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DESCENTRALIZACION Y MEDIO AMBIENTE: Notas para un debate
actual sobre politicas

1 La descentralizaciodn en el centro del ordenamiento

institucional y territorial del pais

La descentralizacién constituye el proceso al que la
Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo ha
dedicado su principal esfuerzo desde Marzo de 1980 e
implica 1la realizacién de lag slguientes accliones:
smejora de la gestidédn democratica de las Instituciones
(especialmente Municipalidades); #transferencia efectiva
y eficaz de competencias a Regiones y Comunas; xeficiente
gestidn de recursos que sgse efectua principalmente a
través del Fondo Nacional de Desarrollo Regional y 1los
Programas Sociales Descentralizados; y #la modernizacién
del aparato publico a través de la {informatizacioén,
capacitacioén y las diversag adecuaciones juridico-
institucionales.

Dichas acciones se han llevado a cabo simultaneamente y
buscan generar una mayor auto-confianza, y reconocimiento
ciudadano de las entidades regionales, provinciales vy
comunales. Se trata de un proceso progresivo en el que
se vayan superando dificultades e implantando

| innovaciones que sean el cimiento sélido de un sistema
Institucional que busca enfrentar y resolver problemas
alli donde se producen, que deflende ese principio como
parte de la democracia politica y de la eficiencia en la
gestién publica y que prepara al pais para enfrentar
adecuadamente los desafios relevantes del tiempao actual y
venidero.

La democratizacidén de las institucliones es un principlo
capltal. Se debe permitir gque sea la voluntad ciudadana,
plenamente informada y conclente, en comiclos que
garanticen los derechos de todos y <con la adecuada
proporcionalidad de representaciones, la que elija =a los
Alcaldes de todas las comunas del pals, modificando el
actual mecanismo de eleccidén via terna del CODECO que
nomina el COREDE. A tal efecto se presentéd en Mayo de
1980, al Congreso Nacional la reforma constitucional
correspondiente, a la que debera seguir la modificacién
de la respectiva Ley Organica de Municipalidades. En
dichas propuestas se afianza la autonomia municipal, se
amplian las competencias locales hacia nuevos problemas




de la socliedad moderna y se busca por sobretodo legitimar

democraticamente 1la estructura del poder municipal a
través de! Alcalde y de un ConcejJo Comunal electo bajo
modal idad proporcional. A ello se adiciona un Consejo

Econémico Social de caracter participativo, con énfasis
en la representacién vecinal.

Complementariamente el Gobierno ha presentado una
modificacién a la Ley de Juntas de Vecinos y demas
Organizaciones Vecinales destinada &a dotar a esas
ingstancias de mayores capacidades y recursos. Ademas, en
Abril del presente afio, se envié al trAmite legislativo
correspondiente, un conjunto de modificaclones
constitucionales relativas al sistema de Gobierno
Regional. Sin alterar el caracter unitario del Estado
Chileno y 1la designacién de 1los Intendentes Regionales
por parte del Sefior Presidente de 1a Republica, se
establece 1la plena capacidad Juridica del Gobierno
Regional y se reconoce la existencia de un patrimonio
regional. Se sefiala también la necesidad de democratizar
el Consejo Reglional de Desarrollo y disefiar instituciones
adecuadas para una participacidén eficaz de la cliudadania.
Se fortalece y amplia el Fondo Nacional de Desarrollo
Regional y se regulan Convenios de Programacién entre los
Gobliernos Regionales y los Ministerios, con lo que se
estid dotando de recursos efectivos y adecuados el proceso
descentralizador. Estas reformas respaldan una
descentralizacidén gradual y progresiva, de <clara impronta
democratizadora y que impulse adicionalmente una
modernizacién publica adecuada a los problemas severos
que enfrenta la sociedad chilena.

Existe alta probabilidad de aprobacién para estas
reformas constitucionales y legales, las.gque han recogido
observaciones de un amplio espectro politico y social del
pals. Con todo, la modalidad electoral municipal sigue
siendo 1la cuestidén clave del consenso para estas
reformas.

Durante este periodo el Gobierno ha adoptado medidas
administrativas para reforzar y fortalecer las instancias

territoriales en el pais. AuUn sin las competencias y los
recursos que la reforma implicara, existen hoy
Intendencias Regionales que operan eficazmente, que
mane jan mds eficientemente sus recursos y que convocan a
la ciudadania en el enfrentamiento de sus problemas
baslicos. EI mayor impulso para las modificaciones



constitucionales, legales y reglamentarias en materia
regionsal y comunal es precisamente una practica
descentralizadora y una voluntad conjunta entre Goblernos
locales y cludadania en la resolucién de sus problemas.
El Gobierno ha comprometido esfuerzos aun pendientes en

materia de desconcentracién, de capaclitacién y
fortalecimiento de la capacidad profesional y técnica
regional, provincial Yy comunal y ha buscado
desburocratizar la accién gubernamental transfiriendo
variadas competencias administrativas a las reglones.
Adicionalmente, ha buscado perfeccionar la
descentralizacién de los servicios de educacién y salud
primarios evitando la reversioén hacia anacrénicos

esquemas centralizados.

Las reformas y la practica gubernamental y social habra
de plasmar en los afios venideros una descentralizacién
progresiva, realista y especifica, fundados en que ésta
es una tarea 1indispensable para el pais y que concita un
extenso consenso ciudadano.

En el especifico ambito municipal el Gobierno no sélo ha
respetado la autonomia municipal sino que ha buscado
afianzarla en la propuesta de reforma para su

democratizacidédn. Diversas coyunturas han establecido una
merma en el monto de recursos que en 1880 se obtuvieron
‘en el Fondo Comun Municipal en relacién a los calculos
previos. No obstante, a través de la expansién de los
programas de Mejoramliento Urbano y de Mejoramiento de
Barrios, como de acciones compensatorias para enfrentar
adecuadamente los deficit de salud y educacién y de un
importante beneficio comunal a través del FNDR, se ha mas
que compensado la merma sefialada y se ha arientado buena
parte de estos recursos a actividades de inversién que
directamente mejoran la calidad de vida de 1a poblacién
mids pobre del pais. La distribucién de todos estos
recursos e incluso el 10% de asignacién especial del
Fondo Comun Municipal han estado siempre regidos por
criterios objetivos, evitando a toda costa las decisiones
discresionales.

En materia de recursos se destaca: ¥la accidn del Fondo
Nacional de Desarrollo Regional (FNDR), con el mayor
nivel de eficliencia en el gasto desde su nacimiento; xel
importante incremento del programa de Mejoramiento de
Barrlos, que con recursos de la reforma +tributaria
inicié en 1980 soluciones basicas de saneamjento por un



valumen cuperior &8 las 20.000; *la reinstauracidn del
Programa de MeJoramiento Urbano que estaba discontinuado

en el presupuesto {nicial de 1980, vy #la eficaz
administracién del Fondo Comun Municipal vy de los
recursos especiales destinados a paliar los déficit en
educaciéon vy salud. Esta politica de recursos ha

priorizado la inversidén haclia los sectores mas pobres de
la poblacién y especialmente en el caso del FNDR a los

pobres rurales y que viven en condiciones aisladas. En
cada uno de los programas se ha mejorado la eficliencia de
los procedimientos y la transformacidén de las demandas

sociales en carpetas de proyectos bien establecidas.
Adicionalmente se ha ido descentralizando la gestidén de
estos programas, mejorando la adecuada percepcién de las
necesidades, aflanzando lags instaencias regilonales y

haciendo posible un eficaz monitoreo de la realizacién de
los proyectos.

Todo lo anterior requiere una adecuada modernizacidén del
aparato publico para ajustar su gestidén a estas demandas
de descentralizacién. Ello se ha efectuado en el
analisis Yy proposiciones destinadas a tranferir
competencias reglamentarias a regiones Y comunas,
evitando la duplicidad de esfuerzos institucionales,
generando comités de trabajo en infraestructura,
desarrollo productive e inversién soclial en todas las
regiones del pais.

Especial {importancia tiene 1la informatizacién y la
capacitaciodn del personal profesional, técnico y
administrativo del aparato publico, poniendo énfasis en
las estructuras regionales. En materia de informatica se

ha buscado uniformar sistemas y reemplazar procesos Yy
funciones, poniéndolas al servicio directo del usuario vy

acercandolo a 1las Ingtanclas gubernamentales. En lo
referido a capacitacién se han efectuado esfuerzos en
distintas lineas, la mds de las veces con el apoyo de
mecanismos de cooperacidén Internacional por la dramatica
insuficiencia de recursos. - Se trata de reforzar la
capacidad del sector publico para hacerlo agil, eficaz y

crecientemente profesional.

Democratizacidén de las instituciones territoriales,
transferencias de competencias y recursos a las regiones,
distribucién de recursos mediante criterios objetivos vy
no discriminatorios y un Sector Publico moderno capaz e
informatizado son las tareas centrales del proceso
descentralizador en esta fase.




La descentralizacién vy la cuestién ambiental

En el contexto de descentralizacidn sefialado es
importante recuperar un rol principal para la cuestiodn
ambiental. Las razones para ello son de wvariada

naturaleza y apuntan a reinvidicar al ecosistema natural
como una ventaja clave de las regiones para un desarrollo

posible. Al mismo tiempo las opciones de desarroilo
concretas a las que asistimos en regiones lesionan o
pueden lesiaonar los equilibrios ecaosistémicos
fundamentales vy desde ese punto de vista se hace

imprescindible asumir una conducta consistente con las
pautas del desarrollo autosustentado.

No es tarea facil, regionalmente hablando, puesto que
salvo en casos particularmente criticos 1la conciencia
ambiental regional es menor, fruto de la escasez relativa

de oportunlidades productivas en regiones (y
particularmente en las regliones pobres), lo que ha
conducido a contemplar someramente (o no contemplar) los
efectos ecoldgicos de las formas de explotacidn
productivas. El - mapa de problematica ambiental

recientemente confecclionado en la P. Universidad Catélica
de Chile da cuenta pormenorizadamente de esta realidad.

Hay varios niveles en los que se vinculan la ldea de la
descentralizacidn como politica estratégica y la cuestidn

ambiental. Desde un punto de vista mas conceptual vy
genérico es evidente que el reducir (en el sentido de
pormenorizar espaclalmente) la unidad del analisis nos
conducira inevitablemente a una pormenorizacion de
anidlisis ambiental particularmente util para la deteccidn
de problemas y el enfrentamiento y definicidn de
soluciones adecuadas. Una descentralizacidn eficaz (en
el marco progresivo y paulatino en el que se la bha
definido) debera llevar también a disminuir la

correlacién mayoritaria que la opinién publica y los
especlalistas efectuan entre metropolizacién y deterioro
ambiental y se habrad de inicliar una asoclacidén mas fuerte
hacia las diferentes realidades regionales del pals, las
que "padecen™ .de problemas ‘ambientales de un muy amplio
espectro y de tanta o mads gravedad que la congestién y la
contaminacién en Santiago.

Las reformas Institucionales que se propician (a nivel
municipal como regional) constituyen también aspectos
bastante claves de la relacién anotada. En la propuesta



de nueva Jley orgAnica se ha reconacido un raol explicitno

de las Municipalidades hacia 1a tarea ambiental, lo que
constituye el inicio de wuna versién institucional de lo
ambiental desde la unidad administrativo-institucional

basica, con todo su correlato hacia la pormenorizacién de
problemas y a las formas de favorecer la participacién

ciudadana. Esta escala ambiental local, sin embargo,
contrasta con la actual estructura municipal
(especiaimente en el ambito rural) en donde las demandas
problematicas de la poblacién exceden bastante las
capacidades institucionales. Este desafio institucional,
entre otros factores, lleva a rescatar la escala
provincial (como figura intercomunal o ya sea como

respaldo a la viej)a pero vigente escala provincial en el
pais) y la escala reglonal (que es la mads afianzada en su

categoria institucional legal y de manejo y gestién de
recursos) en las reformas ya sefilaladas. El Gobierno
regional, en consecuencia, apareceria entonces como una
instancia particularmente atractiva para el oconocimiento
ambiental pormenorizado, para el analisis de solucliones,
para la puesta en practica de acciones y para su
monitoreo. Desde alll y contando con las escalas

provincial y municipal, es posible captar con precisién
una politica ambliental capaz de discriminar adecuadamente
entre problematicas regionalmente distintas.

Los problemas relativos a 1los recursos de {inversién
publica son indispensables de analizar en la perspectiva
ambiental de naturaleza "descentralizada". Alli tenemos

a lo menos las siguientes consideraciones.

al El Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR)
constituye wun vehiculo "eventualmente eflcaz para
efectuar una buena cantidad de proyectos ambientales
y para someter los proyectos de inversién publica a

un test ambiental regionalmente adecuado. " La
practica actual del FNDR ha sido reivindicada como
positiva por el conjunto de sectores del pais y

posee en cansecuencia un sélido prestiglio reglional y
de hecho se hace una asociacldn total entre FNDR y
"recursos reglonales”™. Una lectura acuclosa de la
destinacién de estos recursos a proyectos
especificos (las que son efectuadas por las
respectivas Intendencias Regionales y requieren
la ratificacién del Consejo Regional de Desarrollo,
COREDE) nos muestra un razonable numero de proyectos
que podemos caracterizar como Tamblentales”



bl

c)

(educscidn ambientsal, diagndstico de problemas
vinculados &a recursos naturales y/o a deterioros
ambientales especificos, etc.), aun cuando el
financiamiento de dichos proyectos tenga que hacerse
por la via del denominado FNDR-Tradicional, dado que
el Contrato de Préstamo con el BID no hace dichas
inversiones elegibles. Finalmente, debe destacarse
que dicho Contrato de Préstamo establece condiciones
ambientales para los proyectos, estableciéndose wuna
forma elemental de test ambiental para inversiones
locales. Ello es especialmente importante para
casos de proyectos de saneamiento como para
proyectos de wvialidad rural. Existe la voluntad de
avanzar fuertemente en las lineas sefialadas con méas
proyectos propiamente ambientales como con una
evaluacidn ambiental de mayor significacién.

La posibilidad de recursos adicionales por la via de
las Patentes (principalmente mineras) que
constituyen derechos por la puesta en marcha de
actividades extractivas, especialmente relativas a
recursos no-renovables. Se ha avanzado en.el disefio
del beneficio regional (eventualmente a través del
mecanismo FNDR) de dichos recursos, para las
regilones en donde se produce la explotacién. Si se
opta como se ha sugerido, en las patentes mineras,
ello 1incrementara significativamente los recursos
proplos en las regiones principalmente del Norte y
ampliara la elegibilidad de proyectos hacla areas
directamente ambientales y/o de efectos =ambientales
fundamentales,

El proyecto de reforma constitucional regional
también considera la puesta en praActica de un
mecanismo de coordinacién ministerial-regional que
son Jos Convenios de Programacioén para las
inversiones de corto y mediano plazo. La fdea es
establecer acuerdos negocliados regionalmente para la
Inversién publica regionalizable, lo que implique
aumentar la esfera decisional "regional®" en materia
de Tecursos (la que <con. el FNDR llega en 1la

actualidad a cerca de un 17% de la inversién publica
regionalizable). En la medida que este mecanismo de
programacién regional se vaya poniendo en practica,
volumenes muy significativos de inversién publica se
decidiran reglonalmente, lo que hace posible 1la
incorporacién de la dimension  amblental mas
pormenorizadamente.



Conviene también referir el FNDR como una ingtancia
particularmente Util para 1la canalizacién de lineas de
proyectos y/o programas de naturaleza directamente
ambiental, especialmente porque el nivel decisicnal es el
proplamente regional, porque existe wuna institucionalidad
establecida que incluye 1la plena integracién al Banco
Integrado de Proyectos (BIP) que maneja MIDEPLAN y por la

aceptacidn social-regional al referido mecanismo. Lo mas
importante es que la eventual existencia de Fondos
Ambientales Regionales mno requeririan de una "nueva

institucionalidad", sino que aprovechando el actual FNDR
permitirian concentrar los esfuerzos institucionales en
la preparacién y evaluacién de impacto ambiental de los
eventuales proyectos.

Las referencias institucionales son inevitables,
especialmente porque en el pals la "cuestién ambiental™
se encuentra en distintos frentes institucionales. La
idea de un Ministerio y/0 de una Comisidén Nacional del
Medio Ambiente nos parecen adecuadas, incluso en su
simultaneidad que acentuia un Ministerio ejecutorial y wuna
instancia necesariamente coordinadora de esfuerzos
interministeriales. El acento, sin embargo, queremos
ponerlo en la descentralizacién dentro de ese esfuerzo de
institucionalizacidn. Sostenemos que la propia
naturaleza de la problematica ambiental (tan
territorialmente especifica, tan particular) como la
exlstencia de una institucionalidad regional y local en
proceso de fortalecimlento conducen a visualizar la
institucionalidad ambiental con clara expresioén
territorial. La wubicacién de una O0Oficina de Analisis e
Impacto Ambiental en la Intendencia Regional, o de un
Programa Ambiental que opere a ese nivel expresaria la
Jerarquia real por la cuestion ambiental que la
institucionalidad regional le asigna.  Aun cuando, como
es natural y consistente, puedan operar con el
Secretariado Técnico del SEREMI de Bienes Nacionales y
con la réplica regional de una instancia coordinadora del

tipo de la CONAMA en el nivel regional. Lo 1interesante
es que existiendo una voluntad en pro de la
descentralizacidn, la "ubicacién" de la tematica
ambiental regional sea al nivel de la maxima decisidn
politica. Ello jerarquizarad la temAtica ambiental en el
nivel regional y hara caminar mas "acompasadamente" dos
cuestiones 1innovativas en Jla gestidn gubernamental,

privada y social en el pais, la descentralizacidén y el
desarrollo ambientalmente sustentable.




