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RESUMEN

En Chile la administracion territorial a escala comunal depende de las
Municipalidades, con regulaciones legales que incluyen la gestion ambiental
local; sin embargo, la hipotesis de esta investigacion se basé en la insuficiencia
de herramientas basicas de gestion, siendo necesario organizar una estructura
funcional especializada como la propuesta en el sistema de gestion ambiental
de la norma ISO 14.001.

El objetivo de este estudio fue analizar los componentes de la gestion municipal
y su relacién con el medio ambiente comunal, bajo un enfoque de sistemas,
jerarquias y teoria de gestion, con un método descriptivo que propuso una
estructura de gestion ambiental municipal segin la norma internacional
estandarizada 1SO 14.001 y la compard con la informacién de la gestion
Municipal y del medio ambiente de la Comuna de La Reina.

Los resultados respaldaron las conclusiones de que la gestion municipal
aunque presente mas del 50% de los componentes de un sistema I1SO 14.001,
en ausencia de una estructura funcional se produciran debilidades del Plan de
Desarrollo Comunal, herramienta clave de la politica municipal, con efectos
negativos en la planificacion ambiental y con informacién municipal de una
escala y naturaleza diferente a la utilizada por organismos extramunicipales,
carente de un concepto amplio del medio ambiente comunal y con una fuerte

orientacion urbanista de administracion territorial.




ABSTRACT

Chile municipal administration belongs to City Councils which have rules and
regulations including local environmental management. However, the hypothesis
of this investigation was based on insufficient management of basic tools thus
being necessary to arrange a special functional structure as the one proposed

in the international environmental management system 1SO 14.001.

The objective of this study was to analyse the City Council management
structures and the relationship with the environment in its cities by means of a
hierarchical, systematic and management theoretical approach using a
descriptive method that included the proposal of an environmental municipal
management structure according to the ISO 14.001 standards which was
compared with the information of La Reina City Council managing and

environment.

Conclusions back up that City Hall management in absence of a functional
structure and although it has more than 50% of the total ISO 14.001 structure
will have weaknesses in the Municipal Development Plan, which is a political
tool key and that will give rise to negative effects in the environmental planning
holding information of nature other than external public agencies, lacking of a
global concept of local environment and having a strong urban and municipal

administration orientation.




1. INTRODUCCION

1.1. Contexto

En Chile la administracion de los territorios comunales se encuentra a cargo de
las Municipalidades, que son organizaciones politico administrativas de

gobierno local con atribuciones y obligaciones asignadas por ley.

Dentro de las funciones municipales se encuentra la proteccion del medio
ambiente comunal, tarea que requiere implementar un sistema de gestién capaz
de estructurar la planificacion, organizacion, direccién y control de las funciones
municipales en materias medio ambientales; por ello, el analisis de los
componentes de gestion sobre el medio ambiente comunal constituye la base

para realizar el presente estudio.
1.2. Problema de estudio
El problema de estudio consiste en analizar las relaciones existentes entre la

gestion municipal y el medio ambiente comunal, basandose en la estructura del

sistema de gestion ambiental de la norma internacional estandarizada 1SO

14.001 y el estudio documentado de la gestion de la Municipalidad de La Reina.




1.3. Justificacion y relevancia

Dentro de la tematica de la gestion municipal las acciones de proteccion
ambiental constituyen una responsabilidad de caracter legal, que busca

garantizar la calidad de vida dentro de la Comuna.

Por oftra parte, aunque varios autores ya han estudiado las obligaciones,
atribuciones, funciones y herramientas (instrumentos) municipales en relacién
con el medio ambiente; todavia subyace un problema de tipo practico, que se
relaciona con la forma de hacer las cosas, el know how (saber como) de la

organizacion de la gestion ambiental municipal.

El aporte de esta tesis consiste precisamente en proponer una estructura de
gestion ambiental municipal segun el modelo 1SO 14.001, el cual ha sido
escogido por su reconocimiento y estandarizacion internacional, en conjunto
con una vision del medio ambiente basa_da en los fundamentos de la teoria de
gestion y de los estudios medioambientales (escalas, jerarquias, naturaleza del
problema, sistemas, etc.), utilizando como ejemplo la comparacién con la
evidencia documentada de |a gestién de la Municipalidad de La Reina, la cual
ha sido escogida por ser una Comuna con un patrimonio ambiental
precordillerano y por la accesibilidad del investigador a la informacién

disponible.




2. MARCO TEORICO

El marco tedrico de esta tesis se encuentra orientado a explicar las
caracteristicas de la gestion municipal, la forma de aplicacion de los sistemas
de gestion ambiental segun la norma ISO 14.001 a la organizacion municipal y
a definir un concepto operativo de medio ambiente para las Municipalidades, de
tal manera de dejar establecido el contexto que permita analizar mas adelante

los resultados obtenidos.
2.1. La gestion municipal y su relacion con el medio ambiente

La gestiobn municipal en Chile, depende fundamentalmente de la habilitacion
normativa o legal de las responsabilidades e instrumentos otorgados
juridicamente (Munoz, 1997; Prauss, 1997), y se caracte'riza por su autonomia

(Victory, 1998) y por presentar diversos estilos de gestion (Nicod, 1998).

Las atribuciones de las Municipalidades en Chile sobre el medioambiente,
corresponden a funciones no privativas, compartidas con otros oérganos del
Estado, mediante la forma de convenios (Ley 18.695); aunque, la Ley 19.300
sobre medioambiente y numerosas disposiciones sectoriales mencionan una

serie de acciones ambientales de origen municipal (Astorga, 1995).




Dada su autonomia, en Chile existen diversas formas de organizacion municipal

para atender las materias ambientales (Friedmann, 1997).

Espinoza et al. (2000) clasificaron la jerarquia de la gestion municipal en
niveles de decision ejecutivo, asesor, directivo y operativo; los cuales se
encuentran presentes en el sistema de gobierno y en el sistema interno de

gestion, con estructuras de tipo técnica y de apoyo.

Al referirse a la gestion municipal y su relacion con el medio ambiente parece
fundamental comenzar por definir el concepto de gestion como el efecto o
resultado de realizar acciones (gestionar) para el logro de un objetivo o deseo

(RALE, 2003).

Para una organizacion la gestion comprende el conjuhto de actividades y
responsabilidades que conforman la intervencion social para manejar una
realidad o solucionar un problerna;' siendo la gestion ambiental urbana el
conjunto de intervenciones para manejar el espacio, los recursos naturales,
humanos y las cualidades ambientales del area urbana y su zona de influencia;
mientras que su aplicacion a escala comunal constituye la gestion ambiental

municipal (Yunén, 1997).




En cambio en el nivel municipal o local, la gestion ambiental, segin Schlotfeldt
(1993), sera concebida como un proceso continuo de analisis, toma de
decisiones, organizaciéon y control de actividades de desarrollo, asi como la
evaluacion de los resultados para mejorar la formulacion de politicas y su
implementacién futura; identificandose en esta definicion los componentes de

planificacion, direccion, organizacion y control.

Ademas es importante que la gestion municipal no sea considerada como un
evento aislado, porque confluyen sobre ella una serie de circunstancias, tales
como las decisiones politicas, las alternativas legales, las asignaciones
institucionales, las opciones administrativas, la opinién publica, los
conocimientos técnicos o cientificos, los intereses en cqnﬂicto. los efectos

transfronterizos y el espacio y tiempo de las prioridades (Weitzenfeld,1996).

No obstante las definiciones de gestion del medio ambiente para las escalas
politico administrativas de pais y nivel _Iocal, también hay que considerar la
gestion de los ecosistemas que se encuentran dentro del territorio comunal,
definida por Grumbine (1994) como la integracién del conocimiento de las
relaciones ecoldgicas dentro de un complejo sociopolitico y estructura de
valores, que tiendan a proteger la integridad del ecosistema natural;

relacionando el medio ambiente social y natural, en forma aespacial.




Por ultimo, es necesario considerar que las empresas que se encuentran dentro
del territorio comunal, también implementan sistemas de gestidon ambiental;
definidos por la norma ISO 14001, como aquella parte del sistema global de
gestion que incluye la estructura organizacional, las actividades de planificacion,
las responsabilidades, las practicas, los procedimientos, los procesos y los
recursos para desarrollar, implementar, lograr, revisar y mantener la politica

ambiental.

Para efectos de este trabajo, la gestion ambiental municipal correspondera a las
acciones que desarrolla la organizacion municipal sobre las variables
ambientales de la comuna sobre la cual tiene jurisdiccion, como parte de un
sistema de gestion, con una estructura de planificacion, organizacion, direccion

y control.

Ya definida la idea de gestion y su relacion con el medio ambiente, es
importante caracterizar los componentes basicos de un sistema de gestion, los
cuales Ivancevich et al. (1996) clasifica como planificacion, organizacion,

direccion y control; presentados en la tabla 1, con los aspectos y contenidos a

los que se refieren.




TABLA 1. Componentes, aspectos y contenidos basicos de un sistema de gestion.

COMPONENTE

ASPECTO

CONTENIDO

Planificacién

Declarativo

Mision, Vision (Largo plazo)

Metas, Objetivos (Corto plazo)
Fortalezas, debilidades (internas)
Oportunidades, amenazas (externas)

Analitico (FODA)

Distribucion de responsabilidades
Descripcion de cargos (funciones)
Mecanismos de coordinacion
Mecanismos de comunicacién
Procedimientos

Medios materiales y humanos
Toma de decisiones

Atribuciones (empoderamiento)
Capacitacion

Liderazgo

Administracion de medios
Operaciones

Indicadores

Informes

Eficiencia y eficacia

Sistemas de informacion

Organizacion Estructura

Direccion Estrategia

Durante
Después

Control

(Modificado de Ivancevich et al., 1996).

Los contenidos de los diferentes aspectos y componentes son los que
adquieren forma bajo el concepto de instrumentos de gestion y que
corresponden a la estructura o medios necésarios para actuar y que pueden
consistir desde una disposicién obligatoria, una metodologia de trabajo hasta un
procedimiento que permite pasar desde la situacién existente a la situacion
deseada, apoyando la toma de dedisiones y el despliegue del plan de acciones

(Weitzenfeldt, 1990; Schiotfeldt, 1998; Vallespin, 1998).




Estas herramientas o instrumentos de gestion ambiental son las que le permiten
a las Municipalidades, actuar o intervenir sobre las variables ambientales

comunales (Victory, 1997; Victory, 1998).

En relacién a los tipos de instrumentos de gestion ambiental municipal, existe
una amplia gama de categorias propuestas por diferentes autores, las cuales
Betzhold (2002) recopilé bajo una clasificacion descriptiva y que ahora, con la
finalidad de unificar criterios, la tabla 2 presenta como comparacion o
correspondencia con los tipos de componentes de un sistema universal de

gestion (lvancevich, 1996).

La principal utilidad de la tabla 2 radica en el ordenamiento de los instrumentos
bajo una estructura universal, porque uno de los problemas mas frecuentes
para los investigadores es que la literatura sobre gestiéh ambiental municipal

presenta diferentes clasificaciones de las herramientas de gestion,




TABLA 2. Correspondencia entre componentes de gestion y tipos de instrumentos de

gestion ambiental municipal segun varios autores.

Componentes de Tipos de instrumentos de Referencia de autores para cada
Gestion Gestion Ambiental tipo de instrumento
(Ilvancevich, 1996) (Varios autores)
- Planificacion Vallespin, 1997; Duran, 1998;
Jorquera, 1998; Vallespin, 1998;
Espinoza et al.,2000; Schobin,
2000
- Legales Astorga, 1995, Mufoz, 1997;
Praus, 1997, Palma, 1998
- Regulacioén, fijacién de Silo, 1998; Espinoza et al. 1998;
condiciones ambientales Espinoza, 2001
: ; - Preventivos Espinoza y Valenzuela, 1998:;
FiRicacn Jorquera, 1998; Espinoza, 2001
- Econémicos Bravo, 1998, Duran, 1998;
Espinoza y Valenzuela, 1998;
Jorquera, 1998; Espinoza, 2001
- Politicas Duran, 1997, Mufoz, 1997,
Vallespin, 1998
- Ordenamiento territorial Ducci, 1998, Pisani, 1998;
Schiotfeldt, 1998; Espinoza et al.,
2000
Organizacién - Organizacionales Friedmann, 1997; Nicod, 1998;
Victory, 1998; Espinoza et al.
2000; Vallespin, 2001
- Participacion ciudadana Espinoza y Valenzuela, 1997;
Hess-Kaicher, 1998; Salazar et
al., 1998
o - Educacién : Isch y Rodriguez, 1997; Duran,
Rersanin : 1998, Espinoza y Valenzuela,
11998
- Relaciones publicas Friedmann, 1997; Xifra, 1998;
Nicod, 1997
- Administrativos, de Weitzenfeld, 1996; Duran, 1998;
fiscalizacién, control o Espinoza y Valenzuela, 1998
cumplimiento
Ceontrol - Monitoreo, seguimiento, Espinoza, 2001; Vallespin, 2001
control de gestion
- Informacion Espinoza y Valenzuela, 1998;
Romero y Salazar, 1998

Fuente: Elaboracién propia.




2.2. El concepto de medio ambiente y sus alcances para la gestion

municipal

La definicion operativa del medio ambiente para los efectos del presente trabajo
es la de un sistema con componentes de tipo natural, social y construido, que

presentan interrelaciones complejas entre sus variables.

Si se compara esta definicion operativa con la definicion legal de medio
ambiente en Chile (Ley 19.300), que establece que se trata de “un sistema
global constituido por elementos naturales y artificiales de naturaleza fisica,
quimica o biologica, socioculturales y sus interacciones, en permanente
modificacién por la accion humana o natural y que rige y condiciona la existencia y
desarrollo de la vida en sus multiples manifestaciones”, se puede comprobar la
presencia de los conceptos de sistema, la existencia dé elementos de distinta

naturaleza y las interacciones entre ellos.

Por otra parte, desde la perspectiva organizacional, la norma ISO 14001 define el
medio ambiente como el “entorno en el cual opera una organizacion, incluyendo
aire, agua, suelo, recursos naturales, flora, fauna, seres humanos y su
interrelacion”, destacando también la idea de componentes que no estan

aislados unos de otros (NCh-ISO Of97).

10




Otros autores ya han segmentado conceptualmente el medio ambiente en
subsistemas de tipo natural, construido y social; con interrelaciones y variables

de distinta naturaleza (Astica, 1997; Gross, 1998).

En la bibliografia consultada se puede encontrar muchas clasificaciones de las
unidades o variables ambientales; tales como los componentes fisicos,
funcionales y sociales (Matas, 1978), los componentes natural, fisico-funcional,
morfologico, y social (Matas et al. 1979); las dimensiones fisica, econdmica y
politico-distributiva (Sabatini, 1998) y los componentes administrativo,
participativo, técnico-instrumental y organizacional (Gross et al. 1979), sélo por

entregar algunos ejemplos al lector.

Desde la perspectiva espacial, las variables ambientales también se pueden
clasificar en ambiente interno (hogar), barrial, urbano o municipal y regional o

entorno municipal (Yunén, 1997).

Ademas es posible utilizar el enfoque ecosistémico de Papparelli et al.(1995),
dentro del area de estudio de la ecologia humana, que propone una estructura
para realizar el estudio de los asentamientos humanos basada en unidades de
analisis (ecosistemas general, natural y antropizado), en variables de tercer
grado (medios), de segundo grado (factores) y en variables de primer grado

(elementos, dimensiones, variables).

11




Para finalizar la justificacién de la definicion operacional y debido a que los
autores consultados se refieren al medio ambiente como un sistema,
corresponde aplicar la teoria general de los sistemas de von Bertalanffy (2000)
y la definicion de sistema ambiental como un conjunto de elementos en

interaccion.

Como hallazgo asociado al concepto de medio ambiente siempre aparece el
término de “problema ambiental”, que es una vision del ambiente con una
valoracién negativa, definido como una percepcion de las personas acerca del
deterioro de su entorno natural o construido, su salud y calidad de vida
(Espinoza et al. 2000); muy similar a la definicion de molestia, que seria toda
sensacion desagradable asociada a una situacién que afecta negativamente a

un individuo (Varas, 1999).

Sin embargo, la percepcion y la vivencia de las personas, que es subjetiva y de
tipo cualitativa, debe complementarse con estudios técnicos de tipo cuantitativo
que contribuyan a determinar la magnitud de los problemas identificados y la

priorizacion de sus soluciones (Vallespin, 1998).

Dourojeanni (2000), sugiere tratar los “problemas ambientales” como conflictos

Al

humanos con algunas variables ambientales, siendo necesario identificar las

12
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restricciones naturales y artificiales que permitan superarios, asi como definir

claramente los objetivos de solucion.

Junto con comprender de qué se trata la gestion municipal sobre el medio
ambiente comunal, es fundamental contar con fuentes de informacién y un
sistema organizador de los datos sobre el estado de las variables ambientales,
de tipo natural, social o construido; tal como el sistema de informacion
propuesto por Romero y Salazar (1998), que es una combinacion de practicas
de trabajo, datos, personas y tecnologia, estructurado para cumplir las metas de

la organizacion.

En consecuencia, la vision municipal del medio ambiente comunal
correspondera a aquello que la ley establezca y a la interpretacion de la
informacion disponible, como una imagen parcial desde la mirada de la
organizacion.

Aquel sistema local (comunal) de gestion ambiental para su planificacién puede
partir de cualquier estado de informacién, para ir completandola de un modo
progresivo en funcion de las necesidades del proceso y de la disponibilidad de

recursos para utilizarla (OPS, 1996).

La obtencién de informacion ambiental puede iniciarse en la recopilacion

estadisticas gubernamentales, registros de denuncias y estudios previamente




realizados en el area; para luego decidir recabar mas informacion a través de

visitas, encuestas, monitoreos, etc. (Weitzenfeld, 1990).

Los diagnosticos ambientales, segin Onestini y Palo (1998), constituyen otra
herramienta basada en cuestionarios, perfiles ambientales y procesos
participativos o de consulta publica; que Espinoza et al. (2000) ademas
diferencian entre tipo cuantitativo (catastros, mediciones e indicadores) y tipo

cualitativo (encuestas y diagnésticos participativos).

Otra fuente de informacion la constituyen los diagndsticos participativos, tales
como los que SESMA (2000) realizé en la Region Metropolitana entre los afios
1998 y 1999 y que identificaron un listado de problemas locales, ordenados
segun su prioridad para los vecinos; cuyos resultados confirmaron |a opinién de
la OPS (1998), en cuanto a que la mayoria de los problémas ambientales son
locales y tienen repercusion directa en la salud y calidad de vida de la
comunidad donde se originan, exigiendo_ una mejor organizacion, manejo de

informacién, planificacién y gestion municipal.

Los listados de problemas ambientales también aportan datos; sin embargo,
Dourojeanni (2000) propone que para lograr mayor consistencia, se disponga

de los siguientes clasificadores y descriptores: ubicacion fisica del fenémeno y

los problemas, actores o personas involucradas en el proceso, magnitud del




problema y de la situacion que lo origina y determinacion de las causas, los

causantes y los afectados.

Por dltimo, es importante considerar la existencia de una amplia variedad de
indicadores de calidad ambiental, que han sido recopilados por Gross y Rivas

(1998) y que pueden incorporarse en los sistemas de informacion ambiental.

Debido a que en esta investigacion el medio ambiente fue considerado como un
sistema con componentes de tipo natural, construido y social, que se
interrelacionan en forma dinamica y compleja; aceptandose la presencia de
multiples procesos en forma simultanea, en diferentes escalas espaciales y
temporales, con jerarquias naturales y administrativas y del cual sélo se puede
obtener informacién parcial, dependiendo de los medios disponibles y de la
intencién del observador (qué busca o qué quiere identifibar), a continuacion se

procedera a profundizar los detalles de esta idea.

La figura 1 representa que las relaciones estructurales y funcionales existentes
entre los componentes ambientales ocurren en diferentes escalas espaciales,
tales como el hogar o espacio domiciliario, el barrio o villa, la unidad vecinal, la
comuna y el entorno comunal (otras comunas y la regién); donde el R
componente natural provee los recursos (bienes y servicios ambientales)

necesarios para la vida humana, el sistema construido ocupa el espacio natural

15




y permite el ser humano habitar, trabajar, circular y recrearse y el subsistema
social, basado en la ecologia humana, se desarrolla condicionado vy

modificando los dos subsistemas anteriores, de acuerdo a la cultura vy

concepcion de vida de cada comunidad humana.

FIGURA 1. Relacién estructural y funcional entre los subsistemas ambientales de tipo
natural, construido y social, en diferentes escalas espaciales.

Subsistema Natural |
c D Subsistema
. Construido
Subsistema :Socia_l_ o
e T
| | Hégar | -
s LY S ) | L
l', 1 E_ai'_mg : |
R EL:nEi"ad \’ecir'!_ql___,----' ' !
g - ffiegi()n;_ﬂ_. &

Fuente: Elaboracién propia.
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estado de las variables ambientales puede ser estimado a través de métodos
itativos o cualitativos, tal como grafica la figura 2, debiendo considerar Ia

astencia de diferentes escalas espaciales, temporales y de objetivo.

GURA 2. Metodologia para realizar diagnésticos ambientales.

DIAGNOSTICO AMBIENTAL
(ESTADO ACTUAL)

Definicién Area de Estudio
(Escala / Nivel de Detalle /| Profundidad / Actores / Relaciones)

B

e

Andlisis de Informacion Requerida

7 1l

~, e
Analisis Cuantitative ] : Analisis Cualitativo !
(Datos Mensurables) ‘ © (Marco (onceptual ¥ Percepeion) |
| |
|
J =
* Estructura v funcionalidad | *  Percepcion de Actores
territorial (infraestructura ; {comunidad / autoridades /
zonificacion / relaciones)y sector privado / ONGs / olros) |
=  Descripcion de Indicadores ) |
Sociodemograficos (N i = Identificacicin de problemas |
habitantes ; salud publica / _ ambientales
cultura / otros) / \ . (rado de retevancia /

- =  Descripcion de Componentes k wrgencia o prioridades
Ambientales (aire / agua i suelos |\ / - Causas de los problemus
emisiones / paisaje / otros) \ ¥ Pusibles siuciones ¢ linews de

= ldentificacion de problemas accion '
ambientales v su localizacion
espacial

i
e
e ——— SRS

SITUACION AMBIENTAL ACTUAL

nte: Espinoza, 2001




-adores o variables representativas, corresponden a aquellos datos
ados mas importantes o utiles para caracterizar el estado de cada tipo
s a, constituyendo sélo una muestra del universo de informacion
do clasificarse segun el objetivo de proteccién y la relacién con

sbsistema ambiental en particular.

a 3 representa que los indicadores se pueden dividir de acuerdo al
inal de proteccion, ya sea la salud de las personas frente a los riesgos
itales (calidad de salud ambiental) o la proteccion del patrimonio natural
de recursos naturales), los cuales se comparan con estandares o

 ideales, correspondientes a normas primarias y secundarias de calidad

'_ 3. Indicadores ambientales seglin objeto de proteccién.
Calidad de
Salud Ambiental

Norma Primaria

_' Elaboracién propia.

sificacion de los tipos de componentes e indicadores de Salud Ambiental

lliza la Organizacion Mundial de la Salud se presenta en la tabla 3.
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estimaciones o modelos sobre

indicadores especificos de

En el caso de los recursos naturales, la informacion se refiere a catastros,

los temas

mencionados en la tabla 4 dentro del medio ambiente natural (MAN).

La informacion también puede clasificarse segun su origen o afinidad con el

medioambiente natural (MAN), construido (MAC) o social (MAS), tal como se

presenta en la tabla 4, segun Gross (1998).

TABLA 4. Componentes seglin tipo de subsistema ambiental.

MAN ] MAC MAS
Clima Uso de suelo Concepciones culturales
Calidad del aire Equipamiento  salud y|Poblacion economicamente
educacion activa
Geologia Infraestructura vial Distribucién de la pobreza

Geomorfologia

Servicios

Distribucion espacial de Ia
poblacion

Hidrologia

Patrimonio cultural

Tipos de organizacion

Calidad del agua, segun
uso

Fuentes de emision de
contaminantes

Sistemas de gestion
ambiental e instrumentos

Calidad del suelo

Ruido

Legislacion ambiental

Limnologia

Condiciones de la vivienda

Animales (fauna) silvestres|Condiciones  ambientales | Distribucion del Empleo
y domesticos, segun | de los lugares de trabajo segun tipo de actividad
categoria de conservacion economica

| Vegetales (flora) Ordenamiento territorial

Radiaciones ionizantes

Dinamica de residuos

Radiaciones no-ionizantes

Fuentes energéticas

Fuente: Elaboracién propia.

Por otra parte, la Ley 19.300 utilizan otra nomenclatura para los estudios de

impacto ambiental, clasificando medios fisico, biético y humano; donde el medio

fisico y el bidtico son parte del medio natural y el medio humano es equivalente

al medio social. Estos estudios no se refieren al medio construido.




relacion a que los datos sobre el medioambiente comunal son una
mentarizacion de una realidad mayor, la figura 4 representa que los limites
discontinuidades artificiales y que los fenomenos naturales pueden

repasar las escalas espaciales, administrativas o jurisdiccionales.

URA 4. Limites artificiales del medio ambiente comunal (EAC,1992).

E£n resumen, el sistema ambiental comunal propuesto se representa en la figura
5. con un nivel basal de informacién disponible, cuyos limites dependen la
paturaleza del fenémeno estudiado; un nivel de administracion o gestion
municipal del territorio y un nivel superior de conceptualizacion de la forma de
integrar la gestion municipal con las particularidades medio ambientales.
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Con respecto a las relaciones existentes entre el medio ambiente social (MAS),
2onformado por personas y organizaciones que se intervienen su entorno, ya
3ea el medio ambiente natural (MAN) o el medio ambiente construido (MAC), en
ia figura 6 se grafican las conexiones a través de los instrumentos de gestion,

representados como orbitas de color rojo con flechas amarillas.

emas, la figura 6 contiene el concepto de escala espacial, por cuanto dentro
gel limite comunal (nivel local), se presentan acciones de origen municipal y

ptras extramunicipales, ya sean regionales o nacionales.

Otro detalle del modelo son los limites discontinuos o segmentados entre el
AN, MAS y MAC, asi como entre las escalas local, regional y nacional, por
cuanto los procesos ambientales sobrepasan en la mayoria de los casos las

arquias y limites de tipo funcional o politico administrativo.

cuanto al medio ambiente social, se debe senalar que incluye al componente
nicipal, con estructura y funciones propias; a los actores sociales y a las

oridades regionales.
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de los principios del modelo que vale la pena destacar, es la
pentacion entre los componentes ambientales y la organizacion, tal
westra la figura 7, segun la cual el sistema de gestion municipal
informacion parcializada de la realidad que le permite hacer
sentaciones tematicas, describir fenémenos, hacer asociaciones causa
) ¥ lograr conceptualizaciones que lo permiten establecer una imagen de
| ambiente y objetivos en relacion al mismo, permitiendo organizar las
es de diferente naturaleza dentro de un sistema de gestion ambiental,

cando y ordenando sus instrumentos.

A 7. Retroalimentacién entre medio ambiente y organizacién.




ncipio del modelo de relaciones lo constituye el reconocimiento de la
@ como parte de una dimensién espacial mayor a los limites comunales,
': 0s fendmenos ambientales se desarrollan en espacios y tiempos
relacionados con la geomorfologia, la meteorologia, los procesos
208, etc. En esa optica, toda fuente de informacién en una escala mayor
aliosa para comprender el entorno y la propia situacién comunal, por ello
e en la figura 8, con la necesaria interaccion entre la Municipalidad y
regional, constituido tanto por autoridades como por otras

Zaciones.

8. Integracion municipal al entorno regional.

= Elaboracion propia.




__ la integracién de la informacion comunal proveniente de distintas
puede realizar bajo el enfoque de un sistema de informacién

herramienta que permite obtener una visién de la distribucién

de algunas caracteristicas del medio natural, tales como calidad del

0gia, suelo, riesgos naturales y vegetacion.

dgenes sintetizadas corresponderan a la superposiciéon de diferentes
informacién tematica, que en forma separada se refieren a
lades de areas o puntos georeferenciados, que conforman bases de
peradas a través de software (programa computacional); constituyendo
conjunto un sistema de informacién geografico (SIG o GIS en inglés),
J0 por personas a través de hardware o equipos adecuados y que

® Obtener cartas digitalizadas, tal como muestra la figura 9.

1 9. Esquema de los componentes de un sistema de informacién geogriéfico.

GIS

Absiraction
Soft

Simplification

The
Real
World

Results

er, 1992
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Sistema de gestion ambiental ISO 14.001 y su compatibilidad con la

gestion municipal

Organizacion Internacional de Estandarizacion (/SO) establecio a través de
a ISO 14.001 del afio 1997, una definicion para sistema de gestion
piental (SGA), que la traduccion chilena oficial (NCh-ISO14.001 Of.97)
lala como “la parte del sistema de administracion global la cual incluye la
ctura organizacional, las actividades de planeacion, las responsabilidades,
 practicas, los procedimientos, los procesos y los recursos para implantar,

ar, revisar y mantener la politica ambiental”.

0 obstante la definicion internacional, otros autores ya han estudiado la
facion entre gestion y medio ambiente, proponiendo algunos modelos; tal es
caso de Gross et al. (1979) que disefid un diagrama que une los intereses y
| coordinacion de los actores sociales, cuyas actividades se orientan al
)ejoramiento ambiental, mediante informacién, marco normativo, diagnostico
g variables, alternativas de solucién, foma de decisiones, implementacion,
ntrol y evaluacion; vinculando esta estructura con el sistema de gobierno y

inistracion del Estado.




modelo, para la escala municipal de la gestion ambiental fue propuesto por
otfeldt (1993) como una matriz tridimensional con un eje de actores, un eje

problemas, restricciones y objetivos y un eje de instrumentos de gestion.

‘dltimo, bajo la perspectiva del desarrollo local, Doujoreanni (2000) propuso
odelo de gestion ambiental de tres pasos: primero reflejar la realidad
stente, luego disefiar un escenario prospectivo y finalizar con procedimientos

e permitan pasar de la situacion existente a la situacion deseada.

2 ISO 14.001 ofrece una serie de componentes relacionados bajo la idea de

gjoramiento continuo y cuyo esquema se representa en la figura 10.

GURA 10. Sistema de gestion ambiental, segun ISO 14.001.

MESORAMIENTO
CONTINUG

POLITICA

REVISION AMBIENTAL

OF LA
GERENCIA ..
\ PLANIFICACION /-
" IMPLEMENTACION
VERIFICACION ¥ OPERACION
Y ACCION
CORRECTIVA




terizacion de los requisitos especificos de cada componente del SGA,

n ISO 14.001, se presenta en la tabla 5.

5. Requisitos especificos de los componentes del SGA segun I1SO 14.001

COMPONENTE

REQUISITO ESPECIFICO

Compromiso expreso (declaracion)
Documento de conocimiento publico

uficacion

Identificacion de aspectos ambientales de interés
Revisién de requisitos legales

Definicion de objetivos y metas

Programacién de actividades, responsabilidades,
medios y plazos

entacion y operacién

Estructuracion organica de responsabilidades
Capacitacion y entrenamiento

Comunicacion intra y extraorganizacional
Documentacién y registro de informacién

Control de documentos

Control de operaciones

Preparacion y respuesta ante situaciones de
emergencia

Micacion y accion correctiva

Monitoreo (mediciones regulares)

Detecciéon de no conformidades, correccion y
prevencion

Registro de monitoreo, capacitacion y auditorias
Auditoria de implementacion y no conformidades

msion de la Gerencia

‘Revision periodica

Informacién completa y documentada
Modificacion de alguno de los componentes del
sistema

inte: Elaboracion propia.

mbién con el fin de unificar criterios, la tabla 6 representa la comparacion
el sistema de gestion segun Ivancevich (1996) y la 1SO 14.001,
andose que la politica puede ser o no parte de la planificacion y que la

@nizacion y control son equivalentes a la implementacion y operacion.
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6. Comparacion entre componentes de Sistemas de Gestion

iema de gestion (lvancevich 1996) SGA - 1SO 14.001

aificacion Politica |

: Planificacion

@nizacion y direccion Implementacion y operacién

itrol Verificacion y accién correctiva
Revision de la gerencia

nte: Elaboracion propia.

partir del modelo de la ISO 14.001, se puede construir un sistema de gestion
iental municipal, que cuenta con herramientas para cumplir los requisitos

pecificos de cada tipo de componente, segin la tabla 7.

ILA 7. Composicion del Sistema de Gestién Ambiental Municipal

COMPONENTE HERRAMIENTA

Politica ambiental A.1 Politica de Medio Ambiente

Planificacion B.1 Plan de Desarrollo Comunal (PLADECO)

B.2 Definicion de variables ambientales de interés

B.3 Revision del marco legal

B.4 Disefio de instrumentos de gestién ambiental

B.5 Ordenamiento territorial, Plan Regulador
Comunal (PRC)

B.6 Programacién ambiental sectorial

- Implementacion y operacién [C.1 Organizacion y distribucion de

responsabilidades

C.2 Capacitacién del personal

C.3 Coordinacién intramunicipal

C.4 Coordinacion interinstitucional

C.5 Coordinacion comunitaria

_ C.6 Respuesta ante emergencias

Verificacion y accion |D.1 Fiscalizacion

correctiva D.2 Retroalimentacion

D.3 Sistema de informacion geografico ambiental
. Revision de la Gerencia E.1 Informes de gestion sectoriales

E.2 Informe ambiental global (sintesis)
E.3 Cuenta de gestién municipal

e: Elaboracion propia.
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. Politica de Medio Ambiente
En este instrumento se plantean los principios que regiran la posicion y
actuacion ambiental del municipio, se mencionan las prioridades y los
objetivos generales; ademas, puede corresponder a una orientacion anual
sobre la interpretacion del PLADECO, como también puede tener un
caracter permanente estableciendo condiciones generales para ejecutar

los programas anuales.

Plan de Desarrollo Comunal (PLADECO)
Este instrumento es equivalente a la carta de navegacion municipal para el
mediano plazo, debido a su duracién minima de 4 afios, ademas de ser

flexible, por cuanto es evaluable periodicamente y modificable.

En el PLADECO se establece la vision comunal y los objetivos sociales,
econémicos y culturales, originando y legitimando los programas que

permitiran alcanzar los objetivos planteados.

Por lo tanto, es el instrumento maestro para la gestion ambiental, donde el
eje de proteccion ambiental puede ser propuesto tanto en forma paralela a
otros ejes de desarrollo, como en forma transversal, es decir, que cada

capitulo contenga consideraciones ambientales.




Definicion de variables ambientales de interés

Se refiere al modelo conceptual de medio ambiente, seleccionando los

ponentes de tipo natural, construido y social y sus indicadores, que
Seran intervenidos en alguna forma de proteccion ambiental, ya sea
Preservacion (mantener inalterado un componente), conservacion (manejar
componentes), restauracién o rehabilitacion (mejorar la calidad de

eomponentes degradados) y control (en el caso de la salud ambiental).

Revision del marco legal

El marco legal de la gestion municipal se conforma de tres grupos claves:

1. La abundante legislacién nacional que le confiere obligaciones y

atribuciones sobre aspectos o componentes ambientales especificos.

2. Legislacién municipal u Ordenanzas de medio ambiente, aseo, ornato.
ruido, chimeneas, etc.: fiscalizadas por Carabineros e Inspectores

municipales y sancionadas en los Juzgados de Policia local comunales.

. La Ley 18.695 Organica Constitucional de Municipalidades, que permite
establece las obligaciones y atribuciones especificas de Ila gestion

municipal, incluidas las bases para la proteccién ambiental, las cuales

se presentan en la tabla 8.
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TABLA 8. Bases de la Ley 18.695 para la Gestion Ambiental Municipal.

ARTICULO

MATERIA

TAr. 1°

La administracion local reside en la Municipalidad

i
|

J

L Art. 3°

Funciones privativas elaboracion del plan de desarrollo comunal, plan regulador
comunal, la promocion del desarrollo comunitario, aseo y ornato comunal

Art. 4° letra b)

Desarrollar directamente o con otros 6rganos del Estado funciones relacionadas con
salud publica y la proteccion del medio ambiente

TArt. 5°

| = Otorgar subvenciones a personas juridicas de caracter publico o privado

Atribuciones municipales:
¢ Ejecutar plan de desarrollo y programas necesarios para su cumplimiento
¢ Presupuesto municipal
= Administrar bienes municipales y nacionales de uso publico
= Dictar resoluciones obligatorias particulares o generales
» Establecer derechos por servicios, permisos y concesiones

s Aplicar tributos

Instrumentos minimos obligatorios de gestion municipal:
* Plan de desarrollo comunal y sus programas

» Plan regulador comunal

* Presupuesto municipal anual

'Art. 5°B

Plan de desarrollo comunal:

* Promueve el avance social, economico y cultural

» Tiene vigencia minima de cuatro afios

e Su ejecucion debe ser evaluada peridédicamente, permitiendo ajustes y
modificaciones

» En su elaboracion el Alcalde y el concejo deben considerar la participacion
ciudadana y la coordinacién con los demas servicios publicos que operan en el
ambito comunal

6"

Permite celebrar convenios con otros 6rganos del Estado para el cumplir sus funciones

70

Actuar dentro de los planes nacionales y regionales

BO

La coordinacion entre municipalidades y servicios publicos que actien en la Comuna,
se efectia por acuerdo. directo. A falta de acuerdo el Gobernador provincial dispondra
las medidas que correspondan a peticion del Alcalde

10°

Permite resoluciones municipales de tipo ordenanzas, reglamentos municipales,
decretos alcaldicios e instrucciones alcaldicias

18°

Funciones de la Secretaria comunal de planificacién:

» Secretaria técnica en la formulacion de politicas, planes, programas y proyectos
de desarrollo de la comuna

s Asesorar en la elaboracidon de proyectos del plan de desarrolio comunal y del
presupuesto municipal .

e Evaluar el cumplimiento de los planes, programas, proyectos, inversiones y el
presupuesto municipal, informando semestralmente la Concejo

» [Efectuar analisis y evaluaciones permanentes del desarrollo comunal, con énfasis
en aspectos sociales y territoriales

 Fomentar vinculaciones de caracter técnico con los servicios publicos y el sector
privado comunal

» Recopilar y mantener la informacion comunal y regional atingente a sus funciones

e Estudiar y elaborar el plan regulador comunal
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8. Bases de la Ley 18.695 para la Gestién Ambiental Municipal (CONTINUACION).

- 19°, letra ¢) | Unidad encargada de desarrollo comunitario propone y ejecuta acciones relacionadas
con salud publica y proteccion del medio ambiente

. 20° letrac) |Unidad encargada de obras municipales debe aplicar normas ambientales
relacionadas con obras de construccion y urbanizacion

21° Unidad encargada de aseo y ornato debe:

* Aseo de vias publicas, parques, plazas, jardines y bienes nacionales de uso
publico comunal

» Servicio de extraccion de basura

* Construccion, conservacion y administracion de areas verdes comunales
t 22° Unidad encargada de transito y transporte publico aplica normas generales en la

comuna (por ejemplo transporte de sustancias peligrosas, requisitos ambientales para
permisos de circulacion, etc.)

24° Unidad de asesoria juridica informa en derecho todos Ios asuntos legales que las
distintas unidades municipales le planteen, orientando periodicamente sobre
disposiciones legales y reglamentarias

25° Unidad de Control:
» Realiza auditoria operativa interna con el objeto de fisclaizar la legalidad de su
actuacién

» Controla ejecucion presupuestaria municipal

26° Administrador municipal:

» Existe donde lo decida el Concejo a proposicion del Alcalde

» Es el colaborador directo del Alcalde en tareas de coordinacién y gestién del
municipio y en la elaboracion y seguimiento del plan anual de accion municipal

g2 La organizacion interna de la municipalidad y las funciones especificas asignadas a |
cada unidad municipal, su coordinacién o subdivision, deberan ser reguladas mediante
un reglamento municipal dictado por al Alcalde, con acuerdo del Concejo

Elaborado desde Ley 18.695.

Los elementos contenidos en la Ley 18.695, permiten configurar un sistema
de gobierno local auténomo y flexible, que administra los bienes de uso
publico y establece funciones, dentro de las cuales destaca la planificacion

del desarrollo y territorial y la coordinacion interinstitucional.
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lisefio de instrumentos de gestion ambiental
n funcion del conjunto de componentes ambientales seleccionados, de las

estas relaciones entre ellos, de los objetivos de proteccion ambiental y

el marco legal municipal, se puede disefiar una serie de instrumentos de

ge gestion segun Ivancevich (1996).

estion que permiten actuar en diferentes ambitos en forma simultanea.
_":. hold (2002), basado en las clasificaciones de diferentes autores,

dentifico 14 tipos de instrumentos de gestion ambiental municipal, cuyos

plos se presentan en la tabla 9, bajo la nomenclatura de componentes

A 9. Instrumentos aplicables a la gestion ambiental municipal.

PONENTE DE TIPO DE INSTRUMENTOS MUNICIPALES
GESTION INSTRUMENTO
Legales » Ley 18695 Organica Constitucional de
IFICACION Municipalidades
« Legislacion Nacional aplicable a
Municipalidades
e Ordenanzas Municipales
Planificacion s Plan de Desarrollo Comunal
s Observaciones al Plan Regulador Metropolitano
e Plan de FEducacién municipal (educacion
ambiental)
e Plan de Salud comunal (salud ambiental)
e Plan de accion ambiental comunal
Ordenamiento e Plan Regulador Comunal
territorial e Plan seccional
e Zonificacion de fuentes fijas segun emisiéon de
ruido
= Zonificacion segun clasificacion industrial
» Analisis locacional segun aptitud ambiental
Fijacion de|e Prohibiciones o exigencias a través de
condiciones Ordenanzas Municipales
ambientales o dele Requisitos técnicos para obtener Patentes
Regulacion comerciales o industriales
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TABLA 9. Instrumentos aplicables a la gestion ambiental municipal (CONTINUACION).

COMPONENTE DE
GESTION

TIPO DE
INSTRUMENTO

INSTRUMENTOS MUNICIPALES

PLANIFICACION

Politica

Eje ambiental del Plan de Desarrollo Comunal
Politica municipal de Medio Ambiente

Politica del Sistema de gestion ambiental
municipal

Politica econdmica sustentable

Preventivos

Evaluacion de impacto ambiental de proyectos
comunales
Diagnostico ambiental
temporal
Determinacion de areas de riesgo

Auditoria del sistema de gestion ambiental
municipal

Consideraciones ambientales en el Plan
Regulador Comunal (ordenamiento territorial)

tematico, espacial o

Economicos

Valorizacién ambiental de bienes y servicios
comunales

Analisis costo beneficio ambiental de proyectos
Promocion de la Produccion Limpia
Prohibicion de actividades economicas
otorgamiento de patente)
Multas por infracciones a
Municipales
Presentacion
concursables
Subvenciones municipales de proyectos
Asignaciones por programa en el Presupuesto
Municipal '

Incentivos o premios al buen desempeiio
Tributos que graven actividades o bienes
locales, destinados a obras de desarrolio
comunal

(no
las Ordenanzas

fondos

de proyectos en

Organizacionales
(asignacion de
responsabilidades)

.« " 0

Estructura de Gobierno (autoridad politica)
Estructura directiva

Estructura técnica

Estructura administrativa de apoyo
Capacitacion del personal

Participacion
ciudadana

* @& & 2 ¢ @ T T P 0

Negociacion de conflictos ambientales
Recepcion de denuncias

Entrevistas con autoridades municipales
Reuniones tematicas

Asambleas

Cabildos comunales

Encuestas de opinion

Juego de roles

Delphi de expertos

Plebiscito comunal o consuita publica
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LA 9. Instrumentos aplicables a la gestién ambiental municipal (CONTINUACION).

PONENTE DE
GESTION

TIPO DE
INSTRUMENTO

INSTRUMENTOS MUNICIPALES

Educacion

Capacitacion funcionaria
Formacion de monitores ambientales
Formacion de Ecoclubes
Capacitacion comunitaria

Relaciones
publicas

Asesoria ambiental de la comunidad (juridica,
tramites, informativa)

Publicidad de acciones ambientales municipales
Difusion de informacion ambiental comunal
Radio comunal

Canal de television local

Internet (sitio web)

Revistas comunales

Teléfono verde

Lobby ambiental con autoridades regionales
Coordinacion interinstitucional

Coordinacion intramunicipal

Administrativos,
fiscalizacion,
cumplimiento o
control

Control de cumplimiento de Ordenanzas
Municipales

Registro de denuncias ambientales

Mediciones ambientales instrumentales

Registro de actas de inspeccion

Informes de resultado de denuncias

Permisos de uso de bienes municipales
Condiciones al otorgamiento de Permisos de
circulacion vehicular

Condiciones al otorgamiento de Patentes
comerciales o industriales

Informacion
(cualguier fuente)

Registro de denuncias

Registro de inspecciones

Registro de mediciones instrumentales

Registro de estudios comunales

Catastros comunales

Sistema de informacion geografico

Sistema de informacién geografico ambiental
Informes anuales de gestibn por unidad
municipal

Cuenta anual municipal (global) de gestién

Monitoreo,
seguimiento o}
control de la
gestion ambiental

Indicadores de proceso (estado de avance)
Indicadores de exito (cumplimiento de objetivos)
Indicadores de impacto (efectos o resultados de
la gestion)

Auditoria del sistema de gestiéon ambiental
municipal

te: Elaboracién propia.
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lenamiento territorial, Plan Regulador Comunal (PRC)
RC es el instrumento que concreta la vision territorial del PLADECO,
anizando el espacio comunal para dar cumplimiento al desarrollo

ico, social y cultural.

) embargo, debido a que el PRC disefia la forma en que el medio
:-ﬂ ido interviene el medio natural, se debe tener presente no sélo los
stivos sociales sino también las restricciones, para evitar impactos
pientales indeseados; para ello, la planificacion debe ser multifactorial,
o muestra la figura 11, que representa las multiples demandas del

acio territorial, entre las cuales se encuentra el medio ambiente.

11. Demandas de uso del territorio.

economia
vivienda

explotacion

agricultura y
silvicultura

Hansparie actividades

de aire libre

e: Proyecto OTAS

39




B.6 Programacion ambiental sectorial

Reconociendo que cada unidad municipal tiene algin ambito de accion en
materias de proteccién ambiental, por ser un tema transversal (el medio
ambiente es “todo”), se pueden desarrollar varios programas sectoriales
que ejecuten distintos aspectos de la politica ambiental, en forma directa o
indirecta, cumpliéndose el principio de interdisciplinareidad, segun el cual
el medio ambiente puede ser abordado desde diferentes especialidades,

tal como muestra la figura 12.

FIGURA 12. Interdisciplinareidad para enfocar los problemas ambientales.
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