-gobierno nacional
para potenciar instrumentos, tales como concesiones y, particularmente, conve-
nios de programacion que posibiliten el financiamiento de las inversiones.
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 Un tercer &mbito dice relacion con labaja calidad de la gestion en general, tanto
en los ambitos de la gestion publica ambiental, como en el que dice relacion con
el management técnico y de proyectos de desarrollo. Esto ultimo afecta también al
sector privado.

Una debilidad importante de la gestion proviene de la obsolescencia de instru-
mentos generales para reorientar la funcion de la gestion pablica, tal como la
gestion presupuestaria. Todo esto repercute en labagja capacidad del sector publi-
co para constituirse en interlocutor valido y efectivo para otros actores que en las
regiones estan promoviendo el desarrollo, tales como empresas exportadoras.
Parte de este déficit se explica por insuficiencias absolutas en la masa critica
regional y urbanalocal. Aqui se hace imprescindible una contribucion mas expli-
cita de los centros regionales de desarrollo cientifico, asi como los de formacion
profesional y técnica, en el reforzamiento de los recursos humanos regionales.

En casi todas las regiones del pais hay potencialidades para el establecimiento de
agrupaciones para el desarrollo sustentable («circuitos tecnol 6gicos regionales»),
las cuales integran al sector privado, al publico y al educativo superior o técnico
profesional, radicados en la region, que podrian asumir corporativamente esta
tarea.

» Una cuarta restriccion, vinculada a la anterior, esta relacionada con |la escasa
oferta educativa (cuantitativa como cualitativa) y el ain inexistente desarrollo de
la tecnologiay las innovaciones para la sustentabilidad de desarrollo en el espa-
cio regional. Esto tiende a perpetuar dependencias de sistemas de gestion (cen-
tralizados, por cierto) por unaparte, pero también atransferencias de tecnologias
productivas de negativo impacto ambiental y generadoras de altas externalidades
absorbidas enteramente por el precario sistema regional.

En este caso, como en el anterior, |as instituciones de educacion superior podrian
asumir el liderazgo en la conformacion de estructuras corporativas regionales,
invitando al sector productivo establecido en la region para desarrollar estrate-
gias de largo plazo, en las cuales también podria colaborar (via fondos o subsi-
dios especificos) el gobierno central.

» Un dltimo grupo de restricciones, el cual sin embargo esta probablemente en la
raiz estructural del centralismo, dice relacion con la muy baja identidad, inexis-
tente conciencia espacial-local y muy pobre desarrollo cultural especifico. Ello
redunda por cierto en percepciones difusas y descomprometidas sobre el patri-
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monio econdmico y natural regional; en unanula produccién cultural propia; en
tendencias al desarraigo y desintegracion socia y familiar; en sintesis, la base
conductual de la no-sostenibilidad. Esto debilita la capacidad de fortalecer valo-
res locales y la disposicion a organizarse para defenderlos y con €llo, las bases
perdurables de una politica de desarrollo regional verdaderamente sustentable.

Algunos  instrumentos

En el espacio territorial deben converger necesariamente todos los actores rele-
vantes para el desarrollo, muy particularmente la administracion pablica con el
sector privado. Las regiones constituyen espacios privilegiados para avanzar
gradual y selectivamente en medidas hacia un desarrollo més cualitativo, tal
como la gestion privada en el cometido de numerosas politicas publicas y la
flexibilizacién en las formas de cooperacién para atender las demandas de «lo
publico» (por ejemplo, através de la delegacion hacia gestores no-publicos).

El espacio territorial, especialmente los «cuasi estados» que son las regiones,
ofrece, ademds, un espacio privilegiado para introducir importantes medidas
modernizadoras del Estado al momento de construir lainstitucionalidad publica
regional, especialmente en materia ambiental. Cada entidad territorial deberia
poder gusfar su institucionalidad a su realidad, pero muy especialmente a su
proyecto de desarrollo sustentable.

La agenda descentralizadora del Estado para el desarrollo sustentable del
territorio

Sin perjuicio de la «endogeneidad» del desarrollo territorial, el Estado central
debe cumplir todavia un rol significativo en el perfeccionamiento de instrumen-
tos tales como tributarios, normativos (reformas constitucionales sobre gobierno
y administracién del Estado, perfeccionamiento de la autonomia relativa en el
manejo de los aspectos ambientales del desarrollo, traspaso de facultades y
atribuciones a organos descentralizados, especialmente para el control) y de
gestion (introduccion de indicadores, medidas de compromiso con desempefios,
estimulos a rendimientos y productividad), pero muy especialmente en acrecen-
tar su voluntad politica para profundizar el proceso descentralizador.

Existen también instrumentos cuyo desarrollo y aplicacion son resorte de la
propia gestion regional y local, y que constituyen una posibilidad abierta por las

normas vigentes constitucionales y legales, para que las administraciones regio-
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nales y urbanas locales ganen gradual mente espacios propios para construir las
bases de sus respectivos desarrollos sustentables. Este es el caso de los planes
estratégicos urbanos y regionales; |os espacios de concertacion publico-privados;
los convenios de programacién regional-nacional; y, por cierto, los estudios de
impacto ambiental, que jugarén un papel central en la determinacion del destino
productivo y en la calidad de vida de los habitantes de |as regiones.

Conclusiones

El debate originado en torno a las distintas ponencias y paneles que tuvireon
lugar durante el 5° Encuentro, permiten reafirmar la importancia de la
endogeneidad del desarrollo como un elemento que refuerza el protagonismo de
las regiones para definir sus propios espacios en la insercion global. Algunos
aspectos centrales que se presentan en este desafio son:

» El medio ambiente debe elevar ain considerablemente su importancia relativa
en las prioridades politicas del actual gobierno, y los gobiernos regional es deben
mejorar sustancialmente su capacidad de regular la inversion extranjera en sus
territorios.

» Cada region debe participar activamente en la decision sobre profundidad,
modalidad y carécter de su respectiva insercién internacional. Ello requiere acti-
var procedimientos agiles de participacién de la comunidad en el andlisis y
evaluacion de los costos y beneficios de las distintas modalidades de insercién.

* Los espacios de accion de los gobiernos regionales estédn todavia mas alla de lo
gue la normativa vigente establece y no deben limitarse por ello alo que laley
dice, sino a su espiritu. Los gobiernos regionales deben convocar, concertar,
movilizar proyectos, recursos, comunidad, instituciones y actores, con imagina-
cion y sentido estratégico de futuro para un desarrollo sustentable.

» La planificacion del desarrollo regional (planes de ordenamiento territorial)
reivindica la relevancia de los instrumentos de ordenamiento territorial. Las
deficiencias de la planificacion provienen de su modalidad de aplicacion (ges
tion) pero no de la planificaciébn misma. Hay un vasto repertorio de nuevas
técnicas y métodos que posibilitan mejorar la calidad de la planificacion de la
gestion ambiental regional.
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» Uno de los pasos urgentes para una gestion verdaderamente sustentable del
desarrollo territorial es la coordinacién de los servicios intermedios.

» La educacion es el esfuerzo estructural prioritario para alcanzar las siguientes
condiciones de suficiencia para un desarrollo sustentable en las regiones: re-
orientarse hacia la persona para fortalecer la familia; desarrollar una cultura
cientifica-tecnol6gica ambiental local; y modificar conductas y actitudes hacia la
sustentabilidad.

* Si bien el turismo —particularmente el bioturismo o ecoturismo— es un contri-
buyente de |la endogenenidad del desarrollo de las regiones, no debe exceder los
limites («capacidad de carga») del ecosistema regional.

* Se debe buscar, con creatividad e imaginacion, potencialidades y oportunida-
des detras de los problemas. Es asi que la coexistencia de inversiones intensivas
en capital y tecnologia con territorios pobres representa una oportunidad parala
comunidad respectiva de concertar acciones comunes para beneficio de ellos
como de las empresas contiguas. Un conflicto potencial puede ser transformado
en una oportunidad. Este principio debe regir las relaciones publico privadas en
la concertacion de proyectos regionales y locales.

 Las universidades deben jugar un rol central en el mejoramiento de la masa
criticaregional parala gestion regional ambiental, pero también parafortalecer la
capacidad regional de disefio estratégico, para la profesionalizacion de la gestion
regional ambiental y para suministrar conocimiento y con ello valor agregado al
sistema productivo regional.

» Se debe valorar la gradual transformaciény el aprendizaje del sector publico en
un proceso, como la descentralizacién, que es inédito, nuevo y ain incipiente. De
hecho, las regiones pueden competir, por gemplo, hoy mejor que ayer y €elo
debe ser reconocido como parte de un activo y potencial.

» La sustentabilidad del desarrollo regional depende también de un recurso
esencial que estéd en las personas y actores de la comunidad regional, cua es la
actitud con la que se enfrentan los desafios de ganar espacios en el proceso de
descentralizacion, en la voluntad para perseverar en la consecucion de los objeti-
vos, en la disposicion para conformar equipos pluralesy multidisciplinarios, y en
la confianza en las fuerzas propias.
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LA IX REGION DE LA ARAUCANIA:
CAMBIANDO EL RUMBO FRENTE A
LA GLOBALIZACION

Sanford Malman y Jaime Goma

répida al entrar. Debido ala inquiedud generada por un sector productivo

exportador todavia incipientey poco diversificado y, al mismo tiempo, una
invasi én masivade importaciones, no es sorprendente que laregion general mente
vea los tratados de libre comercio (TLC) m&s como una amenaza que como una
oportunidad.

E n laRegion de la Araucania, lamarcha de la globalizacion es lenta a salir y

En su relacion con el mundo, laregion presenta unaparadojaen su realidad actual.
Aungue pocos productos de laregi6ningresan en los mercados internacionales, su
patrimonio natural y cultural es conocido y val orizado mundial mente. Es precisa-
mente la combinacion de sentimientos de este tipo en favor de la preservacion de
la biodiversidad e identidad indigena, con la preocupacién de que la extrema
pobrezapersistente puedaser el tal 6n de Aquilesdela«exportabilidad» del model o
neoliberal chileno, o queexplicalossignificativosflujos de cooperacion internacio-
nal dirigidos alaregion.

En este contexto, larealizacion del 5° Encuentro en lalX Regidn resalta el enfoque
multidimensional que el evento pretende dar al tema Insercién Global y Medio
Ambiente, porque enfatiza, entre otras cosas, la valorizacion de la identidad
propia, en un mundo que cada dia se ve mas homogeneizado por procesos de
globalizacién. Ademés, la eleccion de Temuco como ciudad sede deja de mani-
fiesto que algunos de los impactos ambiental es urbanos producidos por patrones
de consumo «importados», no son solo caracteristicos de las ciudades capitales.
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El tema ambiental es un elemento clave en los transformaciones de las estrategias
del desarrolloregional frentealosprocesosdeglobalizacion, si bientodaviaespoco
reconocido como tal en la zona. Los sectores productivos de la region méas
dinamicos y mas insertos en comercio internacional, son aquellos donde son
mayores las presiones por calidad ambiental gjercidas por |as fuerzas del mercado.
Entreellos, el turismo esel sector donde existeunamayor correspondenciaentrelos
intereses privados y los publicos en preservacién del medio ambiente. En los
sectores vulnerables a las importaciones, son vitales para la reconversion, las
inversiones en recuperacion de la productividad de los suelos, y en capacitacion
paraevitar el uso consuntivo de los recursos natural es.

Laidentidad regional en laimagen-pais

El patrimonio e identidad de la IX Regién de La Araucania forman parte impor-
tante de la imagen del pais proyectada en el extranjero. La regién esta marcada
desde su tardia incorporacion al pais, por la existencia de una identidad propia,
configurada por particularidades biogeograficas, econémicas y composicion ét-
nico-cultural del pueblo mapuche, chilenos y emigrantes europeos. Historica-
mente, en el &mbito nacional e internacional, se le conoce por su presencia de
poblacion mapuche, por el poder exportador de trigo en el pasado, por su gran
bellezay diversidad natural, y por la vulnerabilidad a las fuerzas de la natural e-
za.

La cultura mapuche en la identidad regional

El pueblo mapuche estd muy presente en la vida de la regiéon, mas alé de la
encrucijada historica que vive, como actor protagénico de lavida cultural y social,
que no puede perderse devistaal pensar el futuro delaregidn, particularmente en
el desarrollo e identidad regional. Los mapuches representan unatradicion cultu-
ral, cuyapreservacionrequiereel fortalecer y potenciar el desarrollorural. Lavision
cosmogonicade laculturay religion mapuche se tradujo en unarelacion amigable
con el entorno y los recursos natural es, rasgos que son rescatados en sistemas de
produccion sustentables y adecuados a la recuperacion de |os recursos natural es
deteriorados.

Historicamente, lapoblacion mapuche sehaconcentrado en el territorio que ocupa
la actual Region de la Araucania. Hoy en dia, después de décadas de fuertes
procesos de migracion, principal mente hacialacapital del pais, losmapuchesdela
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I X Regidnrepresentan solo un 15.5 por ciento delapoblacién mapuchedel pais. Sin
embargo, segun el Censo Nacional de 1992, los mapuches representan un 26 por
cientodelapoblacionregional total, y enlascomunasdeNuevalmperial, Galvarino
y Saavedra, la comunidad mapuche constituye més del 50 por ciento de la
poblacién local.

Lasituacion demarginalidady malascondicionesdevidaqueafectan alapoblacion
mapuche, constituidaaproximadamente por 205.000 personas enlaregion, hasido
provocada, entre otros factores, por el proceso reduccional al que fueron someti-
dos.! El crecimiento vegetativo de dicha poblacion los hallevado a transformarse
en propietarios minifundiarios, imposibilitados de ampliar la superficie de sus
predios, carentes durante muchos afios de apoyo estatal y de acceso al crédito. Por
todo ello, sus explotaciones presentan serias deficiencias técnicas y econdémicas.

La posibilidad de acceder al desarrollo preservando su patrimonio cultural esun
desafio queinvolucraa conjunto del pais enlo que serefiere a su riqueza cultural,
siendo en esta region, mas que en otras, donde se debe consolidar un espacio
intercultural que permita una convivencia creadora entre el pueblo mapuchey el
resto de la sociedad regional. La existencia de un pueblo indigena que valorizalos
atributos distintivos de sus antepasadosy reinvindica con fuerza su afinidad como
comunidad tiene resonancia a nivel mundial.

La biogeografia en la identidad regional

En laregion, existen tres cuencas hidrogréficas: la primeray mas importante de
ellas es la del Imperial, que abarca un 33 por ciento de la superficie regional, e
involucra una poblacion de 515.000 habitantes. Uno de los afluentes del rio
Imperial, el rio Cautin, atraviesa algunas de las principales ciudades de la IX
Region, entre ellas Lautaro, Temuco y Nueva Imperial; en esta Gltima, se une
como afluente al Imperial.? La segunda es la cuenca del rio Toltén, que involucra
a una poblacién de 170.000 habitantes, en 11 comunas de la Region. Finalmente,
la cuenca del Alto Bio-Bio es la menos poblada, con suelos de origen volcanico,
muy deforestados y permanecen cubiertos de nieve précticamente la mitad del
afio.

El bosquenativo, presenteenlaszonasprecordilleranasdelaregion, estAcompues-
to principal mente de araucaria, lenga, coigue, rauli, roble, tepa, y cubre aproxima-
damente 600.000 hectéreas, la mayor parte ubicada entre las Areas Silvestres
Protegidas. Laregion cuenta con laprimerareserva forestal no gubernamental en
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Chile. El Santuario «Cafii» fue creado en 1990 como un proyecto piloto, con la
expectativa de ser un modelo para futuras iniciativas privadas con el fin de
aumentar la conciencia sobre el valor de los ecosistemas del bosque pristino®
(Walker y Chacon, 1995).

Los riesgos volcanicos y los programas de emergenciay prevencion en laregion
forman parte, no solo delaidentidad regional, sino también de laimagen pais. Por
eso, cuando ocurren eventos como la activacion del Volcan Llaimay otros, se
convierten en noticia de primera paginatanto anivel nacional como internacional.
Cabe hacer notar que de los tres volcanes mas activos de Sudamérica, dos se
encuentran en Region de La Araucania, el primero es el Llaimay el segundo el
Villarrica.

El entorno construido: e lado oculto de una orgullosa identidad regional

El sistemade ciudadesde LaAraucaniatiene su centro regional en Temuco que, en
sblo cien afios desde su fundacion, se ha transformado en la cuarta aglomeracién
urbanadel pais. Hoy en dia, latasa de crecimiento de la ciudad de Temuco supera
el 3 por ciento, y la poblacién de la comuna alcanza a los 243 mil habitantes
aproximadamente, correspondiente a 31 por ciento de la poblacion regional. El
creciente interés por vivir en Temuco ha obligado a su desarrollo en una escala
intercomunal, que est4 definiendo la demanda habitacional de localidades y
ciudades vecinas, creAndose una estructura de centros urbanos que gravitan sobre
la capital regional, pero que no significan necesariamente la extension excesiva del
radio urbano de Temuco.*

Los problemas de Temuco que parecen ser menores desde |a percepcion forénea,
son en realidad un problema de tiempo. Ciudad de tamafio medio razonable para
el desarrollo de una buena calidad de vida urbana, Temuco ofrece un profundo
desencuentro entre los diferentes actores urbanos, paradéjicamente como si fuera
un «Santiago chico».

L os sectores productivos insertos en los mercados mundiales

L aregion estaen un proceso detransformaci on de su economia, que hastahaceunos
anos se centraba fundamentalmente en la agricultura tradicional. Ahora, los
sectores productivos més dindmicos se orientan esencial mente hacialaforestacion
y unaincipiente agroindustria. El desarrollo del turismo ofrece alazonaunnuevo
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impulso. Nuevas formas de turismo (ecoturismo, agroturismo y etnoturismo)
basadas fuertemente en flujos desde Argentina, favorecen los rincones de La
Araucania méas aejados y abandonados.

De acuerdo con PROCHILE, hasta el afio 1994 sblo 36 empresas de la X Regién
exportaban sus productos.”’ El total de exportaciones regionales, para ese afio,
alcanzd 1osUS $174,7 millones, los que representaron un 15 por ciento del total del
pais. En contraste, la regién genera aproximadamente un 2.3 por ciento del
Producto Interno Bruto (PIB) nacional, y lafuerza de trabajo, con alrededor de 244
mil personas, correspondia al 4.7 por ciento del total nacional en noviembre de
1994. Sdlo cinco empresas concentraron el 95.5 por ciento de las exportaciones
regionales y solo nueve mostraron ventas por dicho concepto sobre el millon de
délares. Un desglose por rubros revela que laindustria de la celulosa contribuyé
con el 90.3 por ciento del total; mueblesy partes de muebles, 4.5 por ciento; madera
aserrada o elaborada, 2.8 por ciento; y frutas frescas, congeladas o secas, 1 por
ciento.

La agricultura y agroindustria regional orientadas a la exportacion

La hortofruticultura chilena se ha desarrollado significativamente en los Ultimos
veinte afios, convirtiendo al pais en el primer exportador de fruta del Hemisferio
Sur. La fruticultura de exportacion es el sector més importante y dinamico de la
agriculturachilena, constituyendo masdel 13 por ciento delasexportacionestotales
del pais. La produccién de este subsector en la X Region puede dividirse en tres
grandesgrupos: especiesmayores(manzanas, ciruelasy cerezas); especiesmenores
(frambuesas, moras, esparragosy callampas); y cultivos (maiz dul ce, pimiento, gos,
cebollas). La empresa Tecnofrio-Cautin tuvo exportaciones por US $ 14 millones,
lo que equivale al 0.8 por ciento del total regional. Su linea de produccién principal
esberries congeladasy sus exportaciones durante 1994 fueron del orden del 4.2 por
ciento de las exportaciones chilenas totales de frambuesas, moras y grosellas
congeladas. Recientemente, IANSA instalé una planta dejugo en lalocalidad de
Quepe, la cual por el momento se encuentra elaborando concentrado de jugo de
manzanay frambuesay desarrollando estudios para diversificar su produccién a
otras especies hortofruticolas.

La regién exhibe buenas condiciones fitozoosanitarias, producto del control de
enfermedades y plagas, como brucelosis, peste porcina, polilla del brote, y otras.
Esto, unido alaposibilidad deincorporar el riego alo menosa 135.000 ha, favorece
un desarrollo agropecuario libre de contaminacion y de alta productividad; sin

295



Insercién Global y Medio Ambiente

embargo, esaposibilidad depende de la construccion del canal deregadio Victoria-
Traiguén-Lautaro, que se encuentra en estudio por los eventuales problemas
ambiental es asociados. Ambos elementos constituyen labase paraimplementar un
sello de calidad y certificacidn de los actuales y potencial es productos de exporta-
cion, incrementando su competitividad en mercados altamente exigentes: semilla
forrgera, leguminosasy berries, carne, y otros.

Laagroindustriapareceriatener unaposicion soliday conimportantesexpectativas
acorto y mediano plazo, tanto en relacion con la demanda regional interna como
con las exportaciones. Destaca en ese sentido la molienda regional de trigo, que
crecié 14 por ciento entre 1988 y 1991, asociada fuertemente ala expansion de la
demandainternaregional. Entérminos deoportunidades queabreunTLC conlos
Estados Unidos, sin duda es la agroindustria lamas favoreci da.®

El augeforestal

La actividad forestal se localiza preferentemente en la provincia de Malleco, con
cercade 66 por ciento de lasuperficieplantada. LalX Regidn, en su conjunto, posee
el 18.1 por ciento delas plantacionesindustrialesnacionales depinoradiatay el 9.1
por ciento de las plantaciones industriales de eucalipto. Los factores que han
privilegiado estalocalizacién del desarrollo forestal en desmedro del agropecuario
guardan rel acién con laexistenciadeimportantes extensionesdeterrenoserosionados
enla Cordillera de la Costa, que se pudieron comprar abajo precio y explotar con
relativafacilidad, debido ala éptimainfraestructura camineray alacercaniadelos
puertos de la VIl Region. Sin embargo, el auge de las plantaciones de eucaliptos,
debido a su mayor rentabilidad relativa, ha posibilitado adquirir incluso terrenos
de importante potencial agropecuario, extendiéndose el desarrollo forestal hacia
Cautin.’

Segun algunos estudios (Peralta et al., 1992), existe una percepcion generalizada
en Malleco de que el auge forestal es una «amenaza» en términos sociaes y
ambientales. Algunos de los rasgos del «problema» incluyen: la caida de la
demanda laboral, cuando los suelos agricolas se convierten en plantaciones de
bosque artificial, incrementan, en forma masiva, las migraciones de familias
campesinas a las centros urbanos; el uso generalizado de roces de fuego para
«limpiar» los campos adquiridos antes de reforestarlos produce humo y gases
nocivos a medio ambiente y a la atmésfera, destruye la biologia del suelo y
aumenta la erosion; la maquinaria pesada usada en la explotacion del bosque
comercia causa una compactacion significativa del suelo que, entre otras cosas,
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aumenta el escurrimiento de aguas; por ser bosques de muy répido crecimiento,
ocupan mucha agua en una zona donde los campesinos dependen mayormente
del agua superficial para abastecer sus necesidades; y paralaregion que posee la
peor red vial secundaria del pais, los camiones de cargas forestales contribuyen
al deterioro de los caminos rurales.

Industria del muebley derivados. El creciente desarrollo de laindustriadel mueble
y derivados de lamaderaapartir de unatradicion regional, constituye un potencial
de desarrollo, que beneficia principalmente a sector de la pequefia y mediana
empresa. En el mediano plazo, se proyecta unimportante impacto en este sector,
basicamente a través de la inversion extranjera tanto en la creacion de plantas
industriales como en la participacion en asociaciones que aprovechen el potencial
y alto grado de competitividad externa de esta industria, con alto valor agregado.
El total de exportaciones de ese subsector constituy6é un 4.5 por ciento de las
exportaciones de la I X Region, siendo la mayor empresa de este tipo, Colchones
Rosen, con el 11 por ciento de las exportaciones totales de la | X Region.

Industria de la celulosa. Encuanto al sector industrial, las exportaciones de celulosa
encabezan, tanto en volumen como en divisas, el ranking de exportaciones regio-
nales. Las exportaciones de la nueva planta Celulosa del Pecifico (CELPAC),
propiedad del grupo econémico Compafiia Manufacturera de Papelesy Cartones
(CMPC) y la empresa norteamericana Simpson Paper Company, empezaron en
19922 Las exportaciones del CELPAC represent6 el 90.5 por ciento delas exporta-
ciones regionales durante 1994. Su produccidén de celulosa blanqueada y
semiblanqueadapor US$ 152 millones constituyo el 31.5 por ciento del total de ese
rubro. La planta también obtuvo una produccién limitada de celulosa cruda por
valor de US $ 5.6 millones.

Laindustria de celulosa es una de las méas grandes de Chile y mas modernas de
Sudamérica, produciendo un grado significativo de contaminacion al aire, al agua
y a suelo que afectaaloshabitantes del area. Sinembargo, debido alainsuficiencia
de informacion cientifica al respecto, resulta dificilmente dimensionable.

Sector turismo

La IX Region esta en buenas condiciones de aprovechar la creciente demanda
internacional por alternativos estilos de turismo orientadoshacia destinos al ejados,
donde los paisajes estén dominados por lo silvestre y 1o natural. Turismo en

ambientes natural es representa una oportunidad para que una proporcién impor-
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tante de los recursos naturales de la region permanezcan en condiciones de
preservacion pero al mismo tiempo productivos parala economia.

Larealizacion del turismo en formacompatible con el medio ambiente puede hacer
un aporte significativo al desarrollo local. Setraduciriaen diversos beneficios para
los municipiosy sus habitantes, partiendo por el flujo deingresos que laactividad
genera.

Las Areas Silvestres Protegidas y los recursos natural es presentes en ellas, cons-
tituyen una reserva de flora y fauna Unica en el mundo, susceptibles de explota-
cion turistica. Ello debe lograrse por medio de actividades de difusién y exten-
sion alos visitantes de esta areas, para la proteccion del medio ambiente, dentro
de un contexto ecoldgico, involucrando, ademas, a las poblaciones al edafias en el
resguardo de la integralidad de los recursos naturales.

Lavariedady calidad delosrecursosturisticosregional esespecia mente de carécter
natural (termales, lacustres, fluviales, andinos, costerosy otros), ofrecen amplias
posibilidades paramaterializar proyectosinnovadores apartir de lageneracion de
circuitosinterregionales, considerando lasposibilidadesdeintegracion con Argen-
tina. Otra forma de turismo alternativo, con alto potencial, basado en la atraccion
de turistas internacionales, es el etnoturismo.®

La contaminacion hidrica en rios de la | X Region ha generado una preocupacion
permanente en las autoridades y empresarios locales por las consecuencias nega-
tivasqueestasituaci on presentaparael turismo, actividad cadavez masimportante
enlalX Region.

Sectores vulnerables a las importaciones que requieren reconver sion
Sector agropecuario

El crecimiento de la produccién agropecuaria tipica de la region se basa en la
expansion del mercado interno, y en un escaso valor agregado a producto. El
modelo de desarrollo asociado a esta especializacion esté en franco agotamiento,
por laincapacidad de asociarse a mercados establesy dinamicos, o que se traduce
enunainerciaregional paraentrar en lasegundafase del desarrollo delaeconomia
nacional, orientadaaunaeconomiaexportadoraque sea competitivay que cumpla
con los niveles internacional es de calidad.
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Problemas ambientales en el sector agropecuario. Gran parte de la superficie
regional se ve afectada por algun grado de erosion. Para detener el avance, se
requiereconsiderar un escenario de medidasque generen undesarrollo sustentable
de la produccion silvoagropecuaria, que sustituyan las précticas agricolas y fores-
tales erosivas y de sobreexplotacion.

Este problema repercute en la productividad del recurso tierray se manifiesta en
erosionesdemantoy cércavas. Ellassedeben al desequilibrio del régimenhidrol 6gico,
ocasionado por deforestacion de especies nativas principa mente en cabeceras de
cuencas y en las cercanias de las fuentes de agua; a uso de suelos no arables en
cultivos anual es o sobrepastoreo en los suel os de aptitud preferentemente forestal;
a deficientes técnicas de laboreo del suelo y de riego.

La contaminacién de las aguas tiene origen principal mente en la actividad urbana,
productora de desechos de origen habitacional e industrial, descargados enriosy
lagos sin previo tratamiento. Sin embargo, también la actividad agricola empresa-
rial y la forestal contribuyen con un alto uso de pesticidas, y con un intensivo
consumo de fertilizantes sintéticos quimicos, que en definitiva son vertidos en rios

y lagos.

En la agricultura, un gran sector de propietarios no usa tecnologias adecuadas,
como rotacion de cultivos, fertilizacion delos suelosu otros. Generalmente, setrata
detierras de secano con algun grado de pendientey, en otros casos, de terrenos de
aptitud preferentemente forestal usados con fines agricolas. Todo ello repercute en
unamuy baja productividad delamano de obra en esosterrenosy en un deterioro
delos suelos.

Ganaderia. En términos del valor bruto de la produccion regional, la ganaderia
corresponde a un 55 por ciento del sector agropecuario. La produccién ganadera
esta orientada béasicamente a la produccion de carne bovina, y muestra una
tendenciacrecientealasustituciondelaproducciondecarnepor leche. Entérminos
pecuarios, lalX Region dio cuenta de 19.2 por ciento del ganado bovino nacional;
contd conel 7.8 por cientodelosovinosy aport6 con el 13.3 por ciento delosporcinos
existentes en el pais en 1991.

La importacién proveniente de Argentina y Paraguay, pese a las medidas de
proteccion sanitaria adoptadas, ha colocado un techo alarentabilidad y expansion
de este sector, 10 que es especialmente cierto paracarney otros subproductos de la
matanza. La Ley de Tipificacion de Carnes viene a agregar un nuevo obstéaculo
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comercial alos pequefios productores campesinos, quienes no poseen un ganado
de calidad ni recursos para su mejoramiento.

Agricultura tradicional. El sector agricola se enmarcaria en la denominada «crisis
delos cultivos tradicionales». Laproduccién agricola es bésicamente trigo, avena
y cebada, ain cuando en los Ultimos afios estos tres cultivos tradicionales se han
visto sustituidos por la produccion de lupino y papa.

A laactual coyunturadel trigo, el principal cultivo regional,*° contribuyen diversos
factores nacionales einternacional es, entrelos que se cuenta: unacaidaacumulada
de 20 por ciento en el precio del trigo en el Gltimo quinquenio, la caida sistemética
del tipo de cambioreal; larecuperacién de laagriculturatradicional argenting; y el
importante avance tecnologico y las politicas proteccionistas en los paises
industrializados, que permiten lanzar una creciente produccién subsidiada a los
mercados mundiales.

Otro cultivo anual de gran importancia como la remolacha acumularia una caida
de 8 por ciento en su precio en el Ultimo quinquenio. Su papel de generador de
importantes niveles de empleo en las zonas rurales habria motivado la imposi-
cion de las bandas de precios que hasta hoy lo protegen. La remolacha, al
sustituir las importaciones de azlcar, presentaria un cuadro anadlogo al trigo
respecto de las condiciones internas y externas de su coyuntura, con la salvedad
de que se trata de un cultivo industrial cuyo unico demandante es el monopsonio
nacional IANSA.

Declaraciones de representantes del Gobierno de Estados Unidos han dejado en
claroqueel findelasbandasdepreciosescondiciéninsoslayableen cualquier firma
deacuerdo delibre comercio (TLC). Segun estudiosrealizados, esto significarduna
menor proteccion y menor precio paratrigo y remolacha (Muchnick et a., 1992).
Esto, combinado con una alta expansion de las importaciones, significard mermas
importantes en las superficies cultivadas y en el empleo, distribuidas no
homogéneamente en el pais. Para la |X Region, se ha estimado una caida en el
empleo de 1.140 personas, equivalente a un 8 por ciento de la ocupacion en los
rubros importables.

Agricultura campesina. " Otra de las caracteristicas sectoriales importantes de la
region es la existencia de una agricultura campesina mapuche que vive en condi-
ciones de pobreza, fuertemente arraigada a los cultivos tradicionales, asociada a
técnicasinadecuadasde uso del suelo, desarrolladaen minifundios, sin posesion de
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titulos de dominio, con précticas de monocultivo de trigo y fuerza de trabajo
familiar. EI minifundio se ha transformado en la base de una fuerte corriente
migratoria, através de una poblacion que busca trabajos de temporada en planta-
ciones forestales u hortofruticolas, y que ha derivado mas tarde en cordones de
pobreza urbana.

El aportedelapequefiaagriculturacampesinaal PIB regional hasido historicamen-
te poco significativo. Las brechas tecnol égicas respecto a sector empresarial han
implicado productividades inferiores hasta 70 por ciento paralos cultivos de trigo
y avena (GIA, 1993). Sin embargo, el segmento campesino produciriaentreel 20y
30 por ciento de todos los cultivos tradicionales consumidos por laregiony, en
términos pecuarios, daria cuenta del 33.5 por ciento de losbovinos, 60.6 por ciento
delos ovinosy 63.2 por ciento de los porcinos (Echefiique y Rolando, 1989).

Se haestimado que sblo un 15 por ciento del trigo producido en las comunidades
indigenas se comercia en las ciudades de laregion (Letelier, 1994). La totalidad
de los ingresos monetarios generados por la agricultura no alcanzaria al 15 por
ciento de los ingresos de las comunidades mapuches, en la generacion de los
cuales las leguminosas jugarian un papel tanto o mas importante que el trigo, si
pensamos en su extension como cultivo comercial. En el caso de la remolacha,
paralatemporada 1992-1993 se estimaba que el margen neto de una hectérea de
remolacha casi quintuplicaba a la del trigo. Esto permitiria concluir preliminar-
mente que existirian margenes de rentabilidad para resistir el fin de la banda de
precios en el caso de los productores mapuches, pues las alternativas rentables
mas préximas estarian limitadas por importantes carencias tecnoldgicas o
crediticias, obligando a campesino a volver sobre los cultivos tradicionales con
fines de autoconsumo.

Unapreocupacion ante lafirmade un TLC con Estados Unidos es la existencia de
importantes programas que fomentan el cultivoy procesamiento de trigo entre sus
lineas de trabajo.? No resultara aventurado pensar que el fin de las bandas de
precios en el trigo elimine completamente el margen de comercializacion que
pretendian lograr estas lineas de proyectos, obligando a cerrar talesiniciativas.

Bosque nativo
El bosque productivo se encuentraen un estado creciente de pérdidade calidad. Es
explotado en un 30 por ciento parala produccion de celulosa, y aproximadamente

un 60 por ciento del bosque nativo es aserrado para lefia. El astillado de bosque
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nativo constituye una actividad de creciente importancia, alcanzando un 15 por
ciento de la produccién nacional de astillas en 1991 (INFOR, 1992b).

El potencial del bosque nativo esta limitado por deficiencias en la gestion de los
campesinos forestales, cuyo nivel de capitalizacion muy bgjo lesimpide orientarse
a la produccion de maderas elaboradas, o bien encuentran dificultades en la
comercializacion de los productos. A ello se agregan problemas como
sobremaduracién de los bosques, bgja calidad de |os trozos producidos, una gran
distancia a los centros de consumo, infraestructura caminera interior deficiente,
desconocimiento de las demandas de los productos del bosquey problemas enla
tenenciadelatierra

La deforestacién en algunas comunas cordilleranas y en otras de la regién,
destinando i nadecuadamentelos terrenos acultivos, sumado aprécticasy técnicas
inapropiadas al medio, provocan un progresivo avance de la erosién y un
embancamiento de lagosy rios.

Sector industrial

Existe un nacleo de industrias, vinculadas generalmente al sector externo a la

industria alimentaria, cuyos mercados de destino trascienden al local, con capaci-

dad gerencial, con incorporacién de tecnologia moderna, acceso a créditos y un

buen manejo de herramientas de apoyo como programas de capacitacion, leasing

y otros. Sin embargo, la gran mayoria de las empresas presentan un cuadro

totalmente opuesto: escasacapaci dad de gestion, retraso tecnol 6gicoy obsol escencia
de los equipos, nulo acceso al crédito y desconocimiento de los instrumentos de

fomento productivo orientados a ellas.

Una de las debilidades del sector industrial regional es la escasa presencia de
pequefias y medianas empresas. En efecto, el sector industrial se encuentrapolari-
zado entre un pequefio nimero de grandes industrias y una gran multiplicidad y
variedad de pequefios microempresarios, de actividad informal y escaso nivel de
capitalizacion.

La pequefia industria y el artesanado estan representados por méas de 2500
microempresarios, parte de los cuales pertenecen al sector informal. Un 20 por
ciento de los microempresarios son agroindustriales. En Temuco, se encuentran
localizadoslamitad de estosempresarios, atendiendo al mercado local formado por
un 31 por ciento de la poblacion regional.
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Propuestas parameorar laintegraciéon de La Araucania
Integracion territorial para la integracién global

El aislamiento esuno delosfactores que impiden amuchaslocalidadesy comunas

poder avanzar haciael desarrollo pleno desuscapacidadesproductivas, orientadas
tanto al mercado nacional como internacional. Labase para superar el aislamiento

es consolidar lared vial comunal. Esto supone mejorar |las redes de comunicacion

y transporte y aplicar programas para integrar y potenciar las economias

subregionales, con especial énfasis en |as &reas més apartadas o fronterizas.™

Sepropone que los actores de gobierno generen instancias de discusi6n einforma-
cion para la comunidad, sobre las prioridades y plazos de estos proyectos de
inversion vial. La planificacion y la toma de decisiones de inversion en grandes
proyectos de infraestructurano pueden continuar realizandose sin la participacion
delos comunidades afectadas. Se propone por otro lado un cambio de prioridades,
potenciando la consecucion de obras viales secundarias en forma prioritaria frente
alasobrasviaesdemayor envergadura. Por Gltimo, respecto aestetemase propone
evaluar lafactibilidad del restablecimineto de lared de ferrocarriles existente en el
pasado en todala region.

Gestion ambiental regional

La region presenta diversos problemas ambiental es asociados principalmente a
procesos de contaminacion ambiental y deterioro delosrecursosnaturales, paralo
cual es necesario desarrollar las capacidades locales y regionales con el fin de
solucionar problemas concretos y realizar acciones tendientes a la prevencion y
conservacion, en donde crecimiento econdmico, equidad socia y proteccién am-
biental sean objetivos inseparables. Las limitantes para la puesta en practica
eficiente de un nuevo modelo de gestion ambiental regional son: la falta de
informacion cientificamente fundada; deficiente capacitacion de personal de los
servicios publicos y privados en la temética ambiental; inadecuadas vias de
participacion ciudadana en latoma de decisiones; y deficiencias en lacoordinacién
de los distintos organismos del Estado con competencias ambientales y sus
correspondientes programasy acciones. ParalaRegion de la Araucania, lanecesi-
dad de mayor capacidad competitiva por parte del sector productivo regional
inserto global mentedebieracrear unapresi én sobrelosorganismosdel Estado para
superar estaslimitantes. Sin embargo, en estaregion esta condicién no es suficiente
y requiere de otras fuentes de presion y/ o acciones. En este sentido las tendencias
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de globalizacion deintensificar los desequilibriosterritorialesintrarregionalesenla
Araucaniarequiren de un proceso de participacion ciudadana mas efectivo lo que
se traduce en una necesidad de masificar el uso de los «cabildos» como una
herramienta efectiva en pos de esta participacion.

Aprovechamiento de una capacidad descentralizada para difusion de informacion
ambiental. Una ventaja comparativa que resulté de la discusion en términos de
entregar informacion global atodala comunidad incluyendo alos mas alejados de
la capital regional, eslaexistencia deproyectoslideradospor laUniversidad deLa
Frontera en &reas como la Educacion, Salud y Hortofruticola, donde la dimension
ambiental esun elemento clave. Se proponeintensificar el uso de estas experiencias
existosas en la generacion de un modelo efectivo de Gestion Ambiental Local.

Orientaciones para un turismo sustentable

Para desarrollar un turismo sustentable, se requiere implementar una infraestruc-
tura apropiada, la cual incluye planes de manejo y administradores que hagan
respetar la capacidad de carga que una determinada area puede soportar, es decir,
el nivel de visitantes que ésta puede acomodar sin provocar impactos negativos
sobre el entorno. Los administradores de las zonas natural es deben contar con el
apoyo de las autoridades de gobierno nacional, regionales y municipales. Estas
Ultimasdebenvelar paraquelosingresosgeneradospor el turismo natural vuelvan
alos parquesy reservas naturales, invirtiéndose en su mantencion.

También conviene promover la participacion de los vecinos de las zonas de
explotacion ecoturisticay, por otro lado, velar paraque se distribuyan los ingresos
hacia estas personas. El apoyo activo de esta poblacion es un factor fundamental
parala sustentabilidad de este tipo de actividades.

Direcciones estratégicas de desarrollo productivo

Estas constituyen orientaciones generales para aprovechar y potenciar en forma

mas eficiente y sustentable |os recursosy potencialidades; y controlar y superar las

restricciones presentes en el desarrollo delaregiodn, en el marco de suinsercién en

un contexto nacional einternacional. Lasorientacionesestratégicassederivandelas
conclusionessurgidasdel diagndstico, delascaracteristicasestabl ecidasen el actual
modeloy estrategia de desarrollo del paisy de las caracteristicas de los principal es
problemas coyunturales que afectan hoy en dia alaregion.
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Esnecesariofomentar y mejorar el dinamismoy laproductividad delasactividades
econdémicas de laregion, afin de mejorar el grado de competitividad de este sector
en relacion con sus similares en el resto de las regiones del pais.

Esta orientacion implica enfrentar un gran desafio destinado a cambiar el estilo de
produccién agropecuaria regional. Supone disminuir la dependencia de cultivos
extensivos, y basarse en unaexplotaciénintensiva, demayor rendimientoy calidad
de cultivos vitales paralaregion, como el trigo. Por otraparte, la orientacion exige
una mayor productividad de los cultivos que es necesario y factible seguir produ-
ciendo, pero apoyadosen politicasdeprecio, demercadoy decomercializacion que
permitan aumentar su rentabilidad.

El estimulo alamodernizacion, la eficienciatécnica, el cambio de estilo de gestion
y la diversificacién agricola a sectores mas rentables, implica un proceso de largo
alcance, durante el cual laregion debe minimizar los riesgos de un estancamiento
y de un empobrecimiento de la actividad agricola.

Una segunda linea estratégica consiste en atraer actividades o ramas modernasy
dinamicas para su localizacién en lal X Region. En efecto, si en el pasado laregion
baso su economiaen unaespecializacion en actividades delento crecimiento anivel
nacional einternacional, alo que se agregan sus dificultades de competitividad en
el actual contexto interno y externo, resulta prioritario complementar el estilo
tradicional de produccién con nuevos productos o procesos productivos, que
fortalezcan el crecimiento del valor de la produccion regional a mediano y largo
plazo. Un ejemplo de ello lo constituye el progreso al canzado por laindustria del
muebl e, especialmente cuando ésta se asocia alaexportacion de productos de alta
calidad.

A mediano plazo, entonces, la reconversion productiva requiere aumentar, ala
brevedad y de maneraprioritaria, laproductividad de las actividades agricolas, sin
perjuicio de la necesidad y oportunidad de poner un acento adicional en las
actividades ganaderas. Las orientaciones mencionadas deben desarrollarse en el
marco de unarevalorizacién del conjunto de la agricultura regional.

Una tercera orientacion se refiere al desarrollo armoénico y equilibrado de las
actividades agricolas, pecuarias y forestales, pasando de una cultura productiva
extractiva, deforestadora, degradadora del suelo y erosiva, a un proceso produc-
tivo sustentable, con inversion en el mejoramiento de la tierra, de los bosques y
en el manejo de los recursos hidricos. La dificil posicion de las comunidades
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indigenas como agente de deterioro de los suelos y bosque nativo regional
podria verse transformada en una potencialidad de desarrollo sustentable si l0s
recursos adecuados se invierten en esta direccion.

Elementos para una estrategia de gestion ambiental en zonas campesinas

En los territorios campesinos de la zona norte de la regién, la pobreza esta
altamente correlacionada con el deterioro de los recursos productivos. En esas
areas la dinamica econdémica predominante es la expansion forestal con presen-
cia de pobreza campesina histéricay constante. La combinacion de la expansion
forestal, el uso consuntivo de los recursos naturales y la escasa presencia comu-
nal de recursos humanos calificados para el planeamiento y la gecuciéon de
actividades publicasy privada que demanda el desarrollo socioeconémico de las
comunas explica la alta migracién campo-ciudad de la poblacién comunal.

Para procurar una articulacion sostenible entre el proceso de crecimiento forestal y
lamantencion en niveles superiores de calidad de vida delapoblacién rural de las
localidades es posible combinar los siguientes elementos:

» Forestar superficies prediales con una mayor diversidad vegetal. No obstante,
elloesinsuficienteparaprocurar ingresosmonetarioso alimentaci 6n decorto plazo
y mantener, por lo tanto, la poblacién en el campo.

* Elevar laproductividad de los suelos arables actualmente disponibles.

* Ajustar paulatinamente el uso de los suelos no arables que estan siendo usados
en agricultura a su real capacidad de uso.

L aestrategiaestaplanteadacomo partedeun proceso méasintegral deapoyoaestos
sectores, al cual pueden concurrir otraslineas deinversiony otrosinstrumentos de
apoyo a campesinos que estén disponibles através del programa de Forestacion y
Recuperacion de Suelos de FOSIS y el Programa de Recuperacion Ambiental en
Territorios Indigenas de CONADI (Diaz et al, 1995).

Papel del Estadofrente a la Region

Se hace necesario el promover una modificacion del papel del Estado frente ala
region, en términos de que ésta sea mas gestora que receptora de directivas del
gobierno central. La Araucania nace con un papel de productor ceredistico
definida por el Estado que se plantea contra los intereses de los habitantes
originales. Se propone rescatar laidentidad regional como un elemento de movi-
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lizacion social hacia una insercion global con mayor participacién en la toma de
decisiones que afectan el nivel y la calidad de vida de los habitantes de la region.

Reconocimiento

Los autores de este informe fueron los Coordinadores del Grupo de Trabajo Region Sede del 5°
Encuentro, integrado por (afiliacion institucional sélo para fines de identificacion): José Aylwin
(Instituto de Estudios Indigenas/UFRO), Sergio Bravo, Maria Cristina Diez (Universidad de la
Frontera), Victor Duran (COREMA IX Region), Luis Henriquez (Corporacién de Cooperacién
Internacional, Temuco), Horacio Gil (Servicio de Salud de la Araucania), Jaime Goma (Univer-
sidad de La Frontera), Pedro Gubbins (Arquitecto), Carlos Klein (Universidad de La Frontera),
Eduardo Letelier (Corporaciéon Nacional de Desarrollo Indigena), Sanford Malman (CIPMA),
Sergio Meza (CONAF 1X), Rodolfo Pihan (Universidad de La Frontera), Ramiro Pizarro
(SERPLAC IX Region).

Notas

(1) Este proceso podriarevertirse con hechos como lapuestaen practicadelaLey N° 19.253 sobre
Proteccion, Fomento y Desarrollo de los Indigenas, promulgada en octubre de 1993, por la
presion, entre otras, del Convenio 169 sobre Pueblos Indigenas que adoptara la Organizacion
Internacional de Trabajo (OIT). Este dltimo produjo en Chile el efecto de estimular a los
mapuches y otros pueblos indigenas a exigir sus derechos.

(2) El rio Cautin presenta un elevado nivel de contaminacion biol6gicaya que, entre otros usos,
sirve de descarga de aguas residuales urbanas e industriales. Cabe sefialar que las ciudades
riberefias no cuentan con plantas de tratamiento de efluentes. El efecto de la contaminacién
urbana es particularmente grave en la ciudad de Temuco, la cual descarga sus aguas servidas
directamente al rio Cautin.

(3) Cafii es una reserva de 500 hectareas, con 2 refugios, 5 campamentos y 8 kilémetros de
senderos.

(4) Un segundo nivel de centros urbanos|o constituyen las ciudades de Angol, Victoria, Lautaro
y Villarrica, todas con mas de 20.000 habitantes. Y un tercer nivel lo conforman las ciudades de
Collipuli, Curacautin, Traiguén, Pitrufquén, Nueva Imperial, Carahue, Loncoche y Pucén, las
que oscilan entre los 8500 y 16.000 habitantes de poblacién urbana. La gran mayoria de los
centros poblados caen en un rango menor a los 7.500 habitantes, lo que muestra una estructura
urbana de centros mas bien pequefios. Esta situacion dice relacion con la alta ruralidad de la
region, alrededor de 40%, que corresponde al doble del promedio nacional. Las ciudades que
concentran la poblacién se localizan principalmente en las cercanias de la Ruta 5, centro axial de
laregion. Se estima que el 65% de la poblacion regional se ubica alrededor de la carretera, y son
estos centros urbanos los que presentan un mayor dinamismo demograéfico.

(5) El sector industrial esrelativamente pequefio, existiendo en 1992 sdlo 42 establ eciminetoscon
mas de 50 personas contratadas y un total de 59 industrias con un personal entre 10 a50. De este
total de 101 establecimientos industriales, 37 son industrias relacionadas con el sector forestal,
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incluyendo una planta de celulosa de 330.000 ton/afio, 11 fébricas de muebles de maderay 21
aserraderos, barracas o talleres de madera, lo que muestra la importancia de |a explotacion de
bosque nativos y de pino radiata. La agroindustria de la IX Region esta constituida por 35
empresas con mas de 10 trabajadores, entre las que destacan 6 fabricas lecherasy 7 molinos.

(6) Chile fue reintegrado al Sistema Generalizado de Preferencias (SGP) en 1991, por lo que la
mayoriade sus exportaciones pasaaEE .UU. aun arancel minimo o nulo. Los productos del sector
forestal en su totalidad caen dentro de esta Ultima categoria. Esta situacion de minimo arancel
no ocurre en el sector de agroindustria, donde el escal onamiento arancelario persiste aun después
deentrar al SGP. Entérminosagregados, incluso después deingresar al SGP, losvegetal esfrescos
continuarian enfrentando un 6,4% de arancel; los congelados un 14,4% y las conservas un 13,6%.
Rubros exportados a EE.UU. como tomates industrializados (24%), esparragos (80%) y jugo de
uva (41,6%) se veran libres de aranceles de 13%, 17% y 28%, aproximadamente. Ajos, frutillas,
esparragos, perasy carozos elaborados disminuirian sus aranceles entre 35% y 14% (Butelmann
y Campero, 1992).

(7) Se estima que una hectarea cultivada con eucaliptos en Malleco podria tener un Valor Actual
Neto (VAN) promedio a 10 afios de US$ 1440, comparado con una hectérea en rotacion trigo-
avena-lupino que tendria un VAN de US$950 (Tienken, 1992), sin considerar el proceso de
erosion, subyacente a este Glitmo uso, cuando se trata de suelos fragiles. Otras estimaciones
realizadaen términos de Margen Neto Anual Equivalente, entregarian US$ 212 parauna hectarea
de eucaliptos en comparacion con US$ 84 provenientes de una mezcla de trigo, remolcachay
chacras, praderasy rapsparalalX Region. Debido aello, losincentivos en favor delasustitucion
de cultivos por plantaciones es bastante claro (Letelier, 1994).

(8) Los dos conglomerados financiaron en partes iguales la construccion de la planta, con una
inversion de US$583 millones (Peralta, et al., 1992).

(9) El Liceo Particular Guacolda de Chol Chol, orientado a alumnos mapuchesdela VI, IX y X
regiones esta desarrollando una carrera en Ecoturismo Integrado, cuyos graduados pueden
asumir el papel de agentes en preservacion del medio ambiente; rescatar y difundir entre los
turistas la historia, culturay cosmovisién mapuche; y promover el desarrollo de la artesania y
gastronomia como atractivo turistico (Hernandez y Antiao, 1995).

(10) El trigo ocup6 un 36% de todos los suel os con cultivos agricolas de laregion (INDAP, 1994).
(11) Esta seccion esta basada en: Letelier, 1994.

(12) Ejemplos de ello son: el Proyecto Holandés, destinado al mejoramiento de la productividad
agricola campesina, €l Proyecto Interinstitucional Maquehua y la nueva iniciativa de la
comercializadoradela Sociedad Lonco Quilapan. Junto aello, los poderes compradores detrigo
de COTRISA, particularmente los gestionados por la Cooperativa de El Almay la Cooperativa
Cholchol, pueden verse resentidos pues los margenes de comercializacion que estiman realizar
dependen de supuestos de estabilidad en los precios del trigo en la situacion actual (Le, con
bandas de precios).

(13) Los proyectos contemplados para la region son:
*Ruta Costera, que uniriaalaVIll, IX y X Regiones en un ge longitudinal costero;
*Ruta Interlagos-Pehuén, ge longitudinal precordillerano que aprovecha los potenciales turis-
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ticos lacustres, 1os volcanes y las areas silvestres protegidas;

*Doble via, que contempla la extension de la misma entre Lautaro y Pitrufquén;
*By-pass en laruta5 ala altura de la ciudad de Temuco;

«Comunicacion de las capitales comunales con rutas pavimentadas;
«Pavimentacion de los pasos internacionales con Argenting;

*Mejoramiento de lared vial comunal secundaria.
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