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Introduccion y Resumen

Este estudio se enmarca dentro del esfuerzo sistematico que se
ha realizado en Chile en los Ultimos diez afios para avanzar en la
solucién de la contaminacién atmosférica de la ciudad de Santiago. A
comienzos de la década de los 90, las autoridades de gobierno
definieron la situacion ambiental de Santiago como critica. A partir de
ese momento, seinicia la intervencién publicay se expresa una clara
preocupacion por buscar soluciones a un problema que estaba
afectando la salud de més de cinco millones de habitantes. Luego de
diez afios de liderazgo estatal en la gestién de la calidad del aire,
corresponde realizar un balance, identificar las principales fortalezas
gue han sustentado los éxitos y, si es posible, identificar aquellas
debilidades que han impedido un mayor avance.

La CEPAL, en e marco de su proyecto “ Conciencia ciudadana
y contaminacion atmosférica en América Latina’, se encuentra
estudiando un aspecto considerado crucial para el éxito de los planes
de descontaminacion: la participacion de |los habitantes de las ciudades
afectadas. La idea es reflexionar, en una perspectiva comparativa,
sobre posibles nuevas estrategias y mecanismos de accion para que el
Estado y los ciudadanos puedan seguir avanzando conjuntamente y
enfrentando de manera €ficiente la gestion por la descontaminacién
del aire delaciudad de Santiago.

El supuesto tras e cua descansa este estudio sitla a la
conciencia de la ciudadania como un factor determinante en la gestion
por la descontaminacion del aire. Méas especificamente, supone que €l
avance sistemético hasta ahora alcanzado en materia ambiental serd
posible mantenerlo sbélo con el compromiso de todos los ciudadanos.
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Esto quiere decir que, por una parte, €l Estado debera incorporar la participacién ciudadana como
una variable central dentro de su gestion y, por otra, la ciudadania debera apropiarse y hacerse
cargo de un problema cuya responsabilidad es compartida.

Al analizar el fenébmeno ambiental, hay que tener en cuenta una serie de factores de carécter
técnico, psicoldgico y socioldgico que inciden en su gestion: e medioambiente no es apreciado ni
valorado de la misma manera por todas | as personas; existen diferentes enfoques respecto de lo que
se entiende por € fendbmeno ambiental y las vias para su cuidado; y los distintos actores que
intervienen en el proceso actlian seguin sus intereses y conveniencias, priorizando sus acciones
segln sus convicciones. Si a esto se le agrega una serie de imponderables naturales propias del
fenémeno ambiental como las variaciones climaticas, tenemos como resultado un problema de
enorme complejidad frente a cual sblo es posible actuar en forma sistémicay participativa.

Este estudio, realizado en Santiago durante € segundo semestre del afio 2000, recoge las
distintas visiones que se tienen sobre el problema de la contaminacion atmosférica, los roles que
juegan los actores relevantes y sus comportamientos, 10s tipos de organizacion de la ciudadania, y
la forma en que se ha convocado la participacion ciudadana. Respecto de cada uno de estos temas
es posible mostrar que no hay convergencia en las percepciones lo que dificulta € manejo del
problema. Se vera que, en e discurso sobre € medioambiente, coexisten varias visiones que
muchas veces no s6lo no se relacionan entre si, Sino aparecen como contrapuestas. La gestion por
la descontaminacion necesita un discurso Gnico y compartido por todas las autoridades publicas
para luego ser presentado a la ciudadania. Lograr que las personas se identifiquen con la
problemética tratada requiere de un trabajo sistemético que involucre no sélo a los distintos niveles
del Estado sino, ademas, a todo €l resto de los actores que participan de la gestién misma de la
calidad del aire. Veremos, también, cuan incipiente es la participacion de la poblacién en la lucha
por frenar la contaminacion del aire que respira.

Los resultados de la investigacion se presentan en un documento que ha sido estructurado en
cinco partes. La primera presenta | os objetivos e hipétesis que guiaron lainvestigacion, asi como la
metodologia utilizada en la recoleccion de la informacion. Luego se presenta un enfoque histérico
sobre la evolucion que ha seguido la gestion por la descontaminacion, distinguiendo tres etapas
fundamentales: i) periodo inicial en &l gue se reconoce el problema, se identifica sus componentes
y se definen los indicadores de medicién; ii) fase de institucionalizacion, regulaciéon y
comunicacion de las medidas para enfrentarlo v, iii) fase de balance y consolidacion en la que sera
necesario iniciar un proceso de cogestion entre el Estado y la sociedad de un problema cuya
complejidad sobrepasa las competencias de un solo sector.

En la gestién de la calidad del aire de una ciudad, intervienen maitiples actores publicos y
privados cuyo aporte es importante conocer y reconocer. Dicha multiplicidad es necesaria pero
conlleva una cierta confusiéon de roles y de competencias. Este trabajo da cuenta del juicio que
existe acerca de cada uno de estos actores, a saber, el Estado, los empresarios, las ONGs, las
Universidades, las organizaciones comunitarias y la sociedad civil en general.

Parte de las dificultades evidenciadas en la gestion del problema se deben a la coexistencia
de distintos enfoques desde los cuales se aborda el problema y las posibilidades que se visualizan
para solucionarlo. La tercera seccién aborda este tema y |os desafios que cada actor experimenta
Con respecto a sus competencias, cuota de poder y nivel de responsabilidad que se le asignaen €
manejo del problema.

En la cuarta parte, se examina la comunicacion entre el Estado y la sociedad civil,
caracterizando la dinamica comunicacional y los actores involucrados teniendo en cuenta la forma
y €l contenido de los mensajes, como éstos son recibidos y como se comportan los actores que
intervienen en € proceso.
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La quinta parte expone el tema de la participacion ciudadana, su definicién, su lugar en las
politicas publicas y larelevancia que se le asigna en la gesti 6n por descontaminar.

Finalmente, se presenta una sintesis con los principales resultados, en términos de elementos
gue favorecen y dificultan la comunicacién social, y €l desarrollo de una concienciay participacion
ciudadana. De los antecedentes recogidos se desprenden algunas sugerencias y recomendaciones de
caminos a seguir.
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|. Marco metodolégico

1. Objetivos

El objetivo central de este estudio es identificar los elementos
especificos vinculados con la conciencia y la participacion ciudadana
gue permitirdn mejorar la eficiencia de las politicas de gestion de la
contaminacion atmosférica implementadas por las autoridades. Se
partio de la hipétesis que la contaminacion de la ciudad es un reflgjo
del nivel de conciencia gque tengan los ciudadanos respecto del trato
gue le dan al aire que respiran. Por ciudadania se entiende la poblacién
en general y cada uno de los agentes que actlan en la ciudad.
Entenderemos conciencia ciudadana como sensibilizacién respecto de
determinado tema de interés publico y la consecuente predispaosicién a
actuar, en base a la informacién disponible y a reconocimiento de la
contribucién marginal de cada accién en la problematica en cuestion.
Por su parte, conciencia ambiental se entendera como conciencia del
peligro que corren las bases naturales de la vida del hombre por obra
de éste, conciencia unida a la disposicion de ayudar. (Fietkov y
Kessel). La contaminacion como una agresion a la vida (unidad del
hombre y la Tierra) y la conciencia como respeto a la vida propia y
ajena.

2. Variables de estudio

El proyecto se focalizd en tres variables de andlisis que se
estiman centrales para el fortalecimiento de la conciencia ciudadana:
i) los comportamientos individuales y colectivos, ii) la comunicacion
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entre Estado y los ciudadanos, v iii) la participacién ciudadana. Se trabaj6 con e postulado de que
la contaminacion del aire de la ciudad es €l resultado de la interaccion de este conjunto de
variables.

EL ENFOQUE DEL PROYECTO

Comportamientos
individualesy colectivos

@ Contaminacion %
Atmosférica
Participacion <:> Comunicacion
ciudadana social

» Comportamientos individuales y colectivos. andlisis de la vision que cada actor tiene acerca
de las responsabilidades y causantes del problema, y su relacion con quienes tienen las
competencias y € poder necesarios para su solucién. Comprende e andisis de la
percepcion que existe acerca del comportamiento real, de la actitud, del grado de
compromiso y del nivel de conciencia ciudadana al canzados.

* Comunicacion social: de la calidad de la comunicacion entre el Estado, los organismos
intermedios y los ciudadanos depende la eficacia y la eficiencia de las politicas de gestion
medio ambiental. La normativa y la regulacion definen un rayado de cancha, pero su
cumplimiento supone una buena informacion y la flexibilidad suficiente como para
mejorarla. De ahi laimportancia de una estrategia que busgue generar consenso acerca de la
definicién del problema, de la responsabilidad que le cabe a cada uno y de la busgueda
colectiva de soluciones.

» Participacion ciudadana: € valor de la respuesta ciudadana en la gestién por la
descontaminacion provendra de su aporte al disefio, €jecucién, seguimiento y evaluacion de
las politicas publicas relativas a la calidad del aire. En este punto, vale el andlisis de los
espacios de participacion existentes, l0s instrumentos para su promocion y la conducta
ciudadana frente a estos espacios, distinguiendo entre si las instancias de informacion,
consulta y cogestion. Asimismo, compromete e andlisis de la opinion de los distintos
actores sobre larelevancia de la participacién en el proceso.

Se busco conocer la percepcidon que tienen los actores mas relevantes respecto de estas
variables." A través del andlisis de cada una de ellas en el discurso de los diferentes actores, seré
posible extraer un estado de situacion, la forma en que actualmente se evallia € problema, sus
limitaciones y fortalezas, y finalmente el conjunto de desafios que debera enfrentar la ciudadania
en su conjunto.

! El estudio se basa en entrevistas, no se recogio evidencia empirica directa (encuestas, sondeos, grupos focales).
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3. Metodologia de trabajo

Este estudio fue abordado mediante una metodologia cualitativa con un disefio de
investigacion exploratorio. Se utilizé |la entrevista en profundidad con actores claves como base
para la recoleccion de informacion,? asi como también se recurrié a fuentes secundarias disponibles
como periédicos, boletines y otros medios.

La sistematizacién y andlisis del conjunto de las entrevistas se utiliz6 como base para
confeccionar un documento cuyas conclusiones fueron discutidas en un taller de trabajo con los
actores directamente interesados®. En dicho taller se validé el diagndstico acerca del rol de los
diferentes actores, de los mecanismos de participacion existentes, € nivel de comunicacion entre
las autoridades y los ciudadanos, y € incentivo parala movilizacion individual y colectiva.

4. Hipotesis de trabajo

Con € objeto de orientar las entrevistas y facilitar la organizacion de la informacion y el
analisis posterior, se formularon las siguientes hipétesis de trabajo:

* El problema de la contaminacion atmosféricay la forma en que cada actor considera que
hay que abordarlo responde a ciertos modelos mentales. La calidad del aire y su
tratamiento, asi como el resto de los problemas ambientales, es un tema cognitivo ligado
a la vision de mundo propia de cada actor cuya solucién pasa, en primer lugar, por
hacerse cargo de la coexistencia de enfoques distintos y de su necesaria integracion en
una perspectivaintegrada.

e Adi, e fendmeno de la comunicacion entre el Estado y la ciudadania, la participacion de
la poblacion, el rol que cada actor debe desempefiar, variaran segun la forma en que se
defina e problema. ¢Qué entendemos por contaminacion atmaosférica y de qué estamos
hablando cuando aludimos al concepto? ¢ES acaso la contaminacién un problema
técnico, estructural, sociocultural 0 mas bien uno de gestion politica? A lo largo de este
documento se expondran una serie de elementos que nos permitiran ahondar y buscar
soluciones a estas preguntas.

e La comunicacién entre el Estado y la sociedad civil es otro elemento central en esta
discusion. Ladiversidad de comportamientos y de visiones es un dato de la causa pero es
a partir de ahi donde entra a jugar la estrategia. Si se quiere lograr un cambio en los
comportamientos, nuestra hipétesis es que hay que invertir en una estrategia de
comunicacion que genere legitimidad y confianza en aquellos que tienen €l liderazgo y
en las medidas que se adoptan.

» El diagndstico que serealicey las soluciones al problema de la calidad del aire dependen
de los roles que los actores se asignan unos a otros y a si mismos. Nuestra hipétesis es
gue hay una disociacion en la percepcién (no una convergencia) respecto de quienes
tienen el poder, laresponsabilidad y |as competencias técnicas pararesolverlo.

e Laparticipacion ciudadana es un tema incipiente en la democracia chilena cuyo régimen
politico es de corte vertical con una sociedad civil poco organizada. Desde €l Estado, la

El nimero de entrevistados asciende a 29 actores, todos de alguna manera involucrados en € fendmeno de la contaminacién. Se
entrevisto a 8 actores del Estado — 3 del nivel nacional, 2 del metropolitano y 3 del comunal. Del sector privado se consulté a 5
representantes del sector empresarial y 4 lideres del sector comunitario. Finalmente, se entrevist6 a 4 representantes de ONGs, 3
periodistas especialistas en latemética, 3 profesionales del sector académico y 2 representantes del sector politico.

3 Asistieron al taller un total de 29 personas incluyendo al Gobierno regional, consultoras, municipalidades, Asociaciones gremiales,
movimientos ecol 8gicos, universidades, ministerios de gobierno, CONAMA, ONGs, entre otros.
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participacion se puede entender desde su grado minimo como mera informacién a la
poblacidn hasta un grado méximo de convocatoria a la sociedad civil. Desde los actores,
la participacion se plantea ya sea como movilizacién o bien a titulo individual por parte
de quienes prefieren asumir individualmente comportamientos no contaminantes
(comportamiento ético). Los antecedentes de que disponemos nos permiten formular la
hipétesis de que hasta la fecha la participacion ha sido mas formal que rea y que se
requiere mayor del egacién de responsabilidades hacia la ciudadania.

La eficacia alcanzada en la gestién de la calidad del aire dependera de la legitimidad con
gue cuente €l sector publico respecto de la sociedad civil. La falta de congruencia entre
lo que se espera debiera ser € rol de los distintos actores y su comportamiento real
generard importantes dificultades en el manejo del problema. El principal déficit puede
estar en la ausencia de una evaluacién objetiva que incluya aciertos y errores y que
defina con claridad | os canales de participacion y |os comportamientos deseados.
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Il. Etapas en la gestidon por la
descontaminacion

Para abordar el tema de la conciencia ciudadana respecto de la
contaminacion atmosférica es necesario considerar la evolucién
histérica que se ha producido. No hay que olvidar que se trata de un
tema reciente para el cual existen politicas publicas desde hace apenas
10 afios.

Distinguiremos tres etapas por los cuales ha transitado la
gestion por la descontaminacion de la ciudad de Santiago: la primera,
se inicia con el reconocimiento publico del problemay las primeras
iniciativas gubernamentales; la segunda, en la que la gestién es
asumida por una nueva institucionalidad ambiental; y, finalmente, €l
periodo actual marcado por e desafio de iniciar un proceso de
cogestion compartida entre € Estado y la sociedad civil para
solucionar un problema que es sistémico y cuya solucién de fondo
trasciende las capacidades y competencias de un solo sector.

1. Primera etapa: se define el problema
(1989-1993)

Aungue el problema se venia arrastrando desde mucho antes,
recién a comienzos de la década de 1990, la contaminacion
atmosférica pasa a formar parte de la agenda publica. La coyuntura era
favorable ya que Chile se encontraba en plena transicion de régimen
politico, € retorno ala democracia hacia presagiar un clima social que
estimul6 a las autoridades a avanzar en la solucion del problema
incorporando la participacion de la ciudadania.

13
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EVOLUCION DE LA GESTION POR LA DESCONTAMINACION

4 . 7
Consolidacion
insttucionali > .
regulatoria Gestion compartida
P deun-problema
' ‘.\\('}'0%@ complgjo
Ny

<

| | | >

1990 1994 2000 200..

Durante el primer gobierno de la Concertacion, se comienza a trabajar en la medicion de la
calidad del aire, en la prevencion de los episodios criticos y en el conjunto de normas regulatorias.
En materia de normas, estafase es crucia ya que se trazan los lineamientos basicos sobre los cuales
se ha ido trabajando posteriormente. Se crearon las llamadas Comisiones de Programa que, mas
adelante, dieron origen a la Comision Especial de Descontaminacion de la Region Metropolitana
(1990) y a la Comision Naciona del Medioambiente (1994). Se elabor6 e Plan de
Descontaminacion Atmosférica para la Region Metropolitana (PDARM) y, de manera paralela, €
Gobierno comenzé a formular el Plan de Prevencion y Descontaminacion (PPDA) y los primeros
borradores de la Ley de Bases del Medioambiente que, desde su inicio, considerd la participacion
ciudadana como una arista fundamental del proceso que se iniciaba. La incorporacion de la
ciudadania en esta gestién estuvo orientada hacia un proceso de sensibilizacién respecto del tema,
lo que se facilito con la creciente cobertura que los medios de comunicacion le dieron al tema.

Desde € punto de vista técnico, se logra identificar los principales contaminantes del aire
distinguiendo el tipo de material particulado y los diferentes gases contaminantes. También se
avanza en el conocimiento acerca de los dafos en salud. Se establecen las responsabilidades de los
principales agentes de contaminacion (industrias y residencias particulares o fuentes fijas,
vehiculos o fuentes moviles, y agentes climaticos). Se identifica asi € dafio causado por las
calderas de industrias, por las chimeneas residenciales, por los microbuses, camiones y vehiculos
en general. Por Ultimo, se van perfilando con més precision las atribuciones y roles de los
diferentes servicios publicos: Ministerio de Salud, Ministerio de Transporte, Intendencia, etc. Se ha
estimado que son 29 las instituciones que estan involucradas en la puesta en marcha de la accion
del Estado (CEPAL, 2000).

Entre los primeros avances de las medidas aplicadas por el PDARM se cuentan:

» transporte: regulacién del transporte publico mediante €l retiro de 2.600 buses antiguos,
la licitacion de recorridos y los paraderos diferidos. También se procedié a regular la
emision de los vehiculos privados mediante el perfeccionamiento del sistema de revisién
técnicay laintroduccion de los convertidores cataliticos y de la gasolina sin plomo.

e control de industrias y fuentes fijas. se eliminaron las fuentes industriales més
contaminantes y las emisiones residenciales.

14
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e pavimentacion de calles.
e normas: nacio el Programa de Control de Emisiones de Fuentes Fijasy mdviles.

En esta etapa en gue crece la preocupacion publica también aumenta la preocupacion en la
ciudadania. Seglin encuestas realizadas por € Centro de Estudios Publicos, la preocupacion por la
contaminacion del aire aumenta durante los afios 1991, 1992 y 1993 para luego decaer de 1994 en
adelante, pasando a ser prioritarios otros temas como la pobrezay la delincuencia.*

2. Segunda etapa: se consolida la institucionalidad regulatoria
(1994-1999)

Los siguientes afios se caracterizaron por €l liderazgo estatal en e disefio e implementacion
de medidas regulatorias para mejorar la calidad del aire. En 1994, entrd en vigencia la Ley de
Bases del Medio Ambiente y nacié la Comision Nacional del Medio Ambiente (CONAMA). El afio
1996 la Regién Metropolitana de Santiago fue declarada zona saturada de monéxido de carbono
(CO), particulas en suspensiéon, material particulado respirable (PTS) y ozono (O3). En 1997, se
define un Plan de Prevencién y Descontaminacion Atmosférica de la Regién Metropolitana
(PPDA) con sus respectivas metas del cual se derivaron 104 medidas junto a la definicion de las
instituciones involucradas en su logro. Sin embargo, € crecimiento sostenido de la ciudad (11,5%
en promedio durante la década de los 90) junto al de su parque automotriz frenaron el éxito de las
politicas implementadas y en particular de las metas fijadas en €l PPDA.

La ciudadania, ya familiarizada con la situacion, cumple las normas impuestas por la
autoridad (restriccion vehicular, revision técnica de vehiculos, no uso de chimeneas, etc.), pero este
esfuerzo no se alcanza atraducir en un cambio radical de los hébitos y de la actitud de la poblacién
respecto del medioambiente. La opinién publica comienza a considerar casi como ineludible la
realidad de un Santiago contaminado y prevalece la sensacién de que no se ha avanzado en su
solucion. Hacia fines de la década de 1990, se evidencia un cierto descrédito de la autoridad
ambiental, del Plan propuesto y, sobre todo, de los canales de participacién implementados. Los
mecanismos de comunicacion y la informacion recibida aparecen como una debilidad importante
en este periodo. Los mensgjes entregados a la ciudadania no tienen la claridad necesaria ni se
orientan a educar alas personas para lograr un cambio radical en los habitos cotidianos. Tampoco
se logran progresos sustantivos respecto de problemas mas estructurales como el crecimiento de la
ciudad y el sistema de transporte. Dado que no hay sefiales categdricas ni un discurso Unico, se
generan diversas visiones sobre el problema.

3. Terceraetapa: gestion compartida de un problema complejo
(desde 2000)

El afio 2000 se inicia bajo € sdllo de la eficiencia, la poblacion exige de los politicos
soluciones visibles a los problemas sociales. El nuevo presidente asume con este mandato e inicia
su periodo con un estilo de gestion marcado por € deseo de mostrar resultados. En materias
medioambientales es hora de hacer un balance. Y a se dispone de lainformacién necesariay de una
auditoria de la CONAMA. Se sabe que €l aire de Santiago, ha mejorado relativamente: disminucién
significativa de las particulas respirables mas gruesas (PM 10), de los niveles de CO y € ozono ha
permanecido constante. Pero subsisten las areas més duras: una alta concentracion de gases y de

4 CEPAL, 2000.
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particulas finas (PM2,5), no se ha regulado eficazmente a los transportistas y no se ha limitado €l
crecimiento de la ciudad.

Tras diez afos de trabajo continuo, se estima que se estd en un momento histérico en € que
diferentes oportunidades podrian ser aprovechadas para enfrentar nuevos desafios. Sin duda habra
gue trabajar revirtiendo factores estructurales, mejorando la comunicacion social, pero por sobre
todo habra que invertir en € reencantamiento de la ciudadania y en su incorporacion activa a
proceso. El transito seria desde una democracia representativa formal hacia un régimen
democrético participativo, en e que se reconozca la necesidad urgente de incorporar a la
ciudadania en la gestion. La gravedad del problemay su complgjidad hacen que el sector publico
no pueda seguir avanzando en sus politicas como lo ha hecho hasta ahora si no cuenta con €
compromiso de los ciudadanos y si no avanza hacia la construccion de una vision compartida del
proyecto ambiental que se quiere alcanzar.

Si bien ha mejorado bastante el conocimiento técnico de factores que inciden en contaminar
el aire de Santiago, corresponde ahora estudiar cdbmo lograr que las personas se apropien, se sientan
parte responsable y contribuyan en la solucién del problema. Un hecho alentador es la coexistencia
de dos tipos de ciudadanos interesados y dispuestos a sacrificarse por vivir en una ciudad limpia:
junto alos tradicionales grupos ecologistas, se percibe al ciudadano que no le interesa organizarse
ni actuar colectivamente, pero si es capaz de optar de manera individual por comportamientos no
contaminantes.

En suma, hay que redefinir el PPDA. Al iniciarse el afio 2000, el Gobierno convoca a la
ciudadania a suscribir un Nuevo Acuerdo por € Aire Limpio cuyo objetivo apunta a reducir
principamente la contaminacién por PM2,5 y los gases. El sector publico sabe de las dificultades
gue enfrentara, por lo tanto, desde €l inicio del cambio de gobierno ha procurado fortalecer su
politica de comunicacion y dialogo con los distintos sectores.
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Cuadro 1

ETAPAS EN LA GESTION POR LA DESCONTAMINACION

Primera etapa:
Definicion del problema

Segunda etapa:

Consolidacién de la
institucionalidad

Tercera etapa:

Hacia la gestién compartida
de un problema complejo

Contexto - Transicion a la democracia formal. - Crecimiento econémico del pais. - Crisis econémica y polarizacion

sociopolitico - Identificacion de problemas - Factores estructurales frenan el politica. ’
prioritarios: como la contaminacion éxito en la gestion (crecimiento de - DESAFIO: revertir factores
atmosférica de Santiago. la ciudad y parque automotriz). estructurales a través de una

gestién participativa.

El Estado - Inicio de la gestion publica. - Consolidacion de una - Reconocimiento de la necesidad
- Creacion de nuevas instituciones y institucionalidad que hacia fines de | de incorporar a la ciudadania en la
primeras normas. la década pierde legitimidad. gestion.

LOGROS: - Creacion de nuevas normas. LOGROS:
- Comision Especial de LOGROS - Evaluacion de la gestion a través
Descontaminacion de la RM; - Ley General de Bases del de una auditoria externa;
- MACAM 1 (primera red de monitorec); | Medioambiente (1994); - Nuevas medidas: vias exclusivas;
- Identificacién de las principales causas | - CONAMA; - Nuevo Acuerdo por el Aire Limpio
y de efectos de la contaminacion en la - MACAM 2 (1997); y TEdEf'”'F'O” del PPDA.
salud; - PPDA (1997); - DESAFIO: redefinicién de la
- Cont,m qe fuentes ﬁje}s (control y - Santiago Limpia el Aire de politica fimblental enfatizando la
fiscalizacion de industrias); : . cogestion y el reencantamiento de
Santiago (1997); : p

- o L la ciudadania.
- Control de fuentes moviles - Continuidad de la fiscalizacién a
(restriccion, conversién a automoviles fuentes de emision fijas y méviles.
cataliticos, licitacion de buses, plantas
revision técnica).

Actitud de la - Periodo de sensibilizacion. - La sensibilizacion no se traduce Coexistencia de dos tipos de

sociedad civil en habitos, salvo casos ejemplares comportamientos: movilizacion

- Fervor participativo a comienzo de los
90.

- Cumplimiento de las normas.

- ONG: fuertes articuladoras de la
sociedad civil.

- La contaminacion es vista como
una realidad casi ineludible.

- La mitad de los ciudadanos
piensa que la calidad del aire ha
empeorado.

- Baja el perfil de las ONG.

colectiva y comportamientos
responsables individuales como
una opcién de vida.

DESAFIO: constituirse en una
ciudadania informada, consciente
del problema y dispuesta a actuar.

Comunicacion
entre Estado y
sociedad civil

- Aumento de la cobertura del tema en
los medios.

- Adquisicién de nociones basicas sobre
el problema por parte de la ciudadania.

- Coexistencia de distintas visiones
sobre el problema.

- Confusion en la informacion
entregada.

DESAFIO: educar a la ciudadania,
de modo que la informacién apunte
a que la gente se apropie y se
responsabilice del problema.

Fuente: Elaboracion propia
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lIl. La calidad del aire: ausencia de
una vision compartida

En e debate nacional sobre € medioambiente, se pueden
reconocer cuatro perspectivas a partir de las cuales se define y
caracteriza el fendmeno de la contaminacion atmosféricay se esbozan
los posibles caminos a seguir para alcanzar su solucion. Cada tipo de
actor, seguin sus intereses propios y €l rol que juega en la gestién por
la descontaminacién, enfatiza aspectos particulares que intervienen en
esta problematica y define fortalezas y debilidades segin su particular
perspectiva.

La existencia de distintas visiones disminuye la eficiencia y
fluidez del proceso de comunicacion social. A su vez, las deficiencias
en la propia comunicacion reproducen o potencian una cierta
confusion por la multiplicacion de la diversidad de visiones sobre un
mismo tema.

La contaminacion atmosférica puede ser vista como un
problema estructural derivado del modelo de desarrollo, como un
asunto institucional ligado a la politica publica de regulaciones y
normas, como uno técnico que requiere soluciones cientificas 0 como
unarealidad social que pasa por |a responsabilizacién de la ciudadania
respecto del tema. Ciertos actores, ciertos grupos y ciertas categorias
de ciudadanos son portadores y defensores de una u otra de estas
visiones.
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1. Lavision estructural

Para este grupo, compuesto principalmente por politicos y lideres de algunas ONGs, €
problema de la contaminacion atmosférica es producto del modelo de desarrollo que impera en €
paisy laforma en la que se han estructurado las opciones de crecimiento. El medio ambiente sufre
como consecuencia de un modelo de desarrollo econdmico que pone €l énfasis en la tasa de
crecimiento, en el aumento de la productividad, en la ganancia individual, en € consumo
desenfrenado, sin considerar las externalidades negativas que estos procesos generan ni el costo
social de corregirlas. Es un modelo en que cada uno persigue su propio interés y nadie se
responsabiliza por los problemas colectivos. EI medio ambiente sufre como consecuencia de la
desmovilizacion ciudadana, el debilitamiento de la democracia y la inequidad social. Segiin los
portadores de esta vision, el problema principal es que € neoliberalismo no considera la necesidad
de que los agentes econdmicos y los actores responsables deban internalizar el costo de generar
externalidades negativas en el uso de un bien publico.

Ahora, cuando € costo de revertir este desalentador panorama en torno ala contaminacion es
mucho mayor que la inversion que se pudo hacer para evitarlo, la autoridad se ve entrampada
intentado buscar soluciones urgentes. Frente a los hechos el Gobierno ha respondido con medidas
paliativas, intentado desviar la atencién de aquello que es realmente importante. La gestion publica
se pierde en estudios tecnocréticos sobre el problema pero no aborda los reales problemas de
fondo.

Serd necesario reenfocar € tema en términos estructurales, vinculando las politicas
econdmicas con las politicas ambientales y las sociales. La solucion al problema ambiental, entre
otros de igual importancia, pasa por una redefinicién de la politica econémica y del tipo de
desarrollo a cua se aspira en € que se incluya a la ciudadania como protagonista de su propio
desarrollo. A la vez, serd necesario replantear ciertas politicas y normas, fomentando aspectos
como la descentralizaciéon del pais, las formas de participacion vigente, las atribuciones de los
gobiernos locales, entre otros.

2. Lavision institucional

Conforman este grupo principalmente representantes del sector empresarial y del sector
comunitario, quienes sostienen que la calidad del aire y su mango ambiental dependen
principamente de la ingtitucionalidad con que cuenta Chile para su gestién. Aqui la critica recae
sobre el modelo escogido por el sector publico para la gestion por la descontaminacién y su forma
de liderarlo, especificamente, se cuestiona la eficiencia de la CONAMA, del Plan de
Descontaminacioén, y la concentracion de decisiones en € Gobierno Central. El problema de la
calidad del aire no se ha solucionado debido a que € model o de gestion implementado no ha sido el
adecuado ni ha habido lareal voluntad politica por buscar soluciones verdaderas.

Para algunos, las medidas vigentes dentro del PPDA no han sido las adecuadas. La Ley de
Bases del Medioambiente y el cuerpo técnico con que cuenta CONAMA son bien evaluados, sin
embargo, en ambos su accionar no se ha traducido en un buen instrumento de gestién, fallando asi
el Estado en la elaboracién de politicas publicas para el medioambiente.

La CONAMA es vista como una organizacion sin atribuciones claras, carente de poder y de
recursos. Se confia en quienes lideran la ingtitucién, sus administradores y sus expertos, pero se cree
gue € poder y € nive de atribuciones con que cuenta es tan escaso que no la hace eficaz. Incluso, hay
guienes afirman que se ha escogido esta ingtitucién ambiental de manera arbitraria para confundir la
gestion y ocultar la falta de voluntad politica que ha existido a la hora de decidir en un tema tan
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polémico como lo es la contaminacion atmosférica de la ciudad de Santiago. La autoridad no ha
guerido asumir € costo politico de restringir y normar a los sectores que mas contaminan pero que, a
lavez, tienen un gran poder. Al igual que en lavision estructural, se concluye que € lento avance en
lasolucién del problema es causa de laimplementaci én de medidas paliativas.

3. Lavisién técnica

Como en todos los temas objeto de politicas publicas, existe un conjunto de expertos
radicados ya sea en las ingtituciones del Estado o en las Universidades que son los que han
trabajado en la definicion, andlisis y blsgueda de soluciones. Se trata de especialistas en un tema
(salud, transporte, clima, etc.) que opinan desde una vision técnico-cientifica segiin la cual todo los
problemas tienen una solucién técnica, a condicién de realizar investigaciones y estudiar las
soluciones tecnol 6gicas mas adecuadas. Si bien reconocen gue la contaminacién ambiental es un
tema complejo confian en su propia capacidad y la de sus colegas en la blsgqueda de soluciones. El
conocimiento cientifico y € avance experimental alcanzado serén los principales elementos que
contribuiran ala descontaminacion.

Este grupo pone su atencidn y centra su debate en formas y model os para identificar las fuentes
de contaminacion, mecanismos para definir episodios de emergencia y preemergencia ambiental y
modelos de prediccion de escenarios ambientales futuros. En generd, portadoras de una vision
optimista, estas personas recurren a argumentos no siempre comprensibles por la opinién publica
analisis de la composicion del aire, tipo de contaminantes, reacciones de la atmosfera, modelos de
prediccion, factores climéticos e instrumentos de medicion etc. Los estudios permiten fundar las
politicas y las normas adecuadas que la ciudadania pasivamente debe cumplir. El tema de cémo
cambiar conductas, como desarrollar responsabilidad y como lograr € aporte de la ciudadania entran
sblo marginalmente en estavision.

Durante toda |a primera etapa que hemos descrito fueron los especialistas los que lideraron la
definicién del tema y contribuyeron a centrar la atencion publica en las dimensiones técnicas del
mismo. De esta manera, se dgé poco espacio para que intervinieran otros actores mas idoneos en
meateria de comunicacion socia y de participacion ciudadana.

4. Lavision social

El supuesto sobre € cual descansa esta perspectiva respecto del tema ambiental es € de la
responsabilizacion de los individuos en torno d tipo de mundo que estamos creando y ala concienciade
estar viviendo en un planeta vulnerable a la accion dd hombre. Se trata del enfoque postmoderno del
desarrollo, mas comin en paises desarrollados, que comienza recién a expresarse en Chile a través de
algunos lideres sociales y de ONG. Se visudiza € medio en € que vivimos como de absoluta
responsabilidad y opcién de quienes habitan en é, por lo tanto, los problemas y crisis son fruto del
propio comportamiento. Segin esta vision, las soluciones a problema, pasarén Unicay exclusivamente
por un cambio de actitud de los ciudadanos con respecto al medioambiente. Por si solos, expertos y
autoridades, no seran capaces de dcanzar soluciones sin @ conciente compromiso la ciudadania.

Seglin esta perspectiva, la solucion d problema de la contaminacion esta dada por una adecuada
politica de sensibilizacion ciudadana. No bastara sblo con educar e informar alaciudadaniaenrelacién a
los digtintos temas ya que la informacién no implica la necesaria sensibilizacion o apropiaciéon del
problema. Las acciones deben estar orientadas a que los ciudadanos sientan que la calidad del aire
depende de los comportamientos individual es y que cada uno desde la propia realidad hace un aporte que
contribuye a agravar la dtuacion, produciéndose un cambio a nivel valdrico que afecte su
comportamiento diario frente al tema.
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IVV. Roles divergentes:
responsabilidad, competencia
técnicay poder

Seglin cual sealavision que se tiene del origen del prablemay
de la experiencia vivida, se adopta también un analisis acerca de los
roles respectivos. A continuacion, se examina la relacion entre los
agentes gue se considera son responsables (causantes), 10s que tienen
las competencias técnicas para enfrentarlo, y los que tienen el poder en
la gestién de la descontaminacion. Se parte del supuesto que para una
eficiente gestion es necesario un cierto grado de congruencia entre
estos tres elementos.

1. Actores que intervienen en la situacion
ambiental

Para efectos de este estudio, hemos distinguido dos tipos de
actores involucrados en la gestion por la descontaminacion: un grupo
al cua llamaremos actores estructurales y otro compuesto por los
Ilamados actores intermedios. Los actores estructurales son aquellos
gue directamente inciden en la evolucién y desenlace del fendbmeno de
la contaminacién, que pueden ser estatales, o bien, pertenecer a la
sociedad civil. A este grupo pertenecen las autoridades publicas
vinculadas al tema ambiental, el sector empresarial y e sector
comunitario. Por su parte, los actores intermedios son aguellos actores
gue debieran servir de nexo entre los actores estructurales y sus
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ambitos de accion, y dependiendo de la coyuntura, pueden ser parte del sector publico o de la
sociedad civil. En este grupo, figuran las universidades, la prensa, las ONG y |os partidos politicos.

Los actores estructurales

Chile, a diferencia de otros paises, no cuenta con una autoridad ambiental con rango
ministerial con las facultades y atribuciones para relacionarse al mismo nivel con sus pares del
Estado. La maxima autoridad ambiental de nuestro pais es la Comision Naciona del
M edioambiente (CONAMA) gue basicamente es un organismo de coordinacion entre ministerios y
servicios, paralagestion y elaboracion de politicas en € tema ambiental .

La CONAMA, creada en 1994, es un organismo con personalidad juridica y patrimonio
propio que esta dirigido por un Consegjo de Ministros presidido por € Ministro Secretario General
de la Presidencia y administrado por un Director Ejecutivo designado por e Presidente de la
Republica. Entre sus principales funciones, destaca e desarrollo de politicas ambientales y de
desarrollo sustentable, el dictamen de normas de emisiéon y calidad ambiental, y la administracion
del Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental para proyectos de inversion privados.

El Consgo Directivo es lainstancia superior de la CONAMA, esta presidido por €l Ministro
Secretario General de la Presidencia, en calidad de representante del Presidente de la Republica, y
por un conjunto de ministros cuyas carteras tienen competencias ambientales, tales como €
Ministerio de Salud, Ministerio de Obras Publicas, Ministerio de Vivienda y Urbanismo, entre
otros. A nivel regional, la CONAMA es representada por las Comisiones Regionales de
Medioambiente (COREMA) que estan presididas por € Intendente de cada region e integradas por
gobernadores, secretarios regionales ministeriales, consegjeros y dirigidas por €l Director Regional
de la Comisién del Medioambiente.

Las municipalidades son la autoridad a cargo del espacio local chileno. El Plan de
Descontaminacién sugiere alas municipalidades una serie de tareas ambientales pero no les entrega
€l apoyo técnico ni los recursos para implementarlas. Por |o tanto, la cabida que un municipio le da
al ambito ambiental depende de la voluntad politica de su alcalde. Actualmente, este tema se
encuentra en discusién en nuestro pais debido a la creciente necesidad de incorporar a las
municipalidades al plan. Temas como la fiscalizacion de fuentes fijas y moviles, lavado y aspirado
de calles, arborizacién, organizacion de la ciudadania y fortalecimiento de la conciencia ciudadana
en torno a tema ambiental, son tareas que podrian ser abordadas de manera exitosa por las
administraciones locales.

Identificaremos dos actores dentro de la sociedad civil: el sector empresarial y el sector
comunitario. Los empresarios son las personas ligadas al mundo de la produccion de bienes y
servicios cuya actividad genera riqueza pero también externalidades. El sector comunitario son los
ciudadanos agrupados en torno a actividades no necesariamente econémicas, que pueden ser
sociales, deportivas, 0 bien, funcionales en torno a un interés colectivo compartido como es € caso
de las juntas de vecinos, grupos culturales, centros de madres, etc.

Dado que la ciudad de Santiago concentra la mayor proporcion de la actividad industrial y
empresarial del pais, los empresarios conforman un gremio cuya participacion en el proceso de
descontaminacién es central. Nuestro pais se caracteriza por contar con un empresariado altamente
heterogéneo, en términos de la actividad a la cual se dedican y al tamafio que tienen. Para este
estudio consideramos relevante diferenciar a los industriales de los empresarios dedicados al
transporte de carga y a transporte de pasajeros En el caso de Santiago, los grandes industriales
representados por la Sociedad de Fomento Fabril (SOFOFA) desde €l inicio han asumido un papel
mas activo, no solo acatando y en ocasiones anticipandose a las normas, sino ademas participando
en € proceso de elaboracién de medidas. Laindustria del pan es un g emplo de la buena manera en
gue este sector ha ido haciendo suya la tarea por la descontaminacion de la ciudad. A través de la
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implantacién de procesos de produccion limpia y la incorporacion de nuevas tecnologias, fue
posible la erradicacion casi absoluta de las panaderias alimentadas por lefiay laimplementacion de
tecnologias alimentadas por gas. Gracias a un proceso de concertacion entre actores del sector
industrial y del Estado fue posible llegar a un acuerdo e iniciar procesos productivos no
contaminantes cuya rentabilidad era superior alos anteriores.

Maés pasiva, 0 bien, tan sblo reactiva ha sido la participacién del sector empresarial ligado al
transporte de cargay a transporte de pasajeros. A pesar de gue este sector no ha estado ausente de
las mesas de trabajo por € medioambiente, se observa una actitud y comportamiento de mayor
pasividad y acatamiento de |as normas implementadas por la autoridad.

La participacién del sector comunitario en la gestién por la descontaminacion es un proceso
restringido a un pequefio grupo de personas que han hecho del medioambiente una de sus
principales preocupaciones. Ciudadanos memorables, carismas Unicos y fuerte espiritu y vocacion
de trabajo son las caracteristicas de las personas que actualmente lideran la gestién comunitaria por
el medioambiente. En la mayoria de los casos, son personas interesadas no sdlo en €
medioambiente, sino también en todo el guehacer comunitario, de maneratal que la contaminacion
atmosférica muchas veces es un problema mas dentro de sus preocupaciones. En este grupo,
figuran Consgjos Ecol6gicos Comunales, Comités Barriales, Movimiento Furiosos Ciclistas, entre
otros.

A continuacion, se presenta un cuadro que muestra, a grandes rasgos, el comportamiento de
estos actores en la gestion por la calidad del aire.

Los actores inter medios

En e tema ambiental, las universidades tienen la misién de generar conocimiento experto
fidedigno, participar en la elaboracion de propuestas de politica pablica, asesorar ala autoridad en
la legitimacién de normas, contribuir a la difusion de la informacion y formar profesionales
expertos en la materia. En nuestro pais, las universidades como instituciones no tienen una postura
definida ni un enfoque multidisciplinario en relacién al tema ambiental. En la mayoria de los casos,
lo que existe son grupos especializados al interior de cada instituciéon que abordan desde un
enfoque particular la temética. Las principales universidades involucradas en esta materia son la
Universidad Catdlica de Chile con sus departamentos de Ingenieria Quimica, Ingenieria Ambiental
y Estudi og Urbanosy la Universidad de Chile con su departamento de Medioambientey € instituto
CENMA.

Las ONGs son expresiones y representaciones de |la ciudadania organizada. Nacen a partir de
iniciativas provenientes de la sociedad civil que, através de una entidad organizada, manifiesta su
opinién y critica respecto de ciertos temas. Mediante |a entrega de capacitacién, organizacion de la
ciudadania y la difusion del tema, las ONGs se han constituido en los principales aliados de la
gestién comunitaria. Actualmente, en Chile funcionan dos tipos de ONGs dedicadas a tema
ambiental: aquellas dedicadas a buscar maneras para contribuir ala solucion de los problemas
—como es el caso de Accidn Ciudadana para el Medioambiente— y aquellas orientadas més bien ala
denuncia —como la organizacion internacional Greenpeace. Accion Ciudadana se formo6 en los
noventa en € marco de la Comisién Especia de Descontaminacion a partir de un conjunto de
actores ambientalistas y otros grupos como la Cruz Roja, Boys Scouts, clubes deportivos, etc. Por
su parte, las organizaciones de denuncia estan mas orientadas a la critica, denunciay protesta de las
decisiones tomadas por |a autoridad. Entre estas figuran Greenpeace, Ingtituto de Ecologia Palitica
y Programa Chile Sustentable.

5 Centro Nacional del Medioambiente.
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Cuadro 2

COMPORTAMIENTO DE LOS ACTORES ESTRUCTURALES

FORTALEZAS

DEBILIDADES

ESTADO

ha liderado la gestion del
problema y creado una
institucionalidad especifica
ciertas instituciones del Estado
cuentan con expertos de alto
nivel (SESMA, CONAMA RM,
CENMA)

incorpord la participacion en la
Ley de Bases del
Medioambiente

resultados probados en cambiar
conductas especificas por la via
de normas y decretos
(industriales, vehiculos
particulares)

no ha asumido una gestién sistémica del problemay de
largo plazo

la articulacién y coordinacion de los distintos niveles del
Estado es insuficiente

ha faltado un liderazgo por sobre las autoridades
sectoriales

excesiva concentracién del poder en el gobierno central
CONAMA: institucion con escaso en poder y recursos
falta de voluntad politica para normar algunos sectores
(transporte de carga y de pasajeros)

falta de capacidad fiscalizadora

la comunicacién de resultados ha sido insuficiente

no se reconoce la existencia de expertos en
instituciones del Estado

los recursos destinados a la descontaminacion son
insuficientes

no se ha incorporado al nivel municipal en la gestion del
problema

EMPRESARIOS

rapido cumplimiento de las
normas exigidas en algunos
sectores

interés en dialogar con el sector
publico y participar en la
elaboracion de propuestas

alto nivel de recursos
econdémicos y para organizarse
logros: “Acuerdo de Produccién
Limpia” (Asigquim, Asimet)

sector heterogéneo que
especificos

percepcion negativa respecto de la gestién publica
preeminencia de comportamientos reactivos (cumplen
las normas)

rechazo automatico a nuevas regulaciones
mala receptividad respecto de la
ciudadana

participacion guiada por sus propios intereses

requiere de tratamientos

participacion

SECTOR
COMUNITARIO

existe preocupacion ciudadana
en los meses criticos
disciplina para adquirir habitos
acata normas coercitivas
legalista y respetuosa de
normas

comportamiento irresponsable y reactivo (acata la
norma)

s6lo cumple normas coercitivas

poco conocimiento de la gestion publica y poco exigente
no ha incorporado el medioambiente como una prioridad
poca y mala informacién sobre condiciones objetivas de
la calidad del aire.

contaminacion es vista como un problema de algunos
meses del afio

se ignora el propio aporte a la contaminacion

falta de cultura civica y asociativa

muestra rasgos asociados al individualismo, a una
mentalidad cortoplacista, y a una falta de memoria
histérica

Fuente: Elaboracion propia

Los medios de comunicacion, representados principalmente por la prensa escrita y
audiovisual, son los principales mediadores entre e Estado y la sociedad civil. La prensa es €l
cana privilegiado que utiliza el Estado cuando informa a la ciudadania sobre el problemay las
politicas adoptadas para su solucién. El rol ideal de la prensa es informar a la ciudadania para que
pueda contar con las herramientas necesarias a la hora discutir los temas, criticar la gestion del
problemay participar en las consultas y elaboracion de propuestas. En el caso chileno, se reconoce
que es gracias a la prensa que €l tema de la contaminacion ha estado en primera plana a pesar de
gue las razones de ello no siempre han sido objetivas ni transparentes. Pero no hay duda que sin la
prensa no existiria avance en cuanto al conocimiento publico que existe acerca de las dimensiones
gue va adquiriendo €l intento por controlar y mejorar la calidad del aire de la ciudad.

En un régimen democrético, € sistema de partidos politicos debiera ser el canal de
informacion y de transmisién de la inquietud ciudadana ante el gjecutivo y legislativo. Ellos
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podrian jugar un rol decisivo tanto en materia de iniciativas legales ante el Parlamento como en la
creacion de conciencia ciudadana. Pero la politicay los partidos politicos no tienen e mismo valor
gue tuvieron para € ciudadano en el pasado, han perdido prestigio y credibilidad sobretodo entre
los jévenes. Sin embargo, no debe desconocerse la existencia de a menos un reducido grupo de
politicos interesados en la temética ambiental en la medida que se trata de un tema emergente.
Estos representantes consideran gque su rol debiera ser trabajar en la elaboracion de propuestas
concretas orientadas a la busgueda de soluciones al problema de la calidad del aire para ser
presentadas ante €l g ecutivo.

2. ¢Quiénes son los responsables de la contaminacion
atmosférica?

Esta pregunta no se encuentra resuelta ya que € grado de responsabilidad impugnado a
ciertos agentes o personas varia segiin se mire y evalle la probleméatica. Aquellos, de visién mas
reduccionista, responsabilizan a los inevitables factores climaticos y geogréficos de los cuales
nadie es responsable. En cambio, para otros, la responsabilidad recae sobre la forma en que €
Estado ha manejado € problema: se le ha criticado su falencia en la regulacién del crecimiento
desmedido de la ciudad, por no fomentar la descentralizacion del pais, por no cumplir con sus
tareas de arborizacién, pavimentacion, lavado de calles y construcciéon de colectores de aguas
[luvias, entre otras establecidas en € PPDA. Pero —por sobre todo— se le ha cuestionado |a poca
conviccion y falta de voluntad politica para frenar el problema, evitando asumir €l costo politico de
normar a sectores complejosy con altos niveles de poder.

Hay unatercera mirada gque, junto con reconocer laincidencia de los factores estructurales y
de gestion, sitlia a los ciudadanos como |os primeros responsables de |a contaminacién. Creemos
gue un importante paso en la lucha por la descontaminacion, y a la vez un gran generador de
desafios, es € reconocimiento tanto del sector publico como de la sociedad civil del nivel de
implicancia de las conductas individuales sobre € problema. El desafio estara en convencer a la
ciudadania de su contribucion y nivel de responsabilidad en el problema.

3. ¢Quiénes son los componentes pararesolver el problema?

No existe consenso absoluto acerca del lugar donde residen los conocimientos necesarios
para implementar soluciones durables que terminen con la contaminacion. En primer lugar, habra
gue distinguir las diversas fuentes de conocimientos técnicos, usualmente manejadas por
especialistas de diversas disciplinas (ingenieria industrial y de transportes, bioquimica,
climatologia, etc.), de aguellas competencias administrativas y capacidades politicas necesarias
para gestionar un problema sistémico y complejo como |o es la contaminaci én atmosférica.

Existe consenso acerca de gque las competencias técnicas residen principalmente en el cuerpo
técnico de CONAMA Regién Metropolitana, en grupos de expertos de algunas universidades y en
el SESMA, todos equipos técnicos altamente reconocidos por su nivel y expertise.

En contraposicién se reconoce un déficit de competencias para la gestiéon y la busqueda de
soluciones, es decir, se observa una debilidad en e management de un problema publico. En
gestiéon de la calidad del aire —entendida como la forma en gue se aplican los conocimientos al
disefio de politicas y a la gestién del sistema, asi como a la capacidad politica para resolver
problemas que se conocen técnicamente— se requiere de vision, liderazgo y capacidad de movilizar
aun gran nimero de agentes, en lo cual las autoridades tienen muy poca experiencia.
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Una tercera postura propone que todo ciudadano es competente a la hora de examinar la
calidad del aire que respira. Asi como se reconoce gue la contaminacién es responsabilidad de
todos los santiaguinos, para algunos, las competencias para su solucion estan dispersas entre los
distintos actores, independiente del nivel de informacion y conocimientos técnicos que se mangje.

4. ¢Quiénes tienen el poder?

El poder —entendido como la potestad de decidir, en materia de normas y regulaciones—
reside en las autoridades del gobierno central. Entre las autoridades con mayores atribuciones
destaca el Ministerio de Salud junto a SESMA, el Ministro Secretario General de Gobierno y €l
Presidente de la Republica. Las autoridades de la CONAMA, COREMA vy €l Intendente de la
Region Metropolitana son percibidos como actores con mucho menor poder politico y posibilidad
de accién que d resto. La estructura institucional es tal que las atribuciones y el poder no se
encuentran en aquellas autoridades que por definicion les corresponde preocuparse por €l
medioambiente y por la Regidn Metropolitana.

En suma, estamos frente a una dispersion de roles y falta de coherencia operativa. Existe un
importante desfase entre el sector donde residen las competencias y el lugar donde se ubican €
poder y las atribuciones para la gestién. Quienes tienen los conoci mientos técnicos no cuentan con
el poder suficiente para participar en su gestion y, ala vez, quienes tienen la autoridad no cuentan
necesariamente con las competencias requeridas. Esto no quiere decir que e asunto se pueda
relativizar hasta el punto de no encontrar una salida. Si bien el deterioro de un bien publico es
responsabilidad de todos, sdlo algunos —en este caso € Estado— tienen e poder para limitar y
regular las externalidades derivadas de su uso. De ahi que nos detengamos a analizar en forma mas
detallada su rol y la forma en que ha comunicado sus politicas.
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V. La comunicacion social, soporte
de la conciencia ciudadana

El didlogo entre el Estado y la sociedad civil respecto del tema
de la contaminacion no ha sido todo lo eficiente y eficaz que debiera
ser. La ciudadania no estd adecuadamente informada y en € ideario
colectivo persiste ideas dispersas y distorsionadas respecto del
problema en si y de la forma en que el Estado lo est4 abordando. Los
errores hasta ahora cometidos no apuntan a un solo responsable, sino a
varios, desde el Estado, pasando por |las organizaciones que debieran
actuar como nexo, hasta la misma sociedad civil. Desde € punto de
vista de la comunicacién social, hay falencias en quienes emiten las
sefides, en quienes median y en quienes | as reciben.

1. ¢Quiénes emiten la informacién?

Desde €l inicio de su gestion, el sector publico no ha estado del
todo convencido de que para tener éxito en la implementacién de sus
politicas es vital contar con una ciudadania informada. Como
consecuencia, se han implementado estrategias comunicacionales
insuficientes, muchas veces se ha normado sin explicar los
antecedentes técnicos de las medidas, y han coexistido discursos
paralelos y contradictorios por parte de los diferentes niveles del
Estado respecto del tema ambiental. En definitiva, el Estado ha hecho
esfuerzos por comunicar pero no ha habido una gran camparfia ni, en
definitiva, un proyecto unificado.
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A esto se agrega el hecho de que también hay otros actores que opinan y cuyo discurso
contradice a menudo € discurso de las autoridades. Es € caso de los empresarios industriales
(SOFOCA, CPC) de los gremios de transportistas, microbuseros y otros. Esto ha generado algunas
polémicas acerca de la utilidad y legitimidad de algunas medidas tales como la restriccion
vehicular; las vias exclusivas para € transporte y mas recientemente la regulacion de la emisién de
particulas PM2,5.

La contaminacion es un tema de alta sensibilidad publica que requiere de la entrega de
informacion claray completa, y segun la percepcion de los actores consultados en este estudio, la
informacion que ha entregado el Estado ha sido fragmentada, ambigua y dispersa. Incluso, hay
guienes han manifestado que se ha manipulado y presentado la informacion con cierta
intencionalidad. Para otros, la informacién proporcionada por la autoridad ha sido apresurada y
superficial. Estos juicios pueden resultar exagerados pero hay que situarlos en e contexto de las
expectativas de la poblacion que sufre diaadia el deterioro de lacalidad del aire.

Aparece con claridad que e Estado no ha logrado incorporar la variable conciencia
ciudadana en sus programas, no ha considerado que se requiere un cambio en la visién de mundo
gue apele al colectivo y no alas individualidades en su relacion con € aire.

Tampoco parece efectivo implementar medidas visibles y novedosas, si no se comunica a
mismo tiempo a la ciudadania el impacto real de esas medidas y € aporte que €llas tendran a la
solucién del problema. Si la autoridad no presenta las medidas con sus respectivos fundamentos y
sus resultados esperados, queda facilmente expuesta a la especulacion y critica de quienes se veran
afectados.

2. ¢CoOmo serecibe lainformacion?

A partir de los afios noventa, la cantidad de informacion a disposicién de las personas ha ido
en sostenido aumento. Sin embargo, a pesar de los intentos desplegados y de los recursos
invertidos, la ciudadania alin no expresa una conducta responsable al respecto, |0 que puede
atribuirse a que no ha dimensionado la problematica en toda su magnitud, no tiene claros los
caminos a seguir ni se interesa en ello como es necesario. Aunque existe un mayor acceso a la
informacion y la poblacion es mas sensible, desconoce las reales causas y consecuencias, asi como
el trabajo hasta ahora realizado por € Estado. Se puede decir que, en relacién a inicios de la
década, |a gente sabe mas en el sentido de que tiene mas distinciones sobre el tema, pero tiene un
conocimiento desarticulado en el sentido de que no recibe ni retiene lainformacion més relevante y
de fondo en torno a problema de la calidad del aire. Se ha llegado a pensar que e exceso de
informacion, las contradicciones y la fata de un discurso Unico han llevado a una crisis de
credibilidad.

La pregunta por las causas de la desinformacién de la ciudadania alin no esta resuelta, pero
analizaremos ciertos factores que inciden en ella. La cercania e identificacion de la poblacién con
un determinado problema establecerd el grado de urgencia con el gque sea tratado. De esta manera,
las personas se organizan para solucionar aguello cuyo origen es de orden local y barrial, por sobre
probleméticas més globales. Asi, por ejemplo, a ciudadano comun le es més facil luchar para
expulsar una industria vecina que contamina, que intentar buscar soluciones a gran e inabordable
problema del aire de Santiago. La impresién mas ala mano es que frente a un tema tan complejo e
ingprensible la responsabilidad se diluye entre muchos responsables. No es facil tampoco
identificar €l aporte marginal que cada actor hace a la contaminacion del aire. Asi, resulta dificil
apropiarse individualmente de un problema que, al final de cuentas, se vuelve abstracto.
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Asi lo reflgjan las encuestas de opinidn segun las cuales la problemética ambiental no es un
tema prioritario parala ciudadania. Frente a situaciones como la pobreza, cesantiay delincuencia el
tema ambiental pierde centralidad. Actualmente, las personas parecen estar mas preocupadas de
aquellas situaciones que se perciben como cercanas y que por lo tanto constituyen una eventual
amenaza personal. La calidad del aire es un tema cuya preocupacion es ciclica 'y que es desechado
como prioridad apenas desaparece |la amenaza mas inmediata. Las personas efectivamente reciben
informacion pero no siempre estan dispuestas a interpretarla a favor del bien comin, sino muchas
veces segln la propia conveniencia o vision del asunto. La gente tiende a retener selectivamente la
informacion gue mas se acomoda a su perspectiva personal. En otras palabras mientras e dafio no
seavisible y agudo no se toma conciencia del rol de cada uno en mejorar la situacion.

El transito desde la identificacion de causas hacia la responsabilizacion es mas dificil adn.
En general, el tema medioambiental despierta el interés de la ciudadania pero cuando se solicita €l
esfuerzo de cada uno, su compromiso y cambio en los comportamientos, la acogida es de
indiferencia y de pasividad. El razonamiento parece ser “si otros lo hacen, en que afecta que yo
también lo haga’.

3. Elrol mediador de los actores intermedios

Estos actores se entienden, para efectos de este estudio, como canaes a través de los cuaes €
Estado informa a la ciudadania, y la ciudadania manifiesta su parecer respecto de la gestion publica.
Muchos de los errores cometidos en la comunicacion encuentran sus causas en la funcion positiva o
negativa de agencias o ingtituciones intermedias, que no siempre han cumplido con sural.

La prensa: ha sido la que ha puesto € temay lo ha mantenido en la opinion publica, aportando
con €lo a proceso de creciente sensihilizacion en la gente. Sin embargo, la profundizacion de la
informacion sobre €@ tema he encontrado limitaciones puesto que los medios de comunicacién en su
mayoria no han tenido toda la autonomia para informar de manera responsable y neutra y ademés, por
las condiciones de mercado, se ven supeditados a los criterios comerciales como € rating o las ventas, 1o
gue reduce alin méas su autonomia.

Las ONGs. han sido centrades en € trabgo con las comunidades, la organizacion y la
capacitacion de éstas, en la denuncia y la critica. Sin embargo, hay sectores que han cuestionado su
capacidad técnica, sobre todo para ser una contraparte de peso alainformacién técnica con la que cuenta
e Estado. Ademés, muchas ONGs, por sus condiciones de financiamiento, no han podido ser auténomas
ni inmunes afuerzas politicas 0 movimientos internacionales.

Los partidos politicos: € estudio confirmd que estas organizaciones ya no gozan de la
credibilidad que han tenido tradicionamente y, por dlo, han perdido legitimidad como candes de
representacion de la ciudadania. Dado que € temaambiental no es una preocupacion de la gran mayoria,
los paliticos no lo incluyen dentro de su agenda como prioridad. A pesar de dlo, algunas figuras politicas
han contribuido por su liderazgo personal a mantener algunos asuntos ambientales alaluz publica.

Las universidades. han candizado su aporte hacia la investigacion dgjando en segundo plano su
labor de educacion y difusidn. Su contribucién se ha mantenido cominmente a un nivel muy académico
y han omitido los aportes mas concretos que pueden redlizar como capacitadores, difusores y
generadores de movimiento entre los jGvenes.

El problema com(in de todos estos actores, y que congtituye € problema de fondo, no radica tanto
en gue dlos no cumplan con su funcién de nexo entre ciudadania y Estado, sino en que la mayoria de
ellos ni siquiera se conciben a si mismo como portadores de esa funcién. Dadas sus caracteristicas y las
condiciones bgjo las cuales operan, cabe preguntarse s se puede aspirar a llamarlos “actores
funcionales’ para efectos de la comunicacién social.
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Cuadro 3
COMUNICACION SOCIAL
FORTALEZAS DEBILIDADES
COMO SE EMITE LA | - existe buena informacion - falta una estrategia comunicacional unificada en el
INFORMACION técnica Estado
- la informacién dejo de ser - la estrategia comunicacional no se relaciona en forma
estacional precisa y clara con el Plan de Descontaminacion

- no se han comunicado claramente los logros

- informacion fragmentada, ambigua y dispersa

- poca fundamentacion de las medidas implementadas

- en el Estado prima una politica de relaciones publicas
mas que una estrategia seria de comunicacién

- crisis de credibilidad: excesiva informacién y entrega
de datos, coexistencia de discursos paralelos y
contradictorios

- falta de traduccién de la informacién en un lenguaje
comprensible para la ciudadania

- mecanismos de entrega de informacién disfuncionales
(por ejemplo: la pagina web de CONAMA no funciona)

- falta capacitar y motivar a la ciudadania

- no se asocia causa con efecto, es decir,
contaminacion y salud

- el Estado aun no entiende la urgencia de establecer
un vinculo estratégico con la ciudadania: para ello se
le pide mas consistencia entre el discurso y la forma
de actuar, mayor transparencia, utilizar un lenguaje
mas claro y focalizado que revele méas que esconda.

la ciudadania tiene
distinciones basicas sobre el
tema
- el tema medioambiental goza
de buena imagen entre las
personas
- existe mayor receptividad
entre las nuevas generaciones
- el medioambiente si es
prioridad para las personas:
las cifras se esconden en las
estadisticas de salud (es un
problema de interpretacién)

COMO SE RECIBE
LA INFORMACION

- la poblacién no recibe directrices orientadas hacia la
accion y a modificar la intencién respecto del
medioambiente

actitudes reactivas frente a medidas coercitivas que
obligan a cambiar ciertos comportamientos puntuales
pero no los valores

se tiende a culpar a terceros

el ciudadano desconoce las consecuencias de sus
acciones para el medioambiente (falta informacion)

LOS ACTORES PRENSA

INTERMEDIOS - ha mantenido el tema en el
debate publico, por lo tanto,
aporta en el proceso de
sensibilizacion

- capacidad de informar de
manera masiva

- espiritu critico

PRENSA

- manejo superficial del tema

- falta de autonomia de los medios
- falta de pluralismo

- periodistas poco especializados
- no ha tenido un rol educativo

- buena llegada ante la
comunidad

- capacitacion y organizacion
de la ciudadania

- aportan al debate, denuncia 'y
critica

- falta de autonomia (origen del financiamiento,
liderazgos politicos)

- falta de penetracién en la sociedad civil

- deslegitimacion frente a organismos publicos y
empresarios

PARTIDOS POLITICOS

- ciertas figuras individuales
han relevado el tema

- liderazgos personales mas
gue estrategias politicas

PARTIDOS POLITICOS

- pérdida de credibilidad y legitimidad ante los
ciudadanos

- ausencia del tema en su agenda

UNIVERSIDADES
- fuente de conocimiento
experto legitimado

UNIVERSIDADES

- conocimiento segregado por corte disciplinario

- contribucién muy académica, omitiendo rol de
educador y de capacitacién
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VI. Participacidon ciudadana

1. La participacion ciudadana en las politicas
publicas

La participacion ciudadana surge en América Latina a fines de
los ochenta como una via de fortalecimiento de la democracia en
paises que tuvieron experiencias trauméticas de regimenes
autoritarios. Mas recientemente, la participacion ciudadana es
valorada no sélo como canal de expresion sino también como un
instrumento de gestion.

Este estudio confirma la importancia que se le otorga a la
participacion ciudadana en la politica publica relativa al medio
ambiente. De hecho, € tema ambiental es e primer &mbito en que €l
Estado establece por ley la consulta ciudadana como un requisito para
la toma de decisiones. Nuestra politica ambiental reconoce como uno
de sus objetivos “establecer lineamientos institucionales, conducir
procesos de participacion ciudadana (...) y ampliar estas instancias de
participacion ciudadana para involucrar a la gente en la temética
ambiental. Al mismo tiempo, €S necesario generar programas
conducentes a la modificacién de conductas y practicas para hacer
efectiva la corresponsabilidad en el cuidado del Medio Ambiente’. A
su vez, e Plan de Prevencion y Descontaminacién Atmosférica de la
Region Metropolitana (PPDA) es explicito en incluir como uno de sus
objetivos el “ampliar la participacion de mdltiples sectores
coordinando los 6rganos de competencia ambiental”. Ello marca un
avance importante pero, como veremos, existen diferentes versiones
de lo que debe ser la participacion.

33



Contaminacion atmosféricay conciencia ciudadana. El caso de la ciudad de Santiago

2. ¢Qué se entiende por participacion?

Un hallazgo importante del estudio es la diferencia en las visiones que cada actor adopta al
abordar el tema de la participacién ciudadana. Las divergencias se encuentran tanto en el concepto
de participacién como en larelevancia que le otorgan en la lucha por la descontaminacién. Si bien
todos estan de acuerdo en la necesidad de que el ciudadano participe, las diferencias surgen cuando
se aborda la pregunta de la gestion. Las diferencias de vision se manifiestan incluso al interior de
sectores supuestamente homogéneos, por gjemplo, entre actores del sector publico y entre los
empresarios. Encontramos que la visién que se tenga de |a participacion va mucho més alla de una
cuestién de grados. Es decir, las posturas no sélo se refieren a s ésta debe tener caracter
informativo, consultivo, o resolutivo. Tiene que ver con & contenido mismo que se asigna a acto
de participar y a cudles actores se incluyen como relevantes y legitimos y en esa medida se puede
decir que se trata de visiones politicas divergentes.

Se pueden identificar al menos tres acepciones del tema:

» Participacion formal: actores que consideran la participacion como un formalismo més
gue hay gue respetar porque es una exigencia publica o legal. Los ciudadanos aparecen
COmMO una masa pasiva que acata normas y desarrolla comportamientos pero en ningin
caso como agente de desarrollo y de innovacion.

e Participacion real: la participacion supone una actitud positiva, activa ante un
determinado hecho. Aqui no basta que las autoridades tengan sistemas de informacion
dirigidos a la ciudadania respecto de las actividades que desarrollan. Ese es solo un
primer paso que no las exime de promover la participacion ciudadana en la gestion de los
asuntos publicos. Pero existen tres maneras, no excluyentes, de concretar la participacion
real:

i)la participacién como accidn colectiva que incluye todo tipo de organizacion,
movilizacién, protesta, reclamo u otra forma de expresién organizada de los
ciudadanos. Esta es la nocién de participacion mas utilizada en Chile en los Ultimos
anosy cubre todas las iniciativas surgidas en la sociedad civil.

ii)la participacion como apoyo a la gestiébn por parte de organizaciones
comunitarias y ONG's que dedican toda o parte de su energia a colaborar en la
implementacién de programas civicos en forma independiente o en conjunto con
las autoridades.

iii)la participacion como comportamiento responsable en la cual se pretende lograr
la adhesion permanente del ciudadano a un cierto comportamiento sustentable y
donde también se valora su capacidad innovadora.

Tal como estaformulado el problema de la contaminacion del aire en Santiago, no cabe duda
gue lo que se requiere es lograr una participacion ciudadana real que se concretice en los tres
sentidos mencionados: movilizacion de actores organizados, colaboraciéon del ciudadano con las
autoridades y también actividad asociativa de gestién y de apropiacién de los problemas locales.

3. Laparticipacion desde las cupulas y la participacion desde
las bases

Velamos que los objetivos oficiales en la politica ambiental apuntan a dos aspectos: por un
lado, a perfeccionar y fortalecer los mecanismos de participacion formales tales como las
evaluaciones de impacto ambiental y las consultas (participacion formal); y por otro, a entregar a
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la ciudadania las herramientas para que ésta pueda informadamente, no silo participar de los
mecanismos regulares a los que sea llamada, sino también, a partir de cambios val dricos, actuar por
iniciativa propia en los asuntos ambientales y comportarse cotidianamente de acuerdo a esos
valores (participacion como accion colectivay como comportamiento responsable).

Ahorabien, a juzgar por los datos y por la percepcion de los actores entrevistados, pareceria
gue donde ha habido un mayor éxito relativo en términos de convocatoria, ha sido en las
evaluaciones de impacto ambiental y, en general, en instancias de ese tipo, donde se trata de
evaluar proyectos muy especificos y donde el interés de los actores estd comprometido. En ese
sentido, hay instrumentos de participacion formales que han tenido bastantes resultados. Aunque ha
habido muchos instrumentos de participacion cuya legitimidad o eficacia han sido fuertemente
cuestionados, se reconoce que se han realizado esfuerzos por implementar procesos participativos.

Sin embargo, en lo gue respecta a sensibilizar a la poblacién de modo que incorporen la
variable ambiental en sus comportamientos cotidianos, |as politicas oficiales no se han traducido en
la cantidad suficiente de procesos participativos. En la evaluacion hecha por CONAMA en marzo
de 1999 sobre su propio Plan, se revela €l bajo cumplimiento de aquellas medidas orientadas a
modificar las conductas: segiin € informe, las campafias comunicacionales han sido insuficientes,
la participacion de los municipios ha sido précticamente nula y las actividades de educacién y
capacitacion han sido escasas. Se constata que hasta € momento se ha impulsado més una
participacién desde arriba a través de espacios formales, que la participacién desde abajo, como
aquella que proviene de las bases mismas de la sociedad y que incluye tanto la movilizacién
ciudadana como las acciones diarias de |as personas.

Esta distancia entre las intenciones expresadas en las politicas y las lineas de accién reales
tiene probablemente mucho que ver con las diferencias de visiones que existen acerca de la
participacion. Revela que alin prevalece, en muchas de las reparticiones publicas responsables del
tema, una nocion de participacién meramente formal.

Hay que poner atencién eso si en que un objetivo como el de fortalecer la participacion
desde abajo tiende a mostrar sus resultados méas a largo plazo puesto que se relaciona con €l
desarrollo de la conciencia ciudadana sobre el problema —para lo cual se requiere masificar la
educacion ambiental y realizar campafias comunicacionales de gran magnitud— y con la
maduraciéon civica de la ciudadania —para lo cual es necesario un tiempo prudente para
reacostumbrarse a practicar con regularidad |os derechos y deberes ciudadanos, y pararevitalizar la
organizacion y movilizacion colectiva.

Sin embargo, es importante seflalar a partir de lo observado en estos 10 afios que, en la
sociedad civil, la participacion no tiene las mismas caracteristicas a la que existia hace 3 décadas
atrés. Exceptuando el fervor participativo que hubo a principios de los noventa por € retorno al
sistema democrético, en general la participacion ha sido de caracter relativamente esporadico e
instrumental. No estamos, en ningun caso, frente a los movimientos sociales que caracterizo la
participacion colectiva de los afios sesenta y parte de los setenta, donde los ciudadanos
solidarizaban, se organizaban clamando por reivindicaciones sociales, a partir de proyectos
ideol 6gicos totalizantes. La participacion de hoy parece ser préactica mas que valorica, local méas
gue nacional y ciclica mas que permanente. En otras palabras, |a participacién parece legitimarse
mas como instrumento de gestién que como via de fortalecimiento de la democracia.

Adicionalmente, habria caracteristicas culturales en nuestro pais que estarian determinando
fuertemente el modo como nos comportamos ante la tematica ambiental y practicamos la
participacion ciudadana, entre las que se destacan las siguientes:
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paternalismo y asistencialismo por parte de la ciudadania, es decir, |as personas tienden a
esperar que las cosas las haga otro por ellasy ese otro cominmente es el Estado.

individualismo creciente en las personas gue las lleva a actuar cada vez més motivadas
por intereses individuales y no por fines colectivos.

mala memoria histérica que dificulta cualquier intento comunicacional por parte del
Estado, dado que las personas no retienen por mucho tiempo o que ven o escuchan, ni
hacen el esfuerzo de comparar la situacion actual con la pasada para identificar alguna
evolucion en lamateria.

mentalidad corto-placista, que impide proyectarse a muy largo plazo y por lo tanto
comprometerse con proyectos o iniciativas de largo aliento. Las personas parecen operar
mas con las urgencias y con lo inmediato. Por o mismo, no desarrollan mayor capacidad
para prever y prevenir.

disciplina: facilidad para adquirir habitos que no requieren de gran sacrificio y
mantenerlos en el tiempo. Tendencia a respetar y a acatar normas y medidas (g emplo:
uso del cinturdn de seguridad se adquirid répidamente).
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Cuadro 4
PARTICIPACION CIUDADANA

FORTALEZAS

DEBILIDADES

SECTOR PUBLICO

comienza a ser valorada como
instrumento de gestion: el
Estado reconoce que necesita al
ciudadano para seguir
avanzando

el medioambiente es uno de los
pocos ambitos que incluye la
participacién en su gestion

ha existido un esfuerzo por
implementar diferentes
mecanismos de participacion

falta de consenso y poca claridad respecto del
concepto mismo de participacion asi como de
su rol y utilidad para la ciudadania

las personas son vistas como agentes pasivos
gue acatan normas y que no cuentan con los
conocimientos suficientes

a pesar de las intenciones expresadas en la
politica ambiental, éstas no se han traducido en
los mecanismos de participacion suficientes y
eficaces

ha habido poca incorporacién de los municipios
como organismos locales articuladores de la
participacién

no se han creado los programas que permitan
incorporar la participacién como elemento
fundamental del desarrollo sustentable

falta de homogeneizacion de las practicas
participativas a favor del medioambiente

MECANISMOS DE
PARTICIPACION

éxito de convocatoria de los
instrumentos participativos para
la planificacién del PPDA
(ejemplo: “Santiago limpia el
aire de Santiago”)

los mecanismos existentes no son vinculantes
a menudo se convoca a expertos de diferentes
sectores y no al ciudadano comun,
cuestionandose la representatividad del
proceso. Habria una exclusién social y politica 'y
falta de pluralismo en las convocatorias.

La sociedad civil ha perdido confianza en los
mecanismos participativos: son vistos como un
formalismo més del Estado

SOCIEDAD CIVIL

creciente sensibilizacion
respecto del tema, limitada a
ciertos grupos de personas
particulares

se observan expresiones
incipientes de patrticipacién a
través de lideres locales y
algunas organizaciones
existencia de ONG, empresarios
y universidades interesados en
participar con el sector publico
“todo ciudadano sabe algo”: las
personas tienen ciertas
competencias para participar en
la gestion ambiental

ha decrecido la confianza en las instituciones
publicas

para algunos actores, la participacion ciudadana
no es considerada una prioridad en la gestion
de la descontaminacion

faltan conocimientos técnicos, cultura civica'y
experiencia en cogestién publico-privada

falta de cultura civica y asociativa de las
personas que dificulta la movilizacion de la
comunidad y su organizacion

individualismo de la ciudadania y mentalidad
cortoplacista, que limita asumir
responsabilidades en un tema colectivo

se observa una dificultad para movilizarse en
temas en los que cuesta identificar
responsables y soluciones

paternalismo y asistencialismo: se espera que
“otro” haga algo, especialmente el Estado

Fuente: Elaboracion propia
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VIl.Conclusiones y
recomendaciones

Independientemente de las evaluaciones positivas 0 negativas
gue se pueden hacer sobre los resultados de la gestion publica por la
descontaminacién atmosférica, lo cierto es que en la Ultima década se
han realizado grandes esfuerzos y ha habido resultados. A grandes
rasgos, se harealizado un inventario de emisiones en laregion del cual
partio e posterior Plan de Descontaminacion; han aumentado y se han
perfeccionado los instrumentos de medicion; se ha creado y
consolidado la institucionalidad dedicada a los temas ambientales y
encargada del Plan de Descontaminacion para la ciudad; se han
elaborado normas para € control de emisiones; y se han aplicado
medidas que han logrado maodificar, por decreto, algunos habitos de la
poblacion (como la restriccién vehicular o la prohibicién de usar
chimeneas).

En términos comunicacionales, se ha logrado €elevar la
sensibilizacion de las personas frente al tema de la calidad del aire. En
general, se detecta gque la gente tiene hoy méas nociones sobre este
problema que en 1990: comprende mejor la magnitud del hecho,
conoce mas sobre sus consecuencias en la salud humana, identifica a
los principales causantes de la contaminacién. Sin embargo, €
ciudadano comin no se reconoce a si mismo como parte del problema
ni de su solucién. No se ha generado alln una concienciatal que tenga
repercusiones en el comportamiento voluntario y cotidiano de los
individuos.
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En suma, se ha definido € problema de la contaminacidon de Santiago y se han concebido
soluciones. Pero estas soluciones han sido en su mayoria soluciones de caracter eminentemente
técnico, con resultados parciales de corto y mediano plazo y evitando decisiones de mayor costo
politico. Ha habido resultados en disminuir algunos de los componentes mas peligrosos de la
contaminacion del aire y sin duda se trata de un logro, sobre todo si se considera €l progresivo
crecimiento de la ciudad, y € incremento de su parque automotriz. Sin embargo, cabe preguntarse
cuales hubieran sido los resultados de la gestion de los afios noventa si la expansion de Santiago
hubiera podido controlarse. Esto nos lleva a una distincién entre aquellas medidas de corto plazo
gue contribuyen marginalmente a reducir los indices de contaminacion y a responder frente a
episodios criticos, y aguellas decisiones de largo alcance que implican cuestionar algunos aspectos
del actual modelo de desarrollo. La contaminacién atmosférica de Santiago es un problema
complejo que requiere, junto con las medidas ya tomadas, medidas de fondo que apunten hacia una
solucién definitiva. Una politica franca de descentralizacion, por gjemplo, si bien puede tener un
mayor costo politico y menor vishbilidad a corto plazo, apunta a anular una de las razones
principales por la cual € aire de Santiago esta contaminado: |a concentracion de la poblacién, de
las oportunidades, de las actividades, y de los bienes y servicios en general, en la capital.
Actuamente, alrededor de un tercio de la poblacion del pais reside en Santiago. Sin embargo, en
materia de descentralizar y desconcentrar € pais, no se han registrado avances visibles en los
altimos 10 afios.

El enfoque del proyecto en este trabajo considera la contaminacion como resultante del
avance en la relacion Estado-sociedad civil y en una participacion ciudadana activa. Desde esta
perspectiva, no podemos sino constatar que no se ha logrado generar en la paoblacién cambios
valéricos asociados a su comportamiento frente a los recursos naturales con que se relaciona y
particularmente frente al aire que respira. En consecuencia, en términos generales, no se obtiene
aln un comportamiento responsable ni proactivo por parte del ciudadano (a excepcién de algunos
lideres locales y movimientos i ncipientes).

Se observa que entre los actores de la sociedad, quienes han cumplido una labor protagénica
han sido principalmente las instituciones del Estado como la CONAMA, algunos ministerios y
servicios, y aquellos agentes de la sociedad civil que han tenido que acatar normas. Pero donde han
faltado esfuerzos definitorios ha sido en los niveles extremos de la sociedad: a nivel cupular, los
politicos no han tomado decisiones de politica radicales que se orienten a soluciones de fondo; y a
nivel de las bases, |a ciudadania no ha transformado su sensibilizacién en una conducta proactiva ni
en una disposicién rea a sacrificarse por obtener un mejor aire. Expresion de ello es la falta de
consenso respecto de las responsabilidades y roles de cada uno de los actores sociales y la
dificultad para conocer y conciliar las distintas visiones cognitivas que cada actor tiene acerca del
problema.

De esto ultimo se trata cuando se habla de comunicacion social como una de las variables
determinantes en los niveles de contaminacion atmosférica. La comunicacion implica no sélo un
mero traspaso de informacion entre los actores sino también una dindmica comunicacional que
permita ponerse de acuerdo respecto de las “reglas del juego” y de lo que se puede esperar de cada
uno en la labor de descontaminar. Uno de los mayores obstéculos que enfrenta hoy esta gestion es
gue nadie parece tener muy claro qué deberia esperar de los otros y viceversa. A ello se suma la
ambigliedad de las sefidles que ha enviado € sector que lidera el proceso —el Estado— en el sentido
de que, s bien €l discurso se orienta a favorecer la descontaminacion, las condiciones reales que se
generan apuntan en otras direcciones. Por ejemplo, se manifiesta que se quiere desincentivar € uso
del automdvil particular, a la vez que se construyen estacionamientos de manera masiva. Como
consecuencia, 1o gque se vislumbra son sefiales erréticas donde pareceria que las intenciones de
solucionar e problema no siempre van de la mano con los incentivos reales que se presentan a las
personas.
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Puesto que la calidad de la comunicacion social afecta directamente los comportamientos
individuales y colectivos y la participaciéon ciudadana, puede haber un error o una omisiéon al
esperar gque un aumento de informacion acerca del problema va a elevar inmediatamente la
conciencia ciudadanay la disposicién a actuar y a participar. La conciencia ciudadana se desarrolla
con mayor profundidad cuando la informacién es confirmada por los hechos, por las normas, por
los incentivos. No es tan claro si se puede pedir a la ciudadania que sea activa y haga opciones
diarias por la descontaminacion si no se le ofrecen las condiciones que lo favorezcan. No se trata
de generar cambios de habitos s6lo a partir de incentivos —porque ello implicaria que sélo opera un
criterio de racionalidad econémica y no un compromiso de caracter valdrico— pero si se trata de
gue, mientras se fortalece la conciencia ambiental, las condiciones estén dadas para actuar a favor
delacalidad del aire.

Tampoco se puede esperar elevar la conciencia ciudadana y activar su comportamiento, si la
participacién ciudadana encuentra obstacul os. Se ha cuestionado |os instrumentos de participaci6n
gue operan en Chile, principalmente porque en su mayoria no son vinculantes. Los mecanismos no
vinculantes han servido muchas veces para plantear probleméticas, atraer el interés publico e
impulsar debate sobre ciertas materias. Pero su falta de obligatoriedad ha generado dudas acerca de
la€ficaciay lalegitimidad de estos mecanismos, en el sentido de que su implementacion no parece
tener consecuencias reales en las politicas publicas, en los programas o proyectos. Esa percepcion
naturalmente desincentiva la participacion. Adicionalmente, como freno a la participacion, se ha
aludido a ciertos rasgos culturales de los propios habitantes de Santiago relacionados con su
orientacion individualista. Esta tendencia que parece ir en aumento en nuestra sociedad, hace mas
dificil cualquier intento por llevar a cabo procesos participativos. Ante €llo es alin méas urgente que
las politicas asignen gran importancia a impulsar masivamente una mayor conciencia sobre €l
medio ambiente, y que la comunicacién social opere de manera 6ptima.

Considerando lo anterior y remitiendo a las tres variables de este estudio —comunicacion
social, comportamientos y participacion— se puede inferir que la relacion entre elas no
corresponde a una relacion termodinamica donde al aumentar cualquiera de las tres, aumenta €l
producto final. Mas bien es unarelacién sistémicay compleja donde es preciso trabajar sobre todas
ellas para lograr los resultados esperados. En otras palabras, no se obtiene mucho mejorando la
comunicacion socia s los comportamientos no son coherentes con 1o que se comunica, 0 s la
participacion no cuenta con vias legitimadas de interaccion entre Estado y ciudadano. Es necesario
fortalecer todos esos aspectos en forma simultdnea si se quiere conseguir €l objetivo de
descontaminar el aire de la ciudad.

Pero dado que el problema es complegjo y que ademas la meta es ambiciosa, no es posible que
la tarea la gecute un solo sector de la sociedad. Ni siquiera es factible que e mayor peso de la
labor lo cargue un solo sector. Lo que ha demostrado la experiencia de estos Ultimos diez afios es
gue puede haber avances a partir de una gestion protagonizada por instituciones publicas. Pero los
avances siempre seran limitados si no hay, desde un lado, un liderazgo legitimo con capacidad de
convocar y con voluntad de tomar decisiones radicales y de largo plazo, aunque éstas impliguen
cuestionar € modelo de crecimiento; y, desde €l otro lado, un compromiso que proviene de
valoraciones y prioridades relacionadas con la calidad de vida y que se traduce en opciones y
acciones cotidianas. Lo primero le corresponde al sector politico; 1o segundo le corresponde a la
ciudadania. Y esas dos fuerzas son las que han estado méas ausentes en la gestiéon de la pasada
década.

Estamos asistiendo a un momento en que por alguna razén el proceso de descontaminacion
parece haberse estancado. Da la impresion de que, si bien ha habido logros importantes, se ha
intentado avanzar del modo mas pragmatico dentro de lo que la urgencia del tema permite, y
tratando de modificar |o menos posible |os estilos de vida que estédn imperando en nuestra sociedad.
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Laopinién de los consultores es que, dada la evidencia recopilada en este estudio, ese camino no es
posible. Anteriormente, se definié conciencia del medio ambiente como “conciencia del peligro
gue corren las bases naturales de la vida del hombre por obra de éste, conciencia unida a la
disposicion de ayudar”. El punto central es que, al contaminar, € ser humano, esta matando su
propia fuente de vida. En el caso de la contaminacion del aire en Santiago, un problema de esa
magnitud y gue involucra aspectos de la Calidad de la Vida, silo puede resolverse modificando
aspectos de nuestro estilo de vida. Es por eso que € desafio que se nos presenta de agqui en
adelante clama por una gestion compartida donde, superando € individualismo y la inconciencia,
todos |os habitantes de |a ciudad de Santiago asuman su parte en la recuperacion de un aire limpio.

Recomendaciones
Al Sector Publico
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Superar la tradicional gestién sectorial para abordar un tema que es transversal y
sistémico. Ello requiere mejorar la coordinacién entre ministeriosy serviciosy paraello,
aclarar el rol de CONAMA en su interaccion con los demés agentes del Estado.

Tomar en cuenta la diversidad de visiones que hay sobre el problemay la necesidad de
debatir y de consensuar responsabilidades y roles de cada actor en la solucion del
problema.

Desconcentrar las decisiones: incorporar a las municipalidades delegando en €llas
recursosy atribuciones para gestionar localmente con la comunidad.

Aprovechar su oportunidad de liderar €l proceso comunicacional implementando una
politica que contemple principal mente:

- Transmitir una posicién de gobierno claray categérica frente al tema, para lo cual es
necesario mantener una consistencia entre laaccién y el discurso de las autoridades.

- Comunicar los logros alcanzados y |0os fundamentos de | as medidas aplicadas, de modo
gue los problemas se asocien con soluciones concretas gue estén al alcance de las
personas.

- Asignar a un vocero Unico la tarea de pronunciarse publicamente sobre el tema para
evitar, por un lado la sobre carga de informacién y, por otro, la coexistencia de
discursos contradictorios.

Educar alaciudadaniaanivel de:

- Lainformacién acerca de las condiciones objetivas de la calidad del aire, sus causas 'y
consecuencias, y sobre la contribucidon que las acciones cotidianas realizan a la
contaminacion.

- Las valoraciones, através de educacion civicay ambiental, con €l fin de modificar las
concepcionesy larelacion que las personas establecen con su medio ambiente.

Mejorar la calidad de la informacién entregada, favoreciendo que la poblacién
comprenda |los contenidos y |os retenga. Para ello se recomienda:

- Entregar lainformacion en mayor cantidad de formataos, |os cuales deben ser atractivos
y hovedosos (elaborar boletines especiales, perfeccionar y completar pagina web, entre
otros);

- Traducir €l lenguaje técnico al lenguaje y cadigos propios de la ciudadania, de manera
gue los mensaj es sean comprensiblesy faciles de recordar;
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- traducir la complegjidad del problema (inaprensible) a aspectos de la vida cotidiana con
los que las personas se puedan identificar.

e Incorporar a las ONGs como aiados en la gestion para que actlen como antes
articuladores de la sociedad civil y subsidiar sus actividades en materia de capacitacion y
participacion ciudadana.

e Promover una participacion real y masiva de la ciudadania en el sistema de gestion de la
calidad del aire, partiendo por definir no sblo e concepto de participaciéon, sino €l
sentido de ésta 'y su lugar en la gestion de la calidad del aire. Esto pasa por declarar la
intencién de abrir los espacios de decisiéon y no limitarse alainformacién y consulta.

* Incorporar la participacion ciudadana como politica marco en € manejo de los asuntos
publicos y particularmente para la gestién por la descontaminacién, como parte de una
renovacion de la democracia.

e Destinar recursos importantes para e€laborar y poner en marcha instrumentos de
participacion de manera sistematica.

e Esforzarse por disefiar instrumentos representativos, que consideren y convoquen atodos
los sectores de la sociedad, y efectivos, que muestren resultados concretos tras su
implementacion.

AlaPrensa

» Favorecer la capacitacion y especializacion de |os periodistas en materia ambiental.
* Abordar los fendmenos a partir de problemas de fondo y no de eventos coyunturales.
» Favorecer €l financiamiento pararealizar reportajes especiales sobre el tema.

Alas ONGs

e Principalmente, trascender su rol de estudio y denuncia y orientar su accién a la
participacion, de modo de penetrar con fuerza en la sociedad civil:

- Capacitar ala comunidad.
- Capacitar lideres locales.

- Organizar y articular actividades participativas, extendiendo su convocatoria a nuevos
ciudadanos.

A las Universidades
e Superar el nivel de estudio/investigacion y proponerse como rol la accién.

e Combatir €l sesgo de las “nuevas tecnologias’ como soluciones a los problemas (més y
nuevas estaciones de monitoreo no son indicador de que estamos mejor porque de por si
no reducen la contaminacion).

e Corregir el déhil rol educador que han tenido en € tema:
- Incorporar ramos de medio ambiente en las mallas curriculares de las carreras.

- En € terreno de la investigacién, propiciar estudios interdisciplinarios, superando asi
al sesgo unidisciplinario.

- Difundir & conocimiento traduciendo el lenguaje técnico al lenguaje compartido por
todosy distribuyéndolo de manera que sea accesible atodas |as personas.
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Plantearse € rol de intervenir en las comunidades en que se insertan aportando con su
conocimiento y con sus recursos para capacitar, educar y mejorar las condiciones de su
propio entorno.

A los partidos politicos

Asumir €l tema como una prioridad, colocandolo en la agenda publica y proponiendo
soluciones que trasciendan los intereses ideol 6gicos.

Tratar €l tema con profesionalismo, evitando €l sensacionalismo y las coyunturasy sobre
todo evitando “ aduefiarse” del tema.

Establecer un didlogo publico entre expertos y dirigentes politicos cuyo objetivo sea
darle més transparencia a latoma de decisiones.

A la sociedad civil

Exigir el derecho de estar adecuadamente informados.

Colocar el tema ambiental en las organizaciones sociales tradicionales (sindicatos,
gremios empresarial es, organizaciones juveniles, etc.).
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