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Resumen 
 

La contaminacio n atmosfe rica de origen industrial ha sido un elemento 
constante en la historia de la comuna de Maipu , siendo un aspecto peligroso para el 
medioambiente y la salud de la poblacio n. Frente a esto, el presente estudio cuestiona 
el funcionamiento de las medidas de gestio n y polí ticas pu blicas de cara cter ambiental 
para responder a este feno meno, considerando el alcance y efectividad de la gestio n 
desde el sistema polí tico para dar respuesta al plano local. 

 
La presente investigacio n busca, a partir del uso de la observacio n siste mico-

constructivista, caracterizar la gestio n de la gobernanza ambiental en Maipu , desde las 
polí ticas pu blicas, sobre la contaminacio n industrial desde 1990 a 2020; y reconocer 
las interrelaciones, coherencia y mecanismos de coordinacio n entre estas. Para esto, se 
sistematizaron y revisaron las diferentes polí ticas pu blicas y normas de gestio n que 
abarquen a la comuna de Maipu , durante los u ltimos 30 an os. 

 
Los principales resultados muestran la existencia de deficiencias estructurales 

en las medidas de gobernanza ambiental en tanto a su construccio n conceptual, 
medidas de abordaje y probabilizadores, omitie ndose las particularidades locales en el 
desarrollo y ejecucio n de las normas y polí ticas. Con el desarrollo de esta investigacio n 
se espera aportar a la discusio n sobre las implicancias de la gobernanza a trave s de una 
comprensio n en red de las instancias y procesos de regulacio n desde el punto de vista 
de la coordinacio n. 
 
Palabras Clave: Contaminacio n – Gobernanza – Industrias – Polí ticas Pu blicas – 
Coordinacio n 
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Introduccio n 
 
 

La contaminacio n atmosfe rica de origen industrial es un feno meno que ha tenido 
una fuerte prevalencia a lo largo de los an os. Esto debido a la extensio n industrial a lo 
largo del mundo y los marcados riesgos e impactos que supone en la sociedad a nivel 
ambiental, territorial, social y de salud. Debido al alcance de estos impactos, los a mbitos 
polí ticos y legislativo en sus diferentes escalas, se han abocado a la gobernanza de la 
contaminacio n atmosfe rica por medio de polí ticas pu blicas y medidas de gestio n en un 
proceso de constante articulacio n y transformacio n. 

 
Esto se ha traducido en el paí s en una construccio n normativa extendida, la cual 

marca hitos claves a partir de 1990 con la creacio n de la Comisio n Especial de 
Descontaminacio n de la Regio n Metropolitana (DCT. 349) llegando hasta la actualidad 
con el desarrollo de organismos especializados a nivel ambiental como son el Ministerio 
del Medio Ambiente, la Superintendencia del Medio Ambiente y el Servicio de 
Evaluacio n Ambiental (L. 20417). 

 
A pesar de lo anterior, existe controversia sobre que  tan eficaz han sido estas 

medidas. Y es que, la disminucio n de la contaminacio n no es homoge nea, variando 
segu n el territorio. El supuesto de la investigacio n es que esto se debe a una 
descoordinacio n en el desarrollo pertinente de nociones conceptuales, alcance e 
implementacio n de acciones frente a la contaminacio n atmosfe rica de origen industrial, 
propiciado por una limitada comprensio n de las polí ticas en su observacio n contextual 
y un funcionamiento centralizado que minimiza la gobernanza local, y mantiene una 
construccio n que excluye a mu ltiples actores y organismos. 

 
Frente a esto, la presente investigacio n apunta a exponer el desenvolvimiento 

de la gobernanza ambiental, con foco especí fico en la contaminacio n atmosfe rica a 
escala local, considerando las fallas de coordinacio n en las polí ticas pu blicas. Por medio 
de un abordaje situado de la contaminacio n atmosfe rica por causas industriales en la 
comuna de Maipu  durante el perí odo de 1990 a 2020. Profundizando en la trayectoria 
histo rica de la gobernanza del feno meno, caracterizando tres aspectos centrales en su 
desarrollo: la construccio n de patrones temporales en el marco polí tico, los lí mites de 
la gestio n local, y la coordinacio n deficiente de las medidas de gestio n. La investigacio n 
se posiciona desde la Teorí a de Sistemas Sociales, entendiendo a un ‘sistema’ como 
distinto de un entorno y operacionalmente cerrado, es decir, capaz de producir por sí  
mismo los elementos y las estructuras propias (Luhmann, 2007). Identifica ndose desde 
esta teorí a las formas de observacio n de los sistemas polí ticos y jurí dicos hacia la 
contaminacio n atmosfe rica industrial. Finalizando esta investigacio n con una reflexio n 
sobre las deficiencias de la gobernanza y sus posibles soluciones. 
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I. Marco General de Investigacio n 
 
 

A continuacio n, se presentan los principales antecedentes del problema, con el 
objetivo de entender ma s el problema. Por medio de una revisio n internacional, 
nacional y local, seguido de la pregunta de investigacio n, objetivos, su relevancia y 
justificacio n. Continuando con la metodologí a utilizada y la propuesta teo rica, con su 
respectiva identificacio n muestral. Establecie ndose estos como los cimientos de 
ana lisis del problema en los capí tulos siguientes. 

 
 

A. Marco Internacional de Antecedentes 

1. La construccio n de la contaminacio n como problema social 
 
 

Desde fines del siglo XVIII y fuertemente en el siglo XIX, con el principio de la era 
industrial, muchos pensadores criticaron la contaminacio n atmosfe rica de las grandes 
ciudades, ocasionada por las industrias, y su peligro para la sociedad. Y, el siglo XX,  se 
reforzaron estas mu ltiples alusiones de la peligrosidad de la exposicio n a elementos 
quí micos y fí sicos, existiendo referencias en los diferentes a mbitos cientí ficos y sociales 
(Pinto & Mcgill, 1953; Anderson, 1957; Chadwick, 1962; Garner, 1963; Carson, 1965; 
Wolfe, Durham & Armstrong, 1967; Johnels, Westermark, Berg, Persson & Sjo strand, 
1967; Jaworowski, 1969), en los medios de comunicacio n de masas (The Times, 1960; 
BBC, 1957), e incluso concretiza ndose en luchas sociales y exigencias de participacio n 
del estado en un rol regulatorio sobre la contaminacio n. Los casos ma s recordados de 
este u ltimo son los referidos a la contaminacio n por plomo descubierta por Patterson y 
su lucha pu blica, concretizada en su publicacio n “Entornos contaminados y naturales 
del hombre” de 1965; y la investigacio n de Carson sobre los efectos de los pesticidas y 
su publicacio n “Primavera silenciosa” publicada en 1962. No obstante, es a partir de la 
de cada de los 70’s que la contaminacio n se identifica como un constructo sema ntico en 
las polí ticas pu blicas, siendo entendida desde la responsabilidad polí tica, detonada por 
la fuerte controversia cientí fica sobre las emisiones quí micas y fí sicas de las industrias. 

 
En este sentido, se puede identificar un acoplamiento de las observaciones 

parciales de los sistemas y la comunicacio n de la contaminacio n como una amenaza 
(Arnold y Urquiza, 2010). Distintos exponentes del sistema econo mico desarrollaron 
investigaciones independientes o desde la contratacio n a exponentes del sistema 
cientí fico las cuales refutaban y/o defendí an la produccio n industrial y el uso de 
quí micos en sus productos, como es el caso de General Motors y su defensa del uso del 
plomo en la gasolina en niveles seguros en los an os 20 (Needleman, 1998; Nriagu, 
1998). A pesar de esto, la marcada evidencia y la exacerbada demanda social 
dispusieron un cambio en las disposiciones del sistema polí tico, desenvolvie ndose 
polí ticas pu blicas como medidas de regulacio n. Reconocie ndose con esto a la 
contaminacio n   como un feno meno existente y da ndole a su vez una atribucio n 
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negativa, asociando la misma a muertes humanas, potenciacio n y  desarrollo de 
enfermedades y perjuicio a la flora y fauna (EPA, s.f).  

 
En relacio n con esto, el an o 1972 se destaca. Y es que este an o se publica el 

informe ‘The Limits to Growth’ encargado al MIT (Massachusetts Institute of 
Technology) por el Club de Roma. En el cual, se expone como la contaminacio n 
atmosfe rica tiende a aumentar con el crecimiento econo mico y demogra fico, 
identificando el aumento exponencial de la contaminacio n como una de las posibles 
causas de extincio n masiva de la humanidad durante las siguientes de cadas (Meadows, 
D. et al., 1972). De igual forma, en este an o se lleva a cabo la primera conferencia de las 
Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Humano en Estocolmo, tambie n llamada la 
Cumbre de la Tierra. representando este un punto de inflexio n en el desarrollo de la 
polí tica internacional en materia de medioambiente (Bailys y Smith, 1972). Esta es 
planteada como la oficializacio n de la conciencia polí tica y pu blica de los problemas 
ambientales a nivel global. Este impacto fue tal que la conferencia conto  con la 
asistencia de los representantes de 113 paí ses, 19 organismos intergubernamentales, y 
ma s de 400 organizaciones intergubernamentales y no gubernamentales. Acorda ndose 
en la reunio n una declaracio n, la cual contiene 26 principios sobre el medio ambiente y 
el desarrollo; un plan de accio n con 109 recomendaciones, y una resolucio n. En estas se 
explicita a la contaminacio n como un proceso de construccio n humana, que supone 
niveles peligrosos de agentes quí micos y fí sicos (contaminantes), los cuales dan an el 
equilibrio de la biosfera y la integridad humana (ONU, 1972). Este evento fue seguido 
de mu ltiples polí ticas locales e internacionales. Ejemplo de estas son, el convenio sobre 
la contaminacio n atmosfe rica transfronteriza a gran distancia de 1979, o el convenio 
Internacional para prevenir la contaminacio n atmosfe rica ocasionada por los Buques 
de 1973. 

 
Al considerar estos antecedentes y transformaciones referenciales, se identifica 

a la contaminacio n como un constructo de preocupacio n polí tica. Situacio n que implica 
el desarrollo de leyes y normas de control y/o eliminacio n, de contaminantes que 
puedan suponer un peligro o dan o ambiental, social o humano. En este sentido esta 
construccio n, se establece como una oportunidad para el sistema, considerando sus 
puntos de observacio n (Urquiza y Morales, 2015). Permitiendo, que el sistema polí tico 
se auto irrite a partir del feno meno de la contaminacio n, selecciona ndolo, y 
transforma ndose para responder a esta irritacio n. 
 
 

2. Las polí ticas pu blicas como respuesta a la contaminacio n 
 
 

Desde los an os 90’s, la constitucio n sema ntica de la contaminacio n como 
problema social, se traduce en operaciones siste micas especí ficas que busquen dar 
respuesta a la  misma. Es decir, se desarrollan polí ticas pu blicas (Spiegel y Maystre, 
1998). Establecie ndose la existencia de un cambio sema ntico de la contaminacio n en 
distintos textos y discursos de peso mundial, y desarrolla ndose polí ticas pu blicas 
especí ficas para la prevencio n de la contaminacio n atmosfe rica.  Esto devino en el an o 
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1992, en la realizacio n de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio 
Ambiente y el Desarrollo. Desde la cual, se alude a atribuciones de sentido referidas a 
la contaminacio n, considerando los conceptos de prevencio n y  desarrollo sustentable. 
Segu n  los autores. 
 

La prevención de la contaminación se centra directamente en la utilización de 
procesos, prácticas, materiales y fuentes de energía que eviten o reduzcan al 
mínimo la creación de contaminantes residuos en la fuente, en lugar de tener que 
recurrir a otras medidas de control. Aunque el compromiso de las empresas es un 
factor crítico para prevenir la contaminación (véase Environmental Policy de 
Bringer y Zoesel), Bennett llama la atención sobre las ventajas sociales de la 
reducción de riesgos para el ecosistema y la salud, especialmente la salud de los 
trabajadores. (Spiegel y Maystre, 1998, p. 3) 

 
En este sentido, la contaminacio n es abordada desde la prevencio n, pudiendo 

entender  esta desde nociones referidas al desarrollo sostenible. Esto supone un 
abordaje integral que busca gestionar la contaminacio n como problema social en 
aspectos generales, eliminando los efectos contaminantes en la produccio n industrial. 
Este desarrollo sostenible se compone de distintos me todos de prevencio n de la 
contaminacio n, los ma s utilizados refieren a las tecnologí as limpias y la reduccio n, o 
eliminacio n total, de sustancias to xicas en la produccio n. 

 
Esta construccio n sema ntica en las polí ticas pu blicas puede identificarse en 

proyectos de prevencio n de contaminacio n, tales como, las Evaluaciones de Impacto 
Ambiental. Esto debido a que las mismas refieren a una evaluacio n de las condiciones 
territoriales y sociales, incorporando la estimacio n de las consecuencias ambientales al 
proceso de planificacio n. Otras polí ticas pu blicas muy extendidas que dan sentido a la 
contaminacio n, iterando el concepto de prevencio n, corresponden a las normas de 
prohibicio n, eliminacio n o retirada gradual de ciertos productos quí micos; o de igual 
manera, los programas de tecnologí as limpias. Estas medidas refieren a que, si no existe 
contaminante la emisio n se vuelve cero, por lo que siempre que no se reemplace por 
otro contaminante, se alcanza un desarrollo sostenible que cumple con su propo sito de 
prevencio n. 
 
 

B. Marco nacional y local de antecedentes 

1. Contaminacio n industrial 
 
 

La emisio n de contaminantes industriales tiene una larga trayectoria en Chile, 
identifica ndose casos desde el perí odo colonial, y aumentando a partir de los distintos 
ciclos expansivos ligados a la exportacio n de determinados productos a los mercados 
mundiales. Situacio n que llevo  al desarrollo de un paradigma industrializador desde 
finales del siglo XIX hasta los an os 30’s (De Vos, 1999). No obstante, la construccio n 
social de la contaminacio n, al interior de las polí ticas pu blicas, no llegarí a hasta 
principios del siglo XX. Perí odo en el cual, se comunicarí a a la contaminacio n como 
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dan ina para el bienestar y la integridad humana, desde el consejo superior de la higiene, 
traducie ndose a su vez en los an os posteriores, en una preocupacio n polí tica que llevo  
al desarrollo de leyes para la gestio n urbaní stica de instalacio n industrial, en miras de 
gestionar el territorio y minimizar la exposicio n de contaminantes de la poblacio n, 
estableciendo zonas industriales y zonas residenciales (DFL. 224). 

 
Riveros (1997) explica claramente la situacio n de la contaminacio n atmosfe rica 

en la ciudad de Santiago, exponiendo a las industrias como una de las fuentes 
principales de la contaminacio n, junto a los medios de transporte y las emisiones 
residenciales. Lo que expone a la vez, los nocivos efectos de los hidrocarburos, 
contaminantes carbonados, anhí dridos sulfurosos y aldehí dos sobre la bio sfera, flora, 
fauna, inmuebles y personas al interior de la ciudad. Este escenario se identifica como 
un problema a partir de la falta de zonificacio n de las mismas, complejizadas por la alta 
urbanizacio n territorial y la concentracio n de radicacio n industrial en la zona sur del 
territorio, desde el territorio de Cerrillos hasta Talagante, es decir, que gran parte de 
estas industrias radicaban en el territorio abarcado por la comuna de Maipu . (Riveros, 
1997, p. 98). Esta situacio n se repite en diferentes escalas a lo largo del paí s, llegando a 
desarrollarse zonas de concentracio n industrial, tales como Puchuncaví -Quinteros 
(Rojas, 2015) o Coronel (Fuentes, 2017), con sus consecuentes impactos de emisio n de 
contaminantes. 

 
El fomento industrial se destaco  hasta la primera mitad del siglo XX, contando 

con un fuerte apoyo estatal (De Vos, 1999; Mun oz 2017), situacio n que llevo , como ya 
se menciono , a una localizacio n industrial (Go mez, 1974). A causa de la extensio n de las 
zonas disponibles y el bajo precio de los terrenos, llevando a consiguientes polí ticas de 
distribucio n urbana. No obstante, esta situacio n tuvo un efecto de llamado poblacional 
en las zonas de localizacio n industrial, a partir del aumento de oferta laboral desde las 
propias industrias; situacio n que, supuso a su vez, una mayor exposicio n de 
contaminantes a un mayor nu mero de personas, aumentando el nu mero de afectados. 

 
Desde inicios de los 70’s, en el gobierno de Salvador Allende, se da un punto de 

inflexio n, propiciado por la marcada localizacio n industrial que se habí a alcanzado, y la 
enorme cantidad de trabajadores y pobladores de las mismas. Desarrolla ndose los 
cordones industriales, los cuales eran o rganos colectivistas de democracia obrera (Soto, 
2010; Henrí quez, 2014). Desde estos se tomaron las industrias y se gestionaron por 
medio de una coordinacio n obrera, buscando que e stas pasara n al a rea social del 
estado, teniendo una mayor regulacio n de las mismas, tanto a nivel local como estatal. 
Siendo el primero de estos casos, el cordo n industrial de Maipu -Cerrillos (Mun oz, 2018) 
expresa ndose posteriormente otros casos a nivel nacional. No obstante, este proceso se 
detuvo tras el golpe militar y la consecuente dictadura. Proceso que llevo  a la disolucio n 
a trave s de medidas violentas de las organizaciones sindicales y posterior privatizacio n 
de mu ltiples industrias (Earnhart, D., 2004; Monte, C. 2004; Bluffstone, R., 2007). 
Suponiendo el traspaso a manos privadas una pe rdida del alcance regulador hacia las 
industrias en diferentes aspectos, siendo uno de estos, el plano de emisiones y medicio n 
de los contaminantes. 
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En la actualidad la comuna cuenta con ma s de 5.000 industrias (INE, 2017) de 
cara cter manufactureras meta licas o no meta licas, energe ticas y de transporte, de alta 
emisio n  contaminante, y ma s de 20.000 industrias considerando tambie n de menores 
emisiones. Situacio n que ha llevado a un alto í ndice de contaminacio n comunal 
(SEREMI, 2014; Aire Santiago, 2020). 
 
 

2. Medidas de gobernanza: Polí ticas Pu blicas 
 
 

Habie ndose establecido la contaminacio n industrial como un problema social, se 
desarrollaron medidas de gobernanza para responder a esta desde el sistema polí tico. 
En el caso chileno, la primera medida de gobernanza desde el sistema polí tico 
corresponde a la resolucio n N° 1.215 en 1978 (Matus & Lucero, 2002). Desde la cual se 
establecen normas sanitarias para la regulacio n y prevencio n de la contaminacio n 
atmosfe rica, definie ndose normas ba sicas de calidad del aire para los contaminantes. 
No obstante, las normas priman sobre las quemas al aire libre, sean tanto domiciliarias 
como comerciales, y no establecen los procedimientos especí ficos para su fiscalizacio n 
ni medidas de gobernanza de la contaminacio n atmosfe rica de origen industrial. Lo que 
dificulta un proceso de regulacio n efectiva, el cual, se veí a au n ma s impedido por la 
privatizacio n de las industrias y disposicio n polí tica de baja intervencio n durante las 
de cadas de los 70’s y 80’s en la dictadura militar. 

 
Es a partir del retorno a la democracia en 1990, con el proceso de desarrollo de 

la Comisio n Especial de Descontaminacio n de la Regio n Metropolitana (DS. 240, 1990), 
que se da pie al desarrollo de investigaciones de contaminacio n, impactos de las 
privatizaciones y pe rdida de gestio n ambiental. Llevando a que, en el an o 1994 se cree 
la ley sobre bases generales del medioambiente (L. 19300). La cual establece 
mecanismos de regulacio n especí ficos, y conlleva a su vez, al desarrollo de medidas de 
gobernanza ambiental, como lo son los planes de prevencio n y descontaminacio n 
atmosfe rica (1996, BCN). Funcionando estas medidas de regulacio n, a partir de la 
identificacio n de problemas, indicadores de observacio n, mecanismos de regulacio n y 
fiscalizacio n de cumplimiento. A pesar de esto, el desarrollo de mecanismos 
especializados para la gobernanza de feno menos ambientales no serí a hasta el an o 
2010, con la creacio n del Servicio de Evaluacio n Ambiental, la Superintendencia del 
Medioambiente y el Ministerio del Medio ambiente (L. 20417).  

 
En el caso de Maipu , las medidas de gobernanza ambiental son desarrolladas a 

partir del an o 2003, con la primera Ordenanza Medioambiental Municipal (DCT. 2477). 
Desde la cual, se observa a los feno menos ambientales, entre estos la contaminacio n 
atmosfe rica por causas industriales, estableciendo medidas de regulacio n, organismos 
responsables, entre otros aspectos. Durante el an o 2019 se desarrollo  una nueva 
Ordenanza Medioambiental Municipal, en la cual, se buscaba reformar y complementar 
elementos de gobernanza, aumentando la inclusividad de la poblacio n en el desarrollo 
de la misma, por medio de un proceso participativo (Municipalidad de Maipu , 2019). 
Reemplazado esta, a  la ordenanza de 2003. 
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C. Pregunta de investigacio n, objetivos, relevancia y justificacio n 

1. Pregunta de investigacio n e hipo tesis de trabajo 
 
 

¿Co mo se ha gestionado la contaminacio n industrial en Maipu  desde las polí ticas de 
gobernanza ambiental en los u ltimos 30 an os? 
 
La hipo tesis de la investigacio n es que la gestio n de la contaminacio n industrial y en las 
polí ticas pu blicas en Maipu  han presentado una descoordinacio n, llevando a una falla 
de gobernanza ambiental en los u ltimos 30 an os. 
 
 

2. Objetivos 
 
 

 Objetivo general: 
 
Caracterizar la gestio n de la contaminacio n industrial en Maipu  desde las polí ticas 
pu blicas y medidas de gobernanza ambiental en el perí odo abarcado de 1990 a 2020. 
 

 Objetivos especí ficos: 
o Identificar las polí ticas pu blicas sobre la contaminacio n desde 1990 a 

2020 que puedan aplicarse a la comuna de Maipu  
o Evaluar las interrelaciones y coherencia entre las polí ticas pu blicas sobre 

la contaminacio n desde 1990 a 2020 que puedan aplicarse a la comuna 
de Maipu  

o Analizar los mecanismos de coordinacio n entre las polí ticas pu blicas 
sobre la contaminacio n desde 1990 a 2020 que puedan aplicarse a la 
comuna de Maipu   

 
Es importante, destacar que, se establece la acepcio n de ‘que puedan aplicarse a 

la comuna de Maipu ’, considerando la existencia de polí ticas pu blicas y normas de 
gestio n, especí ficas para ciertos territorios, y las medidas de regulacio n transversales, 
pero que regulen aspectos de contaminacio n no desarrollados a nivel industrial en la 
comuna. 
 
 

3. Relevancia de investigacio n 
 
 

Existen mu ltiples atribuciones conceptuales sobre la gobernanza, no 
establecie ndose una u nica definicio n de esta. Diferentes propuestas aluden a la 
gobernanza como un proceso, o acto, de un sistema u organizacio n, desde el cual se 
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responde a alguna problema tica o incertidumbre (Kooiman, 2003; Pierre & Peters, 
2005). Otras refieren a esta como producto emergente a partir del acto de regular, 
entendie ndose a sí  misma como una red o instancia relacional (Andersen, N. & Born, A., 
2007). Sin embargo, desde un abordaje relacionado a las polí ticas pu blicas, suele 
referirse a la gobernanza como un fin o desafí o, llevando a cabo la gestio n por medio de 
la burocracia (Boisot, M. & Child, J., 1998). Se entiende entonces a la gobernanza como 
un conjunto de operaciones e instrumentos (Casey, D.& Lawless, J., 2011; Steurer, S., 
2011). Y es que, existe un registro escaso de documentacio n referente a una falla 
polí tica, en la cual, la gobernanza se aboque a la construccio n de regulacio n y gestio n. 

 
Sumado a esto, la mayorí a de los documentos abordan la gobernanza a una 

escala nacional (Hu, H., Jin, Q. & Kavan, P., 2014; Villela, M. & Peinado, M., 2016; Ramos, 
N., Cunha, J., Borges, A. & Gourdon, R., 2017), regional (Perry, B y May, T., 2007) o 
desterritorializada (Mitchell, R., 2006; Aguilar, L., 2007). Perry y May (2007) refieren 
en su investigacio n a esta insuficiencia buscando repensar la escala de la gobernanza. 
Al considerar esto, es que el desarrollo de una investigacio n que comprenda la 
gobernanza en una escala local, desde la cual se identifique la interrelacio n entre las 
polí ticas nacionales y regionales a nivel municipal, en conjuncio n con las regulaciones 
locales, se hace posible desarrollar un abordaje que considere operaciones desde el 
sistema polí tico. 

 
A partir de la realizacio n de la investigacio n, se espera aportar en la 

caracterizacio n de la gobernanza, y sus implicancias de coordinacio n y gestio n en las 
polí ticas pu blicas para la contaminacio n industrial. El proyecto buscara  establecer una 
observacio n con un cara cter territorializado, que permita aportar a las investigaciones 
de contaminacio n industrial y polí ticas pu blicas en Chile acorde al contexto local. 

 
En este sentido, se espera aportar a la discusio n sobre las implicancias de una 

buena gobernanza para la teorí a de sistemas sociales, considerando esta desde una 
comprensio n en red de las instancias y distintos procesos de regulacio n, a partir de una 
clave de coordinacio n. Esto por medio de comunicaciones altamente especializadas, con 
la funcio n de tomar decisiones vinculantes, que busquen responder a las problema ticas 
y alcanzar resultados favorables, gestionando la coordinacio n de los procesos de 
regulacio n.  

 
Sumado a esto, se espera aportar a la discusio n pu blica sobre el problema 

ambiental de la contaminacio n atmosfe rica, asociado a la emisio n industrial y al manejo 
de esta a trave s del sistema polí tico. Este es un tema de alta relevancia al ser la comuna 
de Maipu  una de las ma s contaminadas por fuentes fijas segu n registros ministeriales, 
adema s de ser una de las comunas con una mayor densidad poblacional del paí s (INE, 
2017), por lo que, la contaminacio n supone un impacto a la salud de la poblacio n 
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4. Justificacio n 

a. Justificación del período 
 
 

Tal como se menciono  y justifico  anteriormente, a partir de los an os 90’s a nivel 
mundial se desarrolla una predominancia en los abordajes de la contaminacio n por 
medio de polí ticas pu blicas orientadas a la prevencio n. Se entiende desde las mismas a 
la contaminacio n como un problema social a regular, lo que da una primera justificacio n 
de seleccio n del perí odo. 

 
Una segunda justificacio n a la seleccio n del periodo refiere al contexto y 

posicionamiento nacional. Y es que, en Chile los an os 90’s marcan una transicio n a la 
democracia tras la dictadura militar. Esta tuvo fuertes implicaciones y cambios en la 
estructura de diferentes sistemas. En lo referente al feno meno de la contaminacio n, es 
a partir del retorno a la democracia que se inicia un perí odo de investigacio n de la 
privatizacio n de industrias, las cuales habí an pasado a manos privadas durante la 
dictadura militar. Se supone con esto, un traspaso de responsabilidades del Estado a 
privados sobre el control y manejo de las industrias y, por consiguiente, de la 
produccio n industrial. Esta situacio n disminuye las regulaciones a estas sobre sus 
contaminantes (Earnhart, D., 2004; Monte, C. 2004; Bluffstone, R., 2007). Lo que lleva a 
su vez al desarrollo de la Comisio n Especial de Descontaminacio n de la Regio n 
Metropolitana (1990), y la posterior promulgacio n de leyes y polí ticas pu blicas 
referidas al medioambiente y la contaminacio n. Ejemplos de ello son la ley N° 19.300, 
aprobada en el an o 1994, y los PPDA en 1996, todo esto con el fin de establecer lí mites 
y medidas de gestio n sobre estas emisiones contaminantes. 

 
Por su parte, establecer el an o 2020 como perí odo de cierre se justifica en una 

comprensio n que llegue hasta el momento actual, pero tambie n, en una observacio n 
exploratoria que pueda considerar una baja en las emisiones de contaminacio n ante la 
paralizacio n productiva/de movilizacio n, y el peso de la contaminacio n industrial en un 
contexto de disminucio n en la emisio n de contaminantes en la regio n metropolitana por 
la pandemia (Aire Santiago, 2020). 

 
 

b. Justificación del territorio 
 
 

Al hacer la observacio n de las polí ticas pu blicas que regulan la contaminacio n, 
se hace una revisio n de todos los Planes de Prevencio n y/o Descontaminacio n 
Atmosfe rica (PPDA) a nivel nacional. Esto entendiendo que los mismos son las polí ticas 
de mayor impacto y persistencia en el tiempo en el territorio nacional. Desde estos, el 
principal factor identificado como causa del problema de la contaminacio n, al interior 
de los PPDA, son las industrias (34,2%). Las cuales, son identificadas como actores 
responsables de la contaminacio n (Ministerio del Medio Ambiente, s.f) 
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La seleccio n de la comuna de Maipu  como territorio de observacio n, refiere a 

una primera identificacio n inductiva, considerando el de ficit existente en cuanto al 
abordaje del  feno meno en un alcance local, con una alta representacio n industrial. Y un 
segundo proceso de seleccio n por impacto desde un enfoque deductivo. Cabe reconocer 
que la literatura referente a la contaminacio n atmosfe rica es amplia y variada, 
especialmente en las u ltimas de cadas. No obstante, hay un de ficit empí rico de 
investigacio n especí fica sobre la regio n latinoamericana, en las que se aborde a la 
contaminacio n como feno meno comunicativo. Centra ndose la mayorí a de estos 
estudios en el continente asia tico, especialmente en China (Aparicio, R., 2016). Al ser 
emergentes los estudios sobre comunicacio n ambiental en la regio n latinoamericana 
(Herrera-Lima 2018), principalmente en asociacio n con el feno meno del cambio 
clima tico (Hasbu n 2014; Billi, Urquiza, & Feres 2017), pero no en lo referido a la 
contaminacio n atmosfe rica en general. Es desde esta insuficiencia que se selecciona a 
Chile, siendo este parte de la regio n. Sin embargo, esta seleccio n se especí fica por un 
nivel de impacto de la contaminacio n, y es que Chile es el segundo paí s con mayores 
niveles de concentracio n de MP 2,5 en Ame rica Latina, solo despue s de Peru , ocupando 
el puesto 26 a nivel mundial (AirVisual, 2018). Esto se agrava au n ma s al observar el 
contexto de la regio n metropolitana, la cual, con ma s de 7 millones de habitantes, es la 
metro polis de mayor taman o (OECD, 2013) del paí s, es tambie n la veinteava ciudad ma s 
contaminada del mundo (AirVisual 2018). Sin embargo, en una observacio n ma s 
detallada, se pueden identificar las comunas a nivel regional en relacio n con sus fuentes 
de emisiones y contaminacio n asociada a estas. 

 
Frente a esto es que destaca la comuna de Maipu  como aquella con un mayor 

nu mero de fuentes fijas de emisiones contaminantes en la regio n (SEREMI de Salud de 
la RM, 2004). Esto es explicable tanto por la expansio n progresiva del territorio, lo que 
ha convertido a la comuna en una de las ma s densa poblacionalmente a nivel regional 
(INE, 2017), así  como por ser esta una de las municipalidades con una mayor 
localizacio n industrial acumulada, y precursora a nivel nacional de los cordones 
industriales, contando en este momento con una gran cantidad de industrias (BCN, 
2017). Esto justifica a su vez el sector de investigacio n de la contaminacio n. 

 
 

D. Supuestos de investigacio n: Elementos conceptuales 
 
 

A continuacio n, se presentara n los principales elementos conceptuales, 
estableciendo los conceptos clave y las formas de comprensio n de estos al interior de 
la investigacio n. Para esto se abordara  co mo se han construido estos conceptos clave, y 
se indicara  la comprensio n especí fica utilizada al interior de la investigacio n. Se 
abordan los elementos conceptuales de la contaminacio n atmosfe rica de origen 
industrial, la gobernanza y la coordinacio n, e stas desde una clave siste mica. 
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1. Contaminacio n atmosfe rica de origen industrial 
 
 

En concordancia con la presentacio n de antecedentes, dentro de los principales 
problemas ambientales, la contaminacio n atmosfe rica es uno de los de mayor 
trascendencia en la actualidad debido a sus mu ltiples impactos. En el caso de la 
contaminacio n industrial, esta se visibiliza a nivel mundial como una de las fuentes de 
contaminacio n atmosfe rica de mayor recurrencia (AirVisual, 2018). 

 
La contaminacio n atmosfe rica por causas industriales refiere a niveles 

peligrosos de agentes quí micos y fí sicos, es decir, contaminantes. Los cuales dan an el 
equilibrio de la biosfera y la integridad humana (ONU, 1972; OMS, julio de 2020) a 
partir de emisiones en el aire. Existiendo diferentes contaminantes de origen industrial, 
tales como material particulado, dio xido de carbono, mono xido de carbono, o xido de 
nitro geno, o xido de azufre y ozono. Se considera la atribucio n de la contaminacio n 
atmosfe rica de origen industrial, desde el enfoque siste mico, como una construccio n 
social que establece a la misma como un problema a regular. 

 
En este sentido, la contaminacio n industrial se construye como un problema 

polí tico al visibilizarse los severos impactos que esta puede producir. En aspectos tales 
como la salud y bienestar humanos, aumentando el riesgo de enfermedades 
respiratorias y cardiacas, derrames cerebrales y ca ncer. Impactos sobre la 
productividad de actividades de cultivo y ganaderas, afectando la al desarrollo y 
causando pe rdidas por enfermedades o muerte. Como sobre el equilibrio de los 
ecosistemas, generando lluvias a cidas, que dan en a la flora y fauna, y un cambio fí sico y 
quí mico en los espacios, por el aumento de temperaturas. E inclusive, afectando las 
obras arquitecto nicas y paisají sticos, deteriorando los espacios y afectando desde 
aspectos de desenvolvimiento en los espacios y perjuicio turí stico, al aumentar las 
temperaturas medias y disminuir la     cantidad de a reas verdes (Molina et al. 2015; 
Romero-Lankao, Qin & Borbor-Cordova 2013). 

 
Al ser este el caso, la contaminacio n industrial entendida como problema social, 

se ha visto regulada por medio de distintas medidas polí tico-jurí dicas en todo el mundo 
(Spiegel & Maystre, 1998). Lo que lleva a que, estas distintas medidas se identifiquen 
como formas de regulacio n comunicativa del sistema polí tico. 
 
 

2. Gobernanza ambiental 
 
 

Existen mu ltiples definiciones conceptuales sobre la gobernanza, siendo este un 
concepto polise mico. El presente trabajo se posiciona desde una observacio n siste mica 
del mismo, entendie ndose a la gobernanza como un sistema emergente de funcio n 
normativa (Urquiza, Amigo, Billi & Espinoza, 2019). En este, las expectativas 
prescriptivas, sean formales o informales, buscan regular o gestionar algo a trave s de 
instancias de coordinacio n de manera especí fica en el a mbito de las polí ticas pu blicas 
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(Aschke, 2002). Por lo que, el objeto a ser gobernado dependera  de las expectativas que 
se tienen desde el sistema de normas. 

 
En este sentido, la problema tica ambiental se identifica como fuertemente 

presente en la sociedad contempora nea. Situacio n que ha llevado a constantes intentos 
de regulacio n y gestio n de estas problema ticas (Farrell, Kemp, Hinterberger, Rammel, 
& Ziegler, 2005; Jordan, 2008). 

 
Para el caso de la gobernanza ambiental, se selecciono  el modelo de gobernanza 

police ntrica (Ostrom, 2009; 2010; Urquiza, Amigo, Billi, Corte s y Labran a, 2019) como 
comprensio n conceptual. Se considera que este modelo es el ma s apropiado, teniendo 
en cuenta la organizacio n de la gobernanza en mu ltiples autoridades, en las diferentes 
escalas. Considerando con esto, las atribuciones establecidas desde la escala nacional, 
y el alcance de la localidad para la gobernanza. Desde esta se identifica a la regulacio n 
como una forma de promover la coordinacio n, de decisiones y acciones, para la solucio n 
de problemas ambientales, considerando mu ltiples organizaciones a distintas escalas.  

 
A la vez, se complementa la observacio n a trave s del reconocimiento de distintas 

racionalidades comunicativas, y se responde a los lí mites en esta desde la teorí a 
sociolo gica de perspectivas siste micas (Luhmann, 1996; 1998; 2007). Desde este, la 
gobernanza ambiental es referida con las atribuciones conceptuales de: sema nticas y 
operaciones siste micas, identifica ndose las mismas desde mecanismos polí tico-
jurí dicos. Para el caso en cuestio n, estos mecanismos correspondera n a las polí ticas 
pu blicas y medidas de gestio n. El objetivo de estas, es tomar               y ejecutar, decisiones 
que coordinen diversos actores y sistemas a nivel multiescalar (Kooiman, 2003). Para 
el caso en cuestio n, aquellas decisiones referentes a feno menos ambientales, tanto en 
la regulacio n de estos, como en la gestio n del sistema y los mecanismos en el proceso 
regulatorio. 

 
Lo anterior implica, para el ana lisis del problema de investigacio n, prestar 

atencio n a las medidas de gestio n y regulacio n coordinadas, para responder a la 
problema tica de la contaminacio n atmosfe rica por causas industriales. Lo que permite 
observar las racionalidades del sistema polí tico, por medio de las polí ticas pu blicas y 
medidas de regulacio n, para el cumplimiento de las propias medidas de gobernanza 
ambiental. Se abordara  la misma, considerando su constitucio n desde 3 sub-
dimensiones  principales, correspondientes a: la construccio n del espacio de regulacio n 
de la contaminacio n, la funcio n normativa y la metagobernanza. Cada una de e stas, 
corresponde a una funcio n de la gobernanza, desde las se busco  identificar si, y co mo, 
se desenvuelven. Considerando su cumplimiento, a nivel del plano de la contaminacio n 
atmosfe rica  industrial en Maipu . 

 
La construccio n del espacio de regulacio n corresponde al conjunto de criterios 

y reglas rectoras, en diferentes planos del funcionamiento de las organizaciones y 
sistemas de la sociedad. Permitiendo desde estos abordar las formas de  estructuracio n 
de las comunicaciones, tanto en te rminos de interacciones como en te rminos 
organizacionales, de manera de permitir una coordinacio n de la gobernanza, o 
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identificar su ausencia (Ví quez, 2019). Esta funcio n de la gobernanza permite construir 
la red de comunicaciones que estructura, a trave s del acoplamiento estructural 
(Ferna ndez, 2003; Luhmann, 1996). Siendo este u ltimo elemento un conector clave 
para la comprensio n police ntrica de la gobernanza. Y es que, entendiendo que el 
sistema polí tico se integra de participantes en sus diferentes escalas, y que el 
desenvolvimiento y adaptabilidad desde esta funcio n, para con sus participantes, 
supone un componente para su desarrollo efectivo, en tanto a la constitucio n de 
criterios regentes, en el proceso de coordinacio n y manejo de los feno menos 
ambientales en los diferentes niveles decisionales, y en el establecimiento de 
mecanismos de regulacio n (Spiegel y Maystre, 1998). 

 
Por su parte, la funcio n normativa corresponde al establecimiento y garantí a de 

expectativas normativas, considerando el desplante e implementacio n de las normas 
(Cadenas, Mascaren o y Urquiza, 2012) desde el sistema polí tico-jurí dico, y los 
diferentes lí mites que se presentan para su cumplimiento. Buscando identificar la 
efectividad de cumplimiento normativo de la contaminacio n atmosfe rica, y la 
construccio n y establecimiento de sus formas de desenvolvimiento, a lo largo del 
tiempo (Castro, 2011; Luhmann, 2007). Permitie ndose con esto la revisio n comparativa 
de las normativas y los avances de observacio n de los feno menos en su 
multidimensionalidad (Garcí a, 2018; Urquieta, Labran a, Salinas, 2021). Su vinculacio n 
con la comprensio n police ntrica, corresponde a la identificacio n multifocal de los 
desplantes normativos y su resolucio n intraescalar. Permitiendo con esto visualizar la 
funcio n normativa como un clu ster, y las respuestas como un abordaje crí tico a sus 
diferentes aristas, considerando en el caso los procesos burocra ticos (Gittell y Douglass, 
2012) y su rigidez (Chisholm, 1992) 

 
Finalmente, la funcio n de metagobernanza contempla los principios sustantivos 

y procedurales, desarrollados para el desenvolvimiento y viabilidad de los procesos de 
gobernanza (Va squez, 2014; Zulfigar y Butt, 2021; Pe rez y Rodrí guez, 2021). En este 
sentido, la consideracio n de principios sustantivos, refiere a las sema nticas y 
constructos descriptivos de los elementos contemplados. Permitiendo con esto, no solo 
coordinar elementos, sino que, por medio de la iteracio n, realizar evaluaciones de 
elementos ignorados y/u omitidos. Por su parte, los principios procedurales consideran 
las redes, estructuras relacionales, y mecanismos establecidos para la produccio n y 
sostenibilidad de la gestio n ambiental (Naser, 2021). Se desprende de lo anterior que, 
estos principios se constituyen como probabilizadores de proceso (Akerstrøm y 
Stenner, 2019). Encontra ndose estrechamente vinculados estos con la efectiva 
ejecucio n de la gobernanza police ntrica, especialmente, considerando estos procesos 
en el desarrollo en los diferentes niveles y escalas (Gajardo, 2013). Facilitando con ello 
las instancias de comunicacio n, coordinacio n y establecimiento de medidas de gestio n 
desde sus diferentes participantes. 
 
  



 

22 
 

 

3. Coordinacio n de las polí ticas pu blicas 
 
 

Al igual que la gobernanza, tambie n el concepto de coordinacio n tiene mu ltiples 
interpretaciones. En la visio n relacional, por ejemplo, la coordinacio n se ha 
contemplado como un nivel de relacio n entre organizaciones o sistemas (Cunill-Grau, 
Ferna ndez & Theza , 2013; Cunill-Grau, 2014; Cunill-Grau, Repetto & Bronzo, 2015). 
Identifica ndose esta como previa a la integracio n, para la cual se necesitarí a, adema s, 
una intersectorialidad. Es decir, una integracio n de sectores o sistemas en post del 
desarrollo de una solucio n conjunta. Existen así  variables que influyen directamente en 
la intensidad de la intersectorialidad, principalmente su grado de inclusividad en el 
ciclo de la polí tica, y el grado de mancomunidad (Cunill-Grau, 2014).  

 
Otras miradas abordan la coordinacio n de las polí ticas desde una visio n teo rica-

te cnica, en las que se refiere a la coordinacio n como un componente te cnico con una 
funcio n polí tica.  Esto implica involucrar a los organismos claves en la misma (Wiesner, 
Garnier y Medina, 2000). Buscando compatibilizar nociones de sentido, por medio de 
sinergias a nivel intra e intersiste micas, promoviendo el intercambio de conocimientos. 
Todo esto con el fin de compatibilizar las misiones y superar las contradicciones 
(Molina y Lycha, 2005, p. 2).  

 
Finalmente, y siendo la visio n desde donde nos posicionamos, se encuentra la 

coordinacio n siste mica. Desde esta se observa a la sociedad moderna como 
diferenciada funcionalmente, conllevando esto un aumento del dinamismo social, a la 
par que agudiza los feno menos de disgregacio n y fragmentacio n (Lechner, 1997, p. 
143). Constituye ndose la coordinacio n siste mica como una respuesta del sistema a la 
doble contingencia, causada por la diferenciacio n funcional. Siendo esta una instancia 
de acoplamiento estructural entre dos o ma s sistemas (Luhmann, 1996), expresado en 
diferentes mecanismos. En este sentido, la coordinacio n siste mica es un balance entre 
autonomí a y coherencia1 (Mascaren o, 2010), que busca probabilizar la comunicacio n a 
trave s de definiciones de sentido para diferentes subsistemas (Nun, 2009). 

 
En el caso a abordar, la coordinacio n se traducirí a en las polí ticas pu blicas como 

instancias de acoplamiento estructural intersectorial, en el sistema polí tico, a trave s de 
un intercambio de nociones de sentido. Esto para poder responder a los feno menos 
complejos, desde una observacio n siste mica que probabilice la regulacio n de los 
mismos. Correspondiendo las polí ticas pu blicas a decisiones sociales, respecto a la 
provisio n y aseguramiento de un bienestar igualitario para la sociedad, que traciende a 
los gobiernos (Lahera, 2002). Correspondiendo a una expresio n de regulacio n social 
desde la esfera polí tica. 

 
Desde una aplicacio n de la teorí a de sistemas, podrí amos referir a que, los 

sistemas seleccionan comunicaciones como irritaciones del entorno, generando 
variaciones en sí  mismo. Por lo que, las polí ticas pu blicas son mecanismos o instancias 
especí ficas de intervencio n social. Correspondiendo e sta a una propuesta establecida, 
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desde el marco 1 Refiere a la estructura en torno a lo gicas internas, permitiendo aportar 
una visio n panora mica de intereses y procedimientos de distintos sistemas de 
condiciones de orientacio n hacia la coordinacio n pragma tica de intransparencias 
(Mascaren o, 2011), a trave s de la regulacio n de feno menos. Rosales (2014) plantea una 
homologacio n entre reduccio n de la complejidad y la resolucio n de problemas, en tanto, 
establece que la teorí a siste mica busca exponer co mo funcionan las cosas.  

 
Considerando la contingencia y la clausura operativa de los sistemas, esta 

caracterí stica se constituye como un desafí o que darí a pie a polí ticas pu blicas como 
respuestas de regulacio n, entendiendo que esta corresponderí a a una relacio n sistema-
entorno de coherencia (Cejudo & Michel, 2016). Reconociendo que esta pueda ser 
interna, entendida como coherencia en las polí ticas (relacio n entre sema nticas y 
operaciones), una coherencia entre polí ticas (mancomunidad e inclusividad), y 
finalmente coherencia entre espacios de polí tica (instancias de acoplamiento). 

 
 

E. Consideraciones metodolo gicas 

1. Te cnicas de produccio n de la informacio n 
 
 

Tal como se ha indicado anteriormente, este estudio busca exponer a la 
gobernanza ambiental de la contaminacio n atmosfe rica industrial en la comuna de 
Maipu , caracterizando a las polí ticas pu blicas que la abordan, desde una comprensio n 
de coordinacio n. 

 
Entendiendo a estas polí ticas como instancias de regulacio n de la contaminacio n 

atmosfe rica de origen industrial. Se busca observar las medidas polí tico-jurí dicas para 
regular las propias medidas de gobernanza. En consideracio n a esto, la investigacio n se 
inscribe en el marco de la epistemologí a siste mico-constructivista luhmanniana. 
Permitie ndose desde esta una comprensio n de la sociedad, que reconoce formas de 
observacio n de la realidad de manera diferenciada, y el rol de la comunicacio n como 
unidad de ana lisis de lo social (Urquiza, Billi, & Leal, 2017, p. 30). 

 
Ma s especí ficamente, se adopta una metodologí a de cara cter cualitativo con un 

alcance descriptivo. Como herramientas de recopilacio n se hizo uso de la investigacio n 
documental cientí fico-polí tica y de entrevistas semiestructuradas, sirviendo estas 
como procesos de comprobacio n procedimental e identificacio n de posibles elementos 
no considerados. 

 
La primera te cnica seleccionada para el presente trabajo corresponde a la 

investigacio n documental, la cual, segu n Baena (2017), es una te cnica que consiste en 
seleccionar y compilar informacio n a trave s de la lectura y crí tica de documentos y 
materiales bibliogra ficos. La bu squeda de material bibliogra fico se concentra en leyes, 
polí ticas pu blicas, artí culos y decretos de ley, adema s de libros y artí culos acade micos, 
centrados en la gobernanza ambiental de la contaminacio n, la coordinacio n y la 
investigacio n siste mica. Utilizando una te cnica de ana lisis de contenido para su 
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examinacio n.   
 
Esta te cnica refiere a la identificacio n de planteamientos y patrones, por medio 

de la deduccio n, en un proceso iterativo y sistema tico. Realizable a trave s del desarrollo 
de categorí as, y la interrelacio n entre estas (Bardin, 1986) 

 
A su vez, la segunda te cnica de recopilacio n y produccio n de informacio n, 

referente a las entrevistas semiestructuradas, corresponde a una herramienta que se 
realiza en base a un guio n (Corbetta, 2007) recogiendo desde estas los temas a abordar. 
La diferenciacio n principal de la entrevista semiestructurada, corresponde a la 
posibilidad de desenvolvimiento del guio n sin un orden estricto, permitiendo con esto 
abordar el guio n segu n el contexto interaccional de la entrevista. Aspecto que da 
apertura a contingencias o profundizaciones sobre el tema de la misma entrevista (Ver 
Anexo B, C y D). Las entrevistas semi estructuradas permiten caracterizar a la 
gobernanza ambiental desde aquellos que cumplen un rol directo en el sistema polí tico 
para regular las problema ticas, al menos a escala local. A la vez, permiten identificar y 
comprobar las distintas medidas de regulacio n de la contaminacio n atmosfe rica de 
origen industrial gracias a especialistas en el a rea. 
 
 

2. Muestra 
 
 

En cuanto a la recopilacio n de bibliografí a cientí fica, se realizo  una revisio n en 
revistas cientí ficas como WoS y Scopus, focalizadas en a reas medioambientales y 
sociales, esto utilizando palabras claves obligatorias, tanto en ingle s como espan ol. Las 
palabras clave de la bu squeda fueron: ((governance) AND ((“public politics”) OR 
(“public policies”)) AND ((contamination) OR (pollution))). Sirviendo estos como 
elementos centrales, complementados con  los conceptos: (coordination) AND 
(industr*).  

 
La bu squeda en espan ol a su vez, correspondio  a: ((gobernanza) AND (“polí ticas 

pu blicas”) AND (contaminacio n)). Incorpora ndose en bu squedas secundarí as los 
conceptos de: (coordinacio n) AND (industr*). 

 
En tanto a la bibliografí a polí tico-jurí dica, se inicio  haciendo una bu squeda de 

amplio espectro en la biblioteca nacional del congreso y las publicaciones del diario 
oficial en una consideracio n de leyes, decretos y ordenanza englobadas en las 
categorí as de: Medioambiente, Aire y Contaminacio n. Las palabras clave de la bu squeda 
fueron: ((contaminacio n) AND ((industrias) OR (“fuentes fijas”))). Considera ndose 
aquellas abarcadas en el perí odo entre 1990 a 2020. Obtenie ndose un total de 150 
resultados. De los cuales se seleccionaron aquellos que cumplieran con un segundo 
criterio de exclusio n, referido al territorio a regular, especí ficamente si el documento 
considera la regulacio n del territorio de Maipu  de manera explí cita o implí cita. Es decir, 
se incorporo  una bu squeda secundaria de los conceptos de: ((Maipu ) OR (“regio n 
metropolitana”) OR (“ciudad de Santiago”) OR (nacional)). Se seleccionaron aquellas 
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que cumplieran con los requisitos conceptuales, temporales y territoriales. De la cual 
se seleccionaron 47 documentos.  

 
Esta primera recopilacio n devino en la bu squeda de polí ticas, planes y 

programas de las organizaciones involucradas en la regulacio n de la contaminacio n 
atmosfe rica por fuentes fijas en la regio n metropolitana en el perí odo entre 1990 a 
2020. Estableciendo desde esta identificacio n una bu squeda documental y solicitud de 
documentos relacionados por transparencia al: Ministerio del Medio Ambiente, 
Subsecretarí a del Medio Ambiente, Superintendencia del Medio Ambiente y Servicio de 
Evaluacio n ambiental a partir de la indicacio n: “polí ticas pu blicas, programas y planes 
de gestio n de la contaminacio n atmosfe rica por fuentes fijas en la regio n metropolitana 
desde los an os 1990 a 2020.” 

 
El total de normas, leyes y decretos que abarcan la contaminacio n industrial 

desde los an os 1990 a 2020 corresponden a 346 documentos, de los cuales se 
seleccionara n los casos especí ficos a la regio n metropolitana que se mantengan 
vigentes, tomando como foco central las leyes 19.300, 20.417, el decreto 131, 544 y 
2.477. En tanto a polí ticas pu blicas y programas, el universo referido a gobernar la 
contaminacio n atmosfe rica industrial, que puedan aplicarse a la comuna se encuentran 
acotados a 87 documentos, de los cuales se seleccionara n aquellos referidos a 
emisiones de gases contaminantes a nivel atmosfe rico. En el caso comunal, existen dos 
polí ticas especí ficas identificadas, amparadas en ordenanzas ambientales comunales. 

 
La seleccio n de informantes para las entrevistas semiestructuradas se realizo  

por medio de un contacto y solicitud formal a la Municipalidad de Maipu , buscando una 
entrevista con miembros de la municipalidad que estuvieran al tanto de las normas y 
polí ticas pu blicas para la gestio n ambiental. Sin embargo, debido a la pandemia, solo 
pudieron realizarse 2 entrevistas.  

 
El propo sito de la seleccio n de informantes y desarrollo de las mismas 

entrevistas, refiere a la validacio n con expertos de las medidas de gobernanza y 
regulacio n a la contaminacio n atmosfe rica por causas industriales aplicables a nivel 
local y las operaciones de regulacio n que probabilicen el cumplimiento de las distintas 
polí ticas pu blicas. Sumado a una identificacio n, del manejo local de las medidas 
regentes a la contaminacio n atmosfe rica industrial, para el perí odo abarcado. 
 
 

3. Operacionalizacio n 
 
 

El material recopilado fue operacionalizado, y codificado a partir de una revisio n 
de cada documento. Construye ndose desde estos una base de investigacio n alrededor 
de dos conceptos: mecanismos de coordinacio n y coherencia, siendo estos 
componentes de coordinacio n siste mica, de las leyes y polí ticas pu blicas abocadas a la 
contaminacio n atmosfe rica industrial. Por medio de estos, se evalu a la gestio n de la 
gobernanza ambiental desde las polí ticas pu blicas, como una identificacio n de falla en 
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la coordinacio n en la regulacio n del feno meno y la coherencia del proceso de regulacio n 
(Ver Anexo 1). 

 
Al considerar la improbabilidad comunicativa del entendimiento, la 

coordinacio n se identifica como una respuesta a esta improbabilidad, por medio del 
intercambio de nociones de sentido sobre la contaminacio n atmosfe rica por causas 
industriales. Y es que, entendiendo la importancia de la comunicacio n en el desarrollo 
de una intervencio n social, la presencia o ausencia de la coordinacio n se identifica como 
un ejemplo de importancia funcional para la caracterizacio n de la gobernanza 
ambiental. 

 
Tal y como se definio  teo ricamente, la coordinacio n se expresa en diferentes 

formas, en dependencia de las nociones de sentido del sistema y las estructuras que lo 
sustentan, y diferentes niveles, tales como el intra-siste mico, intersectorial e inter-
programa tico, los cuales consideran las organizaciones implicadas. Sin embargo, 
referirse a la expresio n de la coordinacio n en sí  misma no permite su comprensio n, y 
por esto, que esta se descompuso en las variables que permiten su identificacio n como 
indicador. 

 
Para clarificar estos factores y exponerlos, se tomaron los planteamientos de 

Cunill (2013:2015) sobre la mancomunidad e inclusividad, y los planteamientos de 
Cejudo y Michel (2016) sobre la coherencia en las polí ticas pu blicas. Y es que si bien, no 
se considera en el trabajo que los sistemas puedan integrarse, si se puede llegar a hablar 
de coordinacio n, en tanto se disponga un acoplamiento estructural entre estos. En este 
sentido, ambos componentes, los de mancomunidad e inclusividad, responden a los 
principios de operacio n y sema ntica en el sistema. La mancomunidad implica compartir 
recursos, responsabilidades y acciones. Esta se identifica desde el sistema polí tico a 
partir de las instancias de construccio n de nociones de sentido y atribuciones de poder 
para establecer decisiones vinculantes en la regulacio n de un feno meno. A la vez, refiere 
al co mo se comparten definiciones, para metros, entre otros. Mientras que la 
inclusividad, refiere a la participacio n. Un proceso de construccio n de las nociones, a 
partir de instancias de acoplamiento estructural, desarrolladas desde el sistema, para 
establecer los elementos a considerar en el abordaje de un feno meno. Por su parte, la 
coherencia se identifica como un elemento constitutivo en el funcionamiento de las 
polí ticas pu blicas, observable como expresio n de gobernanza entre polí ticas y entre 
espacios de polí ticas. 

 
En este sentido, la coherencia en la polí tica sera  identificada como la congruencia 

interna en las polí ticas, en tanto a la teorí a causal que estructura a las mismas. Es frente 
a este principio de estructura y congruencia, que podemos traducir la coherencia como 
indicador del funcionamiento siste mico de las polí ticas pu blicas. Refiriendo e sta, a la 
relacio n entre sema ntica y operacio n, es decir, a los planteamientos y sustentos 
teo ricos, y las consiguientes medidas de intervencio n sustentadas en estos, expresadas 
en las polí ticas pu blicas. Para esto, la observacio n de la coherencia como congruencia 
interna es observable a partir de una comparacio n e identificacio n de congruencias, 
desde definiciones de la contaminacio n, identificacio n de impactos y medidas de 
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regulacio n desde las polí ticas y las medidas jurí dico-polí ticas. Cejudo & Michel (2016) 
citan en su trabajo los planteamientos de Corte s (2008) y Merino (2013) sobre la 
causalidad entre la definicio n del problema desde el sistema polí tico-jurí dico, los 
instrumentos de polí ticos y la solucio n esperada desde estos. Para esto se deben 
observar una congruencia entre problemas, objetivos, metodologí as de abordaje, 
poblacio n, procedimientos y planes.  

 
En tanto a la coherencia entre polí ticas, esta abarca la interrelacio n entre las 

distintas medidas de gobernanza frente a un problema. Se reconoce la ocurrencia de 
distintas polí ticas en un espacio de polí ticas pu blicas. Cejudo & Michel (2016) se apoyan 
de los planteamientos de Majone (1997) y May. Et al. (2006) desde los cuales, se alude 
a estos espacios como a reas establecidas que dan significado a problemas, en el que las 
polí ticas se relacionan armo nicamente, para lograr el cumplimiento de objetivos y 
responder a estos problemas a trave s de una sinergia. Esta interaccio n puede 
obstaculizar o potenciar las respuestas a las problema ticas. La coherencia refiere así , a 
la no contradiccio n en la polí tica, entre polí ticas y entre espacios de polí ticas. Al 
analizarse la coordinacio n entre polí ticas pu blicas, estas expresiones pueden 
desenvolverse en mu ltiples elementos, tales como: instrumentos, objetivos y poblacio n 
entre las distintas medidas de gobernanza ambiental. 

 
Desde el sistema polí tico, las variables de mancomunidad corresponden a las 

atribuciones normativas de las leyes, polí ticas pu blicas, planes y programas, y los 
debates y comisiones para la constitucio n de estas en el abordaje de un feno meno. Al 
servir estas como condensaciones de sentido, entendie ndose como sema nticas, a pesar 
de que las atribuciones normativas tambie n tengan un rendimiento estructural. Se 
consideran estas atribuciones como sema nticas, compartiendo desde estas, patrones 
de observacio n explí citos, que puedan aplicarse para gobernar un feno meno en las 
distintas organizaciones implicadas en el sistema polí tico. Es decir, las medidas de 
regulacio n especí ficas -punitivas, correctivas, preventivas, etc.-, adema s del 
establecimiento de los responsables de su cumplimiento y fiscalizacio n, y las propias 
medidas para su cumplimiento. 

 
Por su parte, la inclusividad refiere a la participacio n, o inferencia, sobre las 

nociones de sentido de las polí ticas pu blicas, desde las organizaciones implicadas en el 
sistema polí tico, a partir del feno meno referido. Observa ndose por medio de 
mecanismos que permitan la consideracio n de elementos contextuales, en una apertura 
cognitiva hacia el entorno (Mascaren o, 2010). Estos mecanismos estarí an refiriendo a 
la participacio n en el desarrollo, de las atribuciones y comprensiones de un feno meno. 
Ejemplos de e stos son las herramientas de evaluacio n territorial, las comisiones de 
investigacio n mixtas, etc. 

 
Y finalmente el aspecto de la coherencia entre espacios de polí tica, 

entendie ndose como a reas establecidas de interaccio n, posibilita ndose desde estas el 
intercambio y comunicacio n sobre una observacio n especí fica de la polí tica, como es el 
caso del medioambiente. Al acotarse al sistema polí tico, correspondera  a instancias de 
acoplamiento e interaccio n horizontal y vertical, en las cuales, los diferentes 
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organismos establezcan un dia logo para una efectiva gobernanza. Observa ndose estos, 
por medio de mecanismos de regulacio n y probabilizacio n del cumplimiento de las 
polí ticas pu blicas, tal y como se observa en la tabla de dimensiones. 
 
 

Tabla de dimensiones 
 

 Indicador Sub-indicador Componentes Definición 

 

 

Coordinación Mancomunidad Componentes Definición 

Definición Establecimiento de un 
significado del fenómeno a 
observar 

Parámetros Establecimiento de los 

elementos 

que componen el fenómeno a 
observar mediante valores 
numéricos 

Objetivo Establecimiento del fin específico 

de la normativa o política pública 

Inclusividad Medidas de 
intervención – 
regulación 

Herramientas de determinación 
normativa o directiva para el 
ajuste y modificación del 
fenómeno hacía un fin específico 

Participantes Organismos o instituciones que 

forman parte de las acciones de 
definición parametral, 
intervención y/o fiscalización del 
fenómeno 

Consideraciones 

contextuales 

Establecimiento de elementos y 

herramientas de observación 
territorial, temporal y social de y 
entre cada organismo y/o 
institución cuidando 
redundancias y 
complementariedad 

Coherencia En la política 
pública 

Instancias y 
mecanismos de 
comunicación 

Instrumentos y espacios de 
transmisión, recopilación e 
intercambio de información 
entre participantes en el 
abordaje del fenómeno 

Definición - 

Objetivo 

Declaración de identificación del 

fenómeno en consecuencia con 
los principios y/o enfoques de la 
atribución normativo-política 

Objetivo - 

Medidas de 
intervención 

Herramientas de determinación 

normativa o directiva para el 
ajuste y modificación del 
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fenómeno en congruencia con 
los principios y/o enfoques de la 
atribución normativo-política 

Entre políticas 
públicas 

Atribuciones 
normativo – 
políticas 

Establecimiento específico de 
labores para cada organismo y/o 
institución cuidando 
redundancias y 
complementariedad 

Responsables 
(cumplimiento - 
fiscalización) 

Establecimiento específico 
de participantes de y entre 
cada organismo y/o 
institución cuidando 
redundancias y 
complementariedad 

Requisitos Establecimiento específico 
de recursos humanos, 
físicos o temporales de y 
entre cada organismo y/o 
institución 
cuidando redundancias y 
complementariedad 

Entre espacios 
de políticas 
públicas 

Mecanismos de 
regulación vertical 

Normas desarrolladas y 
demandas 
recopiladas escalarmente en la 
identificación y abordaje del 
fenómeno cuidando 
redundancias y 
complementariedad 

Mecanismos de 

regulación 
horizontal 

Normas desarrolladas y 

demandas 
recopiladas relacionalmente en 
la identificación y abordaje del 
fenómeno cuidando 
redundancias y 
complementariedad 

Probabilizadores 

de cumplimiento 
vertical 

Establecimiento claro de los 

procedimientos, métodos, 
fuentes, periodicidad y 
participantes de la recopilación 
escalar de normas y demandas 
en el abordaje del fenómeno 
cuidando redundancias y 
complementariedad 

Probabilizadores 
de cumplimiento 
horizontal 

Establecimiento claro de los 
procedimientos, métodos, 
fuentes, periodicidad y 
participantes de la recopilación 
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relacional de normas y 
demandas en el abordaje del 
fenómeno cuidando 
redundancias y 
complementariedad 

Creacio n propia 

 
 

4. Te cnicas de ana lisis de informacio n 
 
 

El material bibliogra fico recopilado fue interpretado utilizando un enfoque 
siste mico cualitativo, haciendo uso de la observacio n de segundo orden de manera 
transversal, desde la cual, se reviso  minuciosamente los documentos, con el fin de 
identificar las formas de observacio n del feno meno de la contaminacio n y las medidas 
de gobernanza del sistema polí tico, corporalizadas en leyes y polí ticas pu blicas, 
sistematizadas en el proceso de recopilacio n. 

 
Por su parte, la observacio n de segundo orden corresponde a un abordaje 

metodolo gico referente a la relacio n observador-observado, en la cual, a partir de la 
identificacio n de estas formas de observacio n, se realizo  una interpretacio n de las 
distinciones trazadas por cada observador, y las formas de comunicar desde el 
subsistema polí tico. Reconocer esto, implica asumir que la polí tica, y las polí ticas 
pu blicas, como expresio n de regulacio n del sistema polí tico, tambie n construye 
observaciones a trave s de distinciones especí ficas; constituye ndose estas 
observaciones como los propios puntos ciegos de observacio n. 

 
En la observacio n de primer orden el observado, es decir, el sistema que 

distingue y comunica, observa el mundo como algo dado de forma ontolo gica. Mientras 
que, la observacio n de segundo orden, supone que otro sistema diferente observa la 
observacio n de este primer sistema. Al hacerse este proceso de reflexio n de la forma de 
observar, el segundo sistema, reconoce que el observador de primer orden observa a 
trave s de las distinciones que e l mismo construye, y que posibilitan su observacio n, 
cuya forma es siempre contingente. Se reconoce entonces, como plantea Amigo (2019) 
que la distincio n, como forma, constituye la latencia de la observacio n, su punto ciego. 
De esta manera, a trave s de la observacio n de segundo orden, es posible comunicar lo 
que otros sistemas observan, entendiendo que esta operacio n comunicativa hace 
posible aquello que se describe (Robles, 2012). 
 
 

5. Enfoque e tico 
 
 

Se busca, como primera consideracio n e tica, dejar una transparencia sobre el 
proceso de recopilacio n y seleccio n de bibliografí a siguiendo una rigurosidad analí tica. 
Con el fin, de que cualquier documento utilizado, pueda ser encontrado y revisado, por 
cualquier lector del presente trabajo. Informacio n disponible en la metodologí a de 
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recopilacio n. 
 
Como segunda consideracio n e tica, se buscara  mantener el aseguramiento de 

anonimato y no identificacio n en las entrevistas semiestructuradas. A trave s del cambio 
en informacio n, por medio del uso de co digos clave, y reemplazo de datos que permitan 
al personal municipal ser identificado, tales como: Nombre, Cargo, Unidad de Trabajo, 
Ge nero y Trayectoria laboral. Esto con el fin de no afectar las condiciones laborales de 
los entrevistados, manteniendo la informacio n recopilada, en tanto a un proceso de 
comprobacio n de documentos-mecanismos de gobernanza ambiental, de la 
contaminacio n industrial. Sumado a la realizacio n e implementacio n, de 
consentimientos informados para los participantes (Ver Anexo C),  los cuales, fueron 
facilitados y explicados a los participantes, previamente a su participacio n en las 
entrevistas. 

 
Finalmente, como u ltima consideracio n e tica, se busca entregar una retribucio n 

a los entrevistados, por medio de la entrega de los resultados de la investigacio n, 
considerando su apoyo en la investigacio n, en tanto al proceso de validacio n normativa, 
y la identificacio n de los lí mites de la implementacio n normativa a escala local. 
Permitiendo con esto, una transparencia para con los involucrados, pero tambie n, por 
la contingencia de la investigacio n para la unidad de medioambiente de la 
municipalidad de Maipu . 
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II. Resultados 
 
 

En el presente capí tulo se abordan los principales resultados de la investigacio n. 
Estos se organizan en tres secciones principales.  

 
Se inicia en la seccio n A.  Gobernanza de la contaminacio n atmosfe rica industrial, 

con las construcciones histo ricas y operatividad de la misma, segu n perí odo. 
Considerando un ana lisis desde 1990 a 2020. La seccio n se divide en tres subsecciones, 
la primera siendo ‘Sema nticas de la contaminacio n atmosfe rica industrial desde las 
polí ticas pu blicas’, la segunda ‘Operaciones y organismos de regulacio n y gestio n’, y la 
tercera subseccio n correspondiente a ‘La contaminacio n industrial en Maipu : Los 
lí mites de la observacio n polí tica’.  

 
Sucesivamente se continua con la seccio n B. Coordinacio n y coherencia en las 

medidas de gobernanza ambiental, en la cual, se realiza un ana lisis de las distintas 
polí ticas pu blicas y leyes asociadas a la contaminacio n atmosfe rica industrial, 
considera ndose su coherencia. En congruencia con ello, esta seccio n se divide en cuatro 
subsecciones, siendo la primera ‘Interrelacio n entre polí ticas pu blicas’, la segunda 
‘Coherencia en las polí ticas pu blicas’, la tercera ‘Coherencia entre polí ticas pu blicas’ y 
la u ltima, ‘Coherencia entre espacios de polí ticas pu blicas’.  

 
Finalmente, la tercera seccio n corresponde a C. Gobernanza (Des)coordinada, en 

la cual, se aborda el desenvolvimiento siste mico de la gobernanza. La misma se 
subdivide en tres subsecciones, siendo ‘Construccio n del espacio de regulacio n’ la 
primera, ‘Funcio n normativa’ la segunda, y ‘Metagobernanza’ la tercera. 
 
 

A. Gobernanza de la contaminacio n atmosfe rica industrial 
 
 

Esta primera seccio n aborda la operatividad de la gobernanza atmosfe rica 
industrial, considerando su tendencia de distribucio n pautada de comprensio n y 
abordaje de la gobernanza segu n perí odo. A partir de esto, es posible distinguir la 
construccio n sema ntica de la contaminacio n atmosfe rica industrial, la cual se distingue 
por patrones temporales, establecie ndose marcos diferenciados de comprensio n y 
abordaje del feno meno en las distintas de cadas. Se continu a con un abordaje de las 
implicancias de la gobernanza para el alcance local, especí ficamente en el caso de 
Maipu . 

 
Considerando lo anterior se abordan, las primeras dos subsecciones 

considerara n un abordaje de los perí odos por de cadas, siendo la primera de 1990 a 
1999. En e sta, se identifica un proceso transicional. Referido tanto a la transicio n 
polí tica y las aperturas cognitivas en el desarrollo de leyes, decretos y propuestas de 
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polí tica, que desarrollaron las primeras estructuras generales para la observacio n y 
gobernanza de la contaminacio n, considerando como uno de los factores de 
identificacio n y cumplimiento, el sector industrial. Identifica ndose como elementos de 
gestio n, la identificacio n de contaminantes basales, y la regulacio n de estos, 
entendie ndolos como elementos constituyentes de la contaminacio n atmosfe rica 
industrial. Se permite así  una primera aproximacio n de la contaminacio n, desde co digos 
de salud. A nivel de operatividad, este perí odo sigue una lo gica de implementacio n del 
poder y la gestio n desde una gobernanza subyugada. Y es que, en este perí odo, si bien 
se crean los primeros organismos en materia ambiental, correspondientes a la 
‘Comisio n Especial de Descontaminacio n de la Regio n Metropolitana’ y la ‘Comisio n 
Nacional del Medioambiente’, se mantiene un funcionamiento de apoyo y 
asesoramiento para otras entidades. A la vez, se observa que, la propia constitucio n de 
estos organismos ambientales refiere a miembros de otras instituciones, llevando al 
cumpliendo de dobles funciones para los miembros. 

 
El segundo perí odo corresponde a la de cada del 2000 a 2009. En esta, se 

distingue como patro n, el principio de incremento y expansio n en la comprensio n 
normativa. Sustenta ndose en un aumento de medidas de regulacio n, y en la 
consideracio n de nuevos tipos de contaminantes, sumado a una vinculacio n con los 
planes de descontaminacio n. A esto se suma, una consideracio n del impacto de la 
contaminacio n atmosfe rica industrial en el bienestar social general, y ya no solo de 
salud. Considera ndose este aspecto, como principio normativo en la distribucio n y 
construccio n de industrias. El cual, se ve respaldado en Maipu  por una ordenanza 
municipal, desarrollada en el an o 2003, desde la cual se busca impulsar la gestio n 
ambiental local. De igual forma, es en este perí odo en el que se da un impulso de 
expansio n de atribuciones de fiscalizacio n a organismos municipales, considerando una 
mayor representatividad territorial, y posibilitando la gobernanza desde la escala local. 
No obstante, a pesar de esta expansio n, se mantiene un funcionamiento condicionado a 
organismos ministeriales no especializados en temas ambientales. 

 
Por su parte, en la de cada de 2010 a 2020 es cuando se constituye, como marco 

de referencia para el feno meno, la reevaluacio n del funcionamiento y comprensio n de 
la contaminacio n, entendiendo la complejidad de la misma. Esto se consolida con la 
creacio n de organismos especializados, correspondientes al ‘Ministerio del 
Medioambiente’ y ‘Superintendencia del Medioambiente’, constituye ndose las 
estructuras para una gobernanza ambiental. Sumado a eso, el perí odo trae consigo una 
ampliacio n en la construccio n de programas, planes, y polí ticas pu blicas especializadas, 
al menos a escala nacional. Y es que, con el cambio de perí odo y la constitucio n de 
organismos especializados, se deja de lado a los organismos locales en la gestio n 
ambiental, pasando los mismos a un rol de soporte menor.  

 
Finalmente, en la tercera subseccio n, se hace referencia al funcionamiento 

operativo de la gobernanza de la contaminacio n atmosfe rica industrial a escala de la 
comuna de Maipu . Vie ndose enmarcada desde los lí mites de la observacio n polí tica del 
feno meno, el funcionamiento reactivo, y los elementos improbabilizadores asociados a 
estos. En este sentido, un aspecto a tener en consideracio n, corresponde al 
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funcionamiento polí tico, en tanto a su construccio n y su aplicabilidad. Pudiendo 
identificar una construccio n de funcionamiento vertical desde la comprensio n top-
down, es decir, una implementacio n jera rquica desde la autoridad. Traducie ndose para 
el caso en cuestio n, en que el sistema polí tico-jurí dico, en tanto a las medidas de gestio n 
ambiental, invisibiliza el territorio a escala local, por no considerarlo representativo en 
su desarrollo constructivo. Priorizando el alcance nacional y/o regional, 
improbabilizando la gobernanza para la comuna de Maipu . 

 
Las transiciones histo ricas de la regulacio n ambiental han determinado un tipo 

de respuesta, y alcance, para el desarrollo de la gobernanza local. Y es que, frente a un 
vací o de gestio n, referente a organismos especializados para la implementacio n, 
cumplimiento y fiscalizacio n de temas ambientales, se han cedido atribuciones y 
responsabilidad para el cumplimiento de la ley, a las municipalidades, como 
funcionamiento paliativo a la afrenta de la contaminacio n.  No obstante, se mantienen 
sus atribuciones limitadas a los ma rgenes reguladores de las polí ticas nacionales. 
Imposibilitando esto el alcance de la fiscalizacio n industrial desde organismos locales. 
Sumado a lo anterior, se identifica una ausencia de gobernanza escalar, y 
representatividad territorial. Así , las polí ticas pu blicas, y leyes de gestio n ambiental, 
comprenden el territorio desde la instrumentalidad, no contemplando la complejidad 
de la localidad en el desarrollo normativo. Esta situacio n lleva a una aplicacio n 
invariable de leyes y normas, para territorios con diversas atribuciones histo ricas, 
sociales y de diferenciacio n ambiental; como es el caso de Maipu , con su alta y 
exponencial densidad poblacional, alto porcentaje y distribucio n de fuentes fijas. 
Improbabilizando la gobernanza, y determinando a las comunas como gestiones no 
alcanzadas. 
 
 

1. Sema nticas de la contaminacio n atmosfe rica industrial desde las polí ticas pu blicas 
 
 

La parcialidad de la sociedad moderna lleva al desarrollo y procesamiento de 
conocimientos desde distintas racionalidades, establecie ndose a su vez atribuciones 
sema nticas y nociones de sentido congruentes a estas observaciones. Al hacer uso de la 
observacio n de segundo orden (Luhmann, 2007) se efectu o una interpretacio n y 
ana lisis de las atribuciones sema nticas, al feno meno de la contaminacio n atmosfe rica 
industrial, desde una racionalidad polí tica. Considerando el posicionamiento de la 
observacio n, dependiente de las polí ticas pu blicas, como respuesta de intervencio n y 
experticia del sistema polí tico. 

 
A partir de una revisio n sistematizada de los indicadores referentes a la 

definicio n, para metros, objetivos e intervenciones en las polí ticas pu blicas (Ver Anexo 
A), se puede identificar un patro n temporal en las atribuciones de sentido, referidas a 
la contaminacio n industrial en Chile. Desde esta, se establecen los marcos conceptuales 
en los cua les se desenvuelve el feno meno y co mo se gestiona el mismo a trave s de esta 
construccio n iterativa. 
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Las leyes publicadas a principios de 1990 suponí an una transicio n 
organizacional, entre dictadura y retorno a la democracia. Al ser los Decretos N° 719 y 
N° 238 ambos promulgados por Augusto Pinochet, durante los meses finales de su 
dictadura, pero publicados en el gobierno de Patricio Aylwin. En ambos se establece 
una consideracio n de preocupacio n hací a la contaminacio n atmosfe rica, siendo referida 
esta como un impacto a la capa de ozono, no dejando claras ni las fuentes de emisio n, 
ni los para metros de control, adema s de ser estos decretos referidos a compromisos 
internacionales a los cuales el sistema polí tico chileno se suscribí a, pero sin desarrollar 
herramientas o estructuras para su cumplimiento hasta despue s de los 2000’s (L. 
20096; DCT. 173). Por esto, se mantiene una alusio n enunciativa hací a la contaminacio n 
como un impacto o un cambio medioambiental, manteniendo la ambigu edad en su 
comprensio n. 

 
No obstante, es en este proceso transicional que se impulsa el desarrollo de la 

Comisio n Especial de Descontaminacio n de la Regio n Metropolitana (DCT. 349) y la 
Comisio n Nacional del Medioambiente (DCT. 240), dando pie al desarrollo de 
estructuras generales para la observacio n y gobernanza de la contaminacio n. Desde 
estos, se busca dar cumplimiento a los planes de descontaminacio n para los diferentes 
sectores de actividades y produccio n, contempla ndose entre estos el sector industrial. 
Los an os posteriores supusieron el desarrollo de observacio n de contaminantes basales 
y la regulacio n de estos como elementos constituyentes de la contaminacio n 
atmosfe rica industrial, tales como el anhí drido sulfu rico, material particulado, y 
arse nico (DCT. 185; DCT. 59; DCT. 165).  Y el desarrollo y promulgacio n, de la ley sobre 
bases generales del medio ambiente, facilitando la regulacio n de diferentes organismos, 
entre estos las industrias, por medio del sistema de evaluacio n de impacto ambiental, 
las normas primarias y secundarias de calidad ambiental (L. 19300), y el 
establecimiento de procedimientos de declaracio n de emisiones para fuentes 
estacionarias (RES. 15027). Entendie ndose estas como fuentes operando en un lugar 
fijo, como calderas, ductos o chimeneas. Se reconoce así  a la contaminacio n, como un 
impacto en la salud humana y la implementacio n de regulaciones, desde el Ministerio 
de Salud (Perio dico presidencial, 1993; DCT. 16). 

 
Al seguir este principio de comprensio n de la contaminacio n atmosfe rica 

industrial, se identifica un incremento en las medidas de regulacio n e identificacio n de 
contaminantes a partir de los an os 2000. El cual da inicio con el DCT. 167 (2000), y se 
amplí a la comprensio n de la contaminacio n atmosfe rica industrial como malos olores. 
Desde esta identificacio n se desprende una atribucio n sema ntica que considera el 
malestar social, la salud de la poblacio n, y su calidad de vida. Esta condensacio n de 
sentido se repite en este segundo tramo temporal, siendo continuada por una 
modificacio n en el plan regulador (RES. 4), en el cual, se incorporan mayores 
atribuciones de ana lisis y observacio n de la contaminacio n industrial, y una 
modificacio n en el reglamento del sistema de evaluacio n ambiental (DCT. 95), en la que, 
se consideran las normas de construccio n y urbanismo de las industrias para reducir la 
exposicio n a peligros.  

 
A su vez, hay una consideracio n de nuevos contaminantes de alto y mediano 
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impacto, sobre la salud humana y el desgaste ambiental, tales como el plomo, el 
mono xido de carbono, ozono, dio xido de azufre y dio xido de nitro geno (DCT. 136; DCT. 
115; DCT. 112; DCT. 113; DCT. 114). Se establece desde estas medidas, una atribucio n 
conceptual de peligrosidad de la contaminacio n, y se da una mayor importancia de la 
prevencio n a la exposicio n. Identifica ndose incluso una alusio n conceptual 
correspondiente a “industrias molestas”, siendo estas industrias potencialmente 
contaminantes de la atmo sfera. Este proceso mantuvo una secuencia de conectividad, 
llegando a publicarse una seguidilla de decretos, implementados en los planes de 
descontaminacio n y polí ticas de fiscalizacio n, concretados en una reformulacio n del 
plan de descontaminacio n atmosfe rica de la regio n metropolitana (DCT. 58). 

 
Este aumento de observacio n se vio reflejado a su vez, en el desarrollo de una 

ordenanza municipal de medioambiente, que considera el cumplimiento de estas 
“industrias molestas” y que buscaba apoyar en el resguardo de la salud de la poblacio n 
y la conservacio n ambiental de la contaminacio n atmosfe rica. Sin embargo, se 
mantuvieron los resguardos segu n las normativas nacionales de manera exclusiva, 
mantenie ndose la responsabilidad de declaracio n de emisiones desde las fuentes de 
produccio n (DCT. 138), por sobre la medicio n externa. 

 
Es a partir de 2010 que se hace una reevaluacio n de la contaminacio n y la 

comprensio n de co mo gobernar la contaminacio n atmosfe rica industrial, desde el 
sistema polí tico. Se atribuye una mayor importancia polí tica a los feno menos 
ambientales, y se establece como principio determinante, desde el nuevo Ministerio del 
Medioambiente, el “Generar y recopilar información técnica y científica precisa para la 
prevención de la contaminación y la calidad ambiental, en particular lo referente a las 
tecnologías, la producción, gestión y transferencias de residuos, la contaminación 
atmosférica y el impacto ambiental” (L. 20.417, p. 26). Con lo que, por medio de los 
nuevos mecanismos de gobernanza (L. 20417; L. 20473), se reconoce la complejidad de 
la gestio n ambiental y de la contaminacio n misma (DCT. 13; DCT. 37; DCT. 67). 

 
De igual forma, este principio de reevaluacio n, supuso una reformulacio n de 

distintas polí ticas y planes para responder a este feno meno, entendiendo una dualidad 
de principios de prevencio n. Se puede interpretar a la contaminacio n como una 
amenaza a responder, y las medidas de prevencio n de las polí ticas pu blicas como una 
medida de resiliencia, esto por medio de la identificacio n de la importancia de las a reas 
verdes y la distribucio n y emplazamiento de las industrias (DCT. 66), y el desarrollo de 
normas y reglamentos para el desarrollo parame trico de la contaminacio n (DCT. 38; 
DCT.39; DCT. 40; DCT. 1; DCT. 31; DCT. 62). Esta reestructuracio n se condice con el 
establecimiento de la regio n metropolitana como zona saturada de Material particulado 
fino (DCT. 67), y el desarrollo de nuevos planes de gestio n de episodios de alta 
concentracio n de contaminantes (SEREMI, U ltima revisio n octubre de 2020), 
incorpora ndose con esto la nocio n de “Calidad del Aire”; y estrategias de fiscalizacio n 
(SMA, 2018) desde las que se priorice el establecimiento retroactivo de criterios de 
fiscalizacio n. 
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2. Operaciones y organismos de regulacio n y gestio n 
 
 

Las operaciones comunicativas so lo pueden ser autorreferenciales, es decir, que 
en la medida que un feno meno sea observado desde co digos y nociones de sentido 
especí ficas del sistema, es que deberí an desarrollarse acciones y procedimientos en 
congruencia con estas construcciones de observacio n y comunicacio n. Desde el sistema 
polí tico, la contaminacio n atmosfe rica industrial se comprende desde lo gicas de 
implementacio n del poder. Identificando y tematizando el problema, tras haber sido 
este colectivamente reconocido como relevante, y proponiendo soluciones 
colectivamente vinculantes, y polí ticamente legí timas para el mismo. 

 
Tras hacer una revisio n documental a partir de los indicadores referentes a las 

medidas de intervencio n, participantes, consideraciones contextuales, e instancias y 
mecanismos de comunicacio n (Ver Anexo A), se identifica una concordancia de 
patrones temporales marcados, en relacio n con las atribuciones de sentido referidas a 
la contaminacio n industrial. Es decir, que la forma de comprensio n de la contaminacio n 
industrial se demarca en cada de cada. Se revelan con esto, los puntos ciegos referentes 
a la gobernanza de la contaminacio n. 

 
En el primer perí odo abarcado, referido a los an os de 1990 a 1999, se 

desenvuelve aquello que llamaremos la gobernanza subyugada. El sistema polí tico 
chileno estaba experimentando un proceso de reajuste y autoobservacio n. En materia 
ambiental, es en este perí odo que se crea la comisio n especial de descontaminacio n de 
la regio n metropolitana (DCT. 349) y la Comisio n Nacional del Medio ambiente (DCT. 
240). A partir de la identificacio n y realce, de la contaminacio n como un problema grave 
a nivel ambiental en el paí s, desarrolla ndose acciones para la evaluacio n, y reglamentos. 
Tal como se abordo  previamente, en el subcapí tulo ‘sema nticas de la contaminacio n 
atmosfe rica industrial desde las polí ticas pu blicas’. Sin embargo, el alcance de estas 
acciones mantiene un cara cter de soporte a otras entidades y organismos de mayor 
alcance, correspondientes a ministerios sectoriales y la propia presidencia de la 
repu blica, principalmente desde el asesoramiento. 
 

El Comité de Ministros será la instancia máxima de la Comisión en materia de 
aprobación de los Planes. Será presidido por el Ministro del Interior y estará 
formada además por los Ministros de Hacienda, de Economía, Fomento y 
Reconstrucción, de Obras Públicas, de Vivienda y Urbanismo, de Transportes y 
Telecomunicaciones, de Salud, de Bienes Nacionales, el Secretario General de la 
Presidencia y Presidente de la Comisión Nacional de Energía. El Comité se reunirá 
cuatro veces al año para aprobar y efectuar el seguimiento del o los Planes, sin 
perjuicio de lo cual podrá reunirse extraordinariamente cuando los Planes 
específicos así lo requieran. El Comité asesorará al Presidente de la República en 
las tareas de control relativas a la verificación del cumplimiento de los Planes y 
medidas que se aprueben sobre descontaminación de la Región Metropolitana. 
(DCT. 349, p. 1) 
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Sumado a esto, y como se identifica en la cita expuesta, los participantes de estas 
comisiones, corresponden a altos cargos Administrativos y de Ministerios especí ficos, 
a los cuales se les insta a cumplir dobles funciones. Vale destacar que, este 
funcionamiento, permitio  llevar a cabo mecanismos para la gobernanza de la 
contaminacio n, como es el caso del Plan Maestro de la Descontaminacio n. Desde el cual, 
se buscaba la realizacio n de estudios e investigaciones que definieran el Plan, y la 
posterior elaboracio n de un conjunto de normas polí ticas que permitieran llevarlo a la 
realidad (Perio dico presidencial, 1993). A la vez, se permitio  el desarrollo de 
operaciones especí ficas relativas al desarrollo de leyes, normas, y decretos, que 
regularan las emisiones contaminantes desde fuentes fijas industriales, que fueron 
implementa ndose a lo largo de la de cada (DCT. 185; L. 19300; RES. 15027; DCT. 59; 
DCT. 165), inclusive proponie ndose un plan de descontaminacio n a finales del perí odo 
en 1998 (DCT. 16). No obstante, no se establecieron mecanismos de comunicacio n, y 
estrategias para el cumplimiento de estos nuevos requerimientos y propuestas. No 
existiendo un desarrollo de estructuras especí ficas que dieran respuesta a las 
indicaciones polí ticas. Mantenie ndose en las diferentes normativas jurí dicas, referentes 
a polí ticas ambientales, la gobernanza de la contaminacio n a partir de comisiones, las 
cuales, se limitaban al desarrollo de propuestas a ser discutidas o implementadas, 
principalmente por el Ministerio de Salud, por lo que, estas tení an una mayor 
aprobacio n y posibilidad de implementacio n, en relacio n al co digo salud, ma s que por 
el punto de vista del medioambiente. 

 
El segundo perí odo de ana lisis operacional refiere a los an os 2000 a 2009, en los 

cuales, se busca mejorar el cumplimiento normativo a pesar de las limitaciones 
administrativas. Esto se identifica desde el comienzo del perí odo con la modificacio n 
del reglamento de los planes reguladores (RES. 4), dando una mayor atribucio n de 
fiscalizacio n a los organismos municipales. Se permite con esto una consideracio n 
territorial, y mayor participacio n de los principales organismos de representacio n 
polí tica, a nivel local. Esto es congruente con lo relatado por los organismos 
municipales, quienes mencionan las instancias de participacio n y presencia de 
organismos gubernamentales a nivel local. Esto lleva inclusive al desarrollo de 
ordenanzas municipales de proteccio n ambiental (DCT. 2477) 
 

En la antigua institucionalidad gubernamental. Antes de que pasará a MINSAL, 
antes con el Comité Operativo de Fiscalizaciones que se hacía con la antigua 
CONAMA, se hacían Comités de Seguimiento Ambiental para ver los impactos que 
se hacían en la misma comuna, se asistía… y también había representantes de la 
misma comunidad, (…) había un organismo que tenía pocas potestades de 
sancionar, pero sí tenía regularmente estos operativos de juntarse y hacer esta 
fiscalización. Y eso fue más o menos hasta el año 2014, cuando ya pasó todo eso a 
la Superintendencia se dejaron de hacer estos Comités, que eran entre varios 
órganos del estado, o sea, de salud, estaba la CONAMA, estaba el MOP, y otros 
distintos organismos del estado, junto a las municipalidades. (Experto del a rea de 
gobernanza ambiental municipal 1, 2020)  

 
En este sentido, el segundo perí odo, busca aumentar las potestades y 
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operaciones posibles a nivel de contaminacio n, reconociendo esos lí mites. Adema s de 
continuar con los procesos de ampliacio n normativa (DCT. 167; DCT. 136; DCT. 115; 
DCT. 112; DCT. 113; DCT. 114; DCT. 58; DCT. 138; L. 20096; DCT. 173). Sin embargo, 
mantiene un funcionamiento de estructuras omitidas, en las cuales, el sistema polí tico 
no construye mecanismos para el desarrollo auto nomo de organismos a nivel 
ambiental, sino que se mantiene un cumplimiento condicionado a comisiones, como es 
el caso exclusivo de la CONAMA. 

 
Finalmente, existe una transformacio n en el tercer perí odo, referente a los an os 

2010 hasta el 2020. Crea ndose los servicios y organismos ambientales especializados, 
por medio de la ley N° 20.417 (2010), desde la cual, se crea el Ministerio del 
Medioambiente. Reconocie ndose con esto, la importancia de un organismo de gestio n 
polí tica especializado, y creando a la vez, la Superintendencia del Medioambiente como 
organismo rector de la fiscalizacio n ambiental. En concordancia con este cambio en las 
atribuciones, se amplí a el desarrollo de construccio n y publicacio n de normas, e incluso, 
se actualiza el plan de prevencio n y descontaminacio n atmosfe rica dos veces en un 
perí odo de menos de 10 an os (DCT. 22; DCT. 66; DCT. 90; DCT. 12; DCT. 13; DCT. 31; 
DCT. 1; DCT. 38; DCT. 39; DCT. 40; DCT. 10; DCT. 62; DCT. 32; DCT. 31). 

 
Estas nuevas atribuciones se desarrollan a trave s de mu ltiples programas y 

polí ticas pu blicas, especializadas en la captacio n de informacio n relativa a la 
contaminacio n atmosfe rica industrial, y su fiscalizacio n, tales como el Plan Operacional 
de Gestio n de Episodios Crí ticos (2020), constituido por el Plan de Sistema de Calidad 
del Aire, o el Sistema de Prono stico, constituido por la Red Meteorolo gica de la Calidad 
del Aire, los cuales, tienen el propo sito de facilitar informacio n de las condiciones de 
ventilacio n de la cuenca, y enfrentar los episodios crí ticos de contaminacio n 
atmosfe rica. 

 
Sin embargo, esta ampliacio n supone a su vez, la pe rdida de consideracio n de 

organismos de escala local en las operaciones de gestio n ambiental. Lo que llevo a la 
pe rdida de sus atribuciones de fiscalizacio n, teniendo una participacio n de soporte 
menor, pasando a hacer derivaciones a la Superintendencia. 
 

También usó a los fiscalizadores municipales, en caso de eventos, u oficinas pueden 
fiscalizar, o viviendas que estén-… Pero en mayor parte, o en ese sentido, porque el 
PPDA lo permitió. (…) Porque el PPDA lo estableció, de otra manera no tendríamos 
una competencia en ese sentido, pero solamente en los episodios de gestión críticos. 
(Experto del a rea de gobernanza ambiental municipal 2, 2020). 

 
Resulta complicado establecer las configuraciones decisionales del plano 

polí tico-te cnico, que justificaron este desplazamiento de los organismos locales, debido 
a la no exposicio n de los principios justificantes de estos en las polí ticas pu blicas y 
normas ambientales, sin embargo, es posible suponer que esto se debio  a una omisio n 
por no establecimiento de atribucio n organizacional. Y es que, es posible deducir que, 
los gobiernos locales no son considerados desde el sistema polí tico como acoplados 
estructuralmente, sino que, para los organismos desarrolladores de la polí tica, e stas 
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instancias de acoplamiento son incidentales, al ser habilitadas exclusivamente en un rol 
paliativo, por lo que, al concretizarse el desarrollo de organismos especializados de 
comprensio n nacional, se lleva a cabo este desplazamiento de los gobiernos locales. 
Esto puede justificarse, por el enfoque que mantiene el modelo polí tico chileno, el cual, 
prueba ser altamente jera rquico y centralizado.   
 
 

3. La contaminacio n industrial en Maipu : Los lí mites de la observacio n polí tica 
 
 

A nivel local, la construccio n de la contaminacio n industrial como un problema, 
se ve referida a la observacio n desde co digos de sentido para el sistema polí tico. Y es 
que, este principio  se sustenta en la autorreferencia, acorde a Niklas Luhmann (2007) 
“Un sistema autopoiético autorreferencial requiere un código así para de esa manera 
simbolizar la autorreferencia propia y, a la vez, propiciar la interrupción de la 
circularidad constitutiva.” (Luhmann, 2007, p.172). 

 
Es decir que, si bien la instalacio n masiva de industrias en la comuna de Maipu  

supone severos impactos, sobre la salud y bienestar humanos, de los ecosistemas, y de 
otros aspectos (Figueroa, 1990), esta no sera  reconocida como un problema para el 
sistema polí tico y jurí dico, sino hasta que pueda ser traducido en polí ticas pu blicas y 
leyes reguladoras, desde una comprensio n binaria, del co digo de distincio n de sentido, 
del sistema en cuestio n (Luhmann, 1998). 

 
En este sentido, una revisio n de los indicadores referentes a la definicio n, 

para metros, objetivos, intervenciones en las polí ticas pu blicas, participantes, 
consideraciones contextuales, e instancias y mecanismos de comunicacio n (Ver Anexo 
A) a escala local, expone los lí mites de la observacio n polí tica. No se logra probabilizar 
gobernanza ambiental de la contaminacio n industrial, evidencia ndose un 
funcionamiento reactivo, que sera  abordado en la presente investigacio n por tres 
aspectos, el primero corresponde a la construccio n centralizada y la omisio n desde la 
generalidad; el segundo refiere a la gobernanza local y los lí mites de la gestio n 
ambiental; y finalmente, el tercero aludiendo a Maipu  como sistema territorial y la 
ausencia de gobernanza escalar. 
 
 

a. Construcción centralizada y omisión de la generalidad 
 
 

El primer aspecto improbabilizador, a considerar en la observacio n polí tica de 
la contaminacio n atmosfe rica industrial en Maipu , es que la construccio n y 
establecimiento de normas es de gestio n central. Esto es identificable en la constitucio n 
de las comisiones de construccio n de las normas de emisio n, las cuales, contemplan a 
miembros de representacio n a escala nacional, como son los ministros y la figura 
presidencial. Esta situacio n se ha mantenido en el tiempo. 
 



 

41 
 

Artículo segundo La Comisión estará compuesta por un Comité de Ministros, por 
un Comité operativo y una Secretaría Técnica y Administrativa. Estará radicada 
administrativamente en la Secretaría General de la Presidencia.  
 
Artículo tercero El Comité de Ministros será la instancia máxima de la Comisión en 
materia de aprobación de los Planes. Será presidido por el Ministro del Interior y 
estará formada además por los Ministros de Hacienda, de Economía, Fomento y 
Reconstrucción, de Obras Públicas, de Vivienda y Urbanismo, de Transportes y 
Telecomunicaciones, de Salud, de Bienes Nacionales, el Secretario General de la 
Presidencia y Presidente de la Comisión Nacional de Energía. (DCT. 349) 
 
Artículo 71.- Créase el Consejo de Ministros para la Sustentabilidad, presidido por 
el Ministro del Medio Ambiente e integrado por los Ministros de Agricultura; de 
Hacienda; de Salud; de Economía, Fomento y Reconstrucción; de Energía; de Obras 
Públicas; de Vivienda y Urbanismo; de Transportes y Telecomunicaciones; de 
Minería, y de Planificación. (...) Serán funciones y atribuciones del Consejo: 
 
a) Proponer al Presidente de la República las políticas para el manejo, uso y 
aprovechamiento sustentables de los recursos naturales renovables. 
b) Proponer al Presidente de la República los criterios de sustentabilidad que 
deben ser incorporados en la elaboración de las políticas y procesos de 
planificación de los ministerios, así como en la de sus servicios dependientes y 
relacionados. 
c) Proponer al Presidente de la República la creación de las Áreas Protegidas 
del Estado, que incluye parques y reservas marinas, así como los santuarios de la 
naturaleza y de las áreas marinas costeras protegidas de múltiples usos. 
d) Proponer al Presidente de la República las políticas sectoriales que deben 
ser sometidas a evaluación ambiental estratégica. 
e) Pronunciarse sobre los criterios y mecanismos en virtud de los cuales se 
deberá efectuar la participación ciudadana en las Declaraciones de Impacto 
Ambiental, a que se refiere el artículo 26 de la ley Nº 19.300, sobre Bases Generales 
del Medio Ambiente. 
f) Pronunciarse sobre los proyectos de ley y actos administrativos que se 
propongan al Presidente de la República, cualquiera sea el ministerio de origen, 
que contenga normas de carácter ambiental señaladas en el artículo 70. (L. 
19300) 
 
Artículo 20.- En contra de la resolución que niegue lugar, rechace o establezca 
condiciones o exigencias a una Declaración de Impacto Ambiental, procederá la 
reclamación ante el Director Ejecutivo. En contra de la resolución que rechace o 
establezca condiciones o exigencias a un Estudio de Impacto Ambiental, procederá 
la reclamación ante un comité integrado por los Ministros del Medio Ambiente, que 
lo presidirá, y los Ministros de Salud; de Economía, Fomento y Reconstrucción; de 
Agricultura; de Energía, y de Minería. Estos recursos deberán ser interpuestos por 
el responsable del respectivo proyecto, dentro del plazo de treinta días contado 
desde la notificación de la resolución recurrida. La autoridad competente 
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resolverá, mediante resolución fundada, en un plazo fatal de treinta o sesenta días 
contado desde la interposición del recurso, según se trate de una Declaración o un 
Estudio de Impacto Ambiental. (L. 20417) 

 
En las citas anteriores, si bien se identifica una congruencia histo rica, en tanto, a 

los participantes en la construccio n de las normativas. Siendo en la mayorí a de los 
casos, representantes a escala nacional, o a lo sumo, de escala regional. Es posible inferir 
que, la consolidacio n del desarrollo de medidas de regulacio n, como elementos 
ampliados que gestionen el feno meno de la contaminacio n atmosfe rica industrial, 
busca propiciar la gobernabilidad por sobre la gobernanza (Aguilar, 2015). En este 
sentido, la gobernabilidad se entenderí a como un desenvolvimiento, siendo el gobierno 
el u nico y central actor, para procesar demandas de la sociedad y darle respuesta 
oportuna. Mientras que la gobernanza considera una complementariedad, 
participacio n efectiva, y dia logo de mu ltiples organismos para responder a las 
demandas de la sociedad (Lo pez, 2013). 

 
Es justamente esto lo que limita la observacio n contextual, puesto que, desde la 

ley, la definicio n busca una construccio n ampliada, que aluda a una observacio n de la 
contaminacio n atmosfe rica industrial desde un nivel central, suponiendo el 
establecimiento de los ma ximos de emisio n de los contaminantes de manera 
transversal a todos los territorios. 
 

Considerando que las disposiciones de la presente norma tendrán alcance nacional 
y, por tanto, regirán no sólo los planes de descontaminación existentes sino que en 
futuros planes de descontaminación en áreas del país donde a la fecha se está 
iniciando el proceso de monitoreo de calidad del aire, se hace necesario especificar 
valores para definir la ocurrencia de episodios críticos de contaminación a nivel de 
todo el país. (DCT. 59) 
 
Las normas primarias se relacionan con la protección de la salud humana y serán 
aplicables en todo el territorio nacional. Las normas secundarias tienen por objeto 
preservar los ecosistemas y proteger las explotaciones silvoagropecuarias. (DCT. 
185) 

 
Las excepciones a esta construccio n de la contaminacio n centralizada, son casi 

exclusivamente las normas referentes a zona saturada o latente, en las cuales, se 
establecen ma ximas diferenciadas desde e stas mismas zonas. Esto debido a que, el 
objetivo de este tipo de normas es buscar la disminucio n de las ma ximas diarias, las que 
sobrepasan los lí mites de emisio n para el aseguramiento del bienestar territorial.  

 
Artículo 43.- Las calderas nuevas, con una potencia térmica nominal menor a 
75 kWt, deberán cumplir con el límite máximo de emisión de material particulado 
y eficiencia que se indican en la Tabla siguiente: 
 
Tabla N°24. Límite máximo de emisión de MP y eficiencia para caldera nueva 
menor a 75 kWt 
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Tamaño (kWt) Límite máximo de 
emisión MP (mg/Nm3) 

Eficiencia (%) 

Menor a 75 kWt 50 Mayor o igual a 90 

 
 

Las calderas nuevas deberán cumplir con las exigencias establecidas en la presente 
disposición, desde la fecha de inicio de su operación. 
 
Para acreditar el cumplimiento de la presente disposición, el propietario de la 
caldera deberá presentar a la Superintendencia del Medio Ambiente, por única vez, 
al momento de realizar su registro, un certificado de origen del fabricante, que 
indique que la caldera cumple con lo exigido en la tabla Nº 24. Se eximen de 
presentar dicho certificado las calderas nuevas que usan exclusivamente y en 
forma permanente un combustible gaseoso (DS. 8) 

 
En estas citas podemos identificar que, las leyes y normas para la gestio n, omiten 

la observacio n territorial desde un principio de prevencio n para la gestio n efectiva, 
dejando de lado la contextualizacio n histo rica, social, geogra fica, clima tica, y/o apertura 
de desarrollo de gestio n local, que puedan considerar estos elementos. Tal y como es 
referido por Urquieta, Labran a y Salinas (2020). 
 

(...) las políticas públicas suelen aquí enfrentar un déficit de observación, referido 
este a la omisión de la dimensión contextual que permite comprender los 
fenómenos sociales, interpretándolos en cambio restrictivamente desde claves 
individualistas centradas en el sujeto y en sus capacidades de agencia y méritos 
como los principales mecanismos de resolución de conflictos (Baecker, 2014). 
Como resultado, se generan políticas que desconocen o conceden una posición 
marginal a la influencia de los contextos, interpretándolos bajo lógicas 
universalistas que, si bien pueden resultar relevantes para tratar otros grupos 
sociales, en temáticas distintas y bajo tiempos diferentes, no necesariamente 
atienden a las particularidades de los espacios específicos a intervenir (Urquieta, 
Labran a y Salinas, 2020, p. 119) 

 
Se entiende que, el territorio a escala local es fuertemente limitado en su margen 

de accio n, por el sistema polí tico-jurí dico. En efecto, las distintas medidas de gestio n 
ambiental no permiten aperturas a delegaciones de implementacio n contextual, y 
tampoco se cuenta con una participacio n de actores locales en su disen o y construccio n. 
En este sentido, los planes y polí ticas chilenas, a nivel de la contaminacio n atmosfe rica 
industrial, no facilitan opciones de gestio n para los distintos organismos de gestio n en 
sus diferentes escalas, forzando a las instituciones a cumplir leyes desarrolladas desde 
un alcance nacional. Es posible inferir de esto que, se comprende al territorio como un 
mero espacio de disposicio n del poder (Sa nchez, 1992), esto segu n los co digos del 
sistema en cuestio n, no como un sistema que permita la actualizacio n de forma de la 
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gobernanza. 
 
Congruentemente a esto, es posible identificar en las leyes, decretos y polí ticas 

pu blicas una atribucio n de la contextualidad territorial como un elemento de baja 
relevancia, no siendo efectivamente representados los contextos territoriales en sus 
diferentes escalas. Esta situacio n se agrava en el caso metropolitano, en el cual, la 
atribucio n de representatividad se mantiene a escala regional, inclusive para los planes 
de descontaminacio n (DCT. 31; DCT. 67; DS. 131), limitando el funcionamiento local a 
la aplicacio n y cumplimiento de estas normas. 

 
Vale recalcar que, todo sistema, siendo autopoie tico, se mantiene cerrado en su 

operacionalizacio n (Luhmann, 1996), por lo que, al instarse el cumplimiento normativo 
desde la obligatoriedad y la imposicio n, sin la consideracio n de un proceso de co-
construccio n con los organismos locales, o intervencio n contextuales, se improbabiliza 
el cumplimiento de estas normas para los organismos pu blicos y privados, al no 
incorporarse nociones de sentido para los sistemas territoriales (Urquieta, Labran a y 
Salinas, 2020). 

 
Finalmente, este argumento de construccio n jera rquica de las normas de gestio n 

ambiental, se refuerza con las atribuciones identificadas a partir del indicador de 
comprensio n contextual. Y es que, en las distintas leyes, decretos, y polí ticas pu blicas, 
las referencias contextuales establecidas normativamente, se respaldan en una 
atribucio n de funcionamiento, que contempla el territorio de manera casi exclusiva por 
medio de herramientas y servicios. Siendo las ma s claras, las de estaciones de 
monitoreo con representatividad poblacional, las cuales permitan una identificacio n de 
emisiones (DCT. 61), y el desarrollo de estudios de evaluacio n de impacto ambiental, 
que prevengan los potenciales impactos industriales en los territorios (L. 20417). No 
obstante, podemos identificar que, a la fecha, la comuna de Maipu , siendo la segunda 
comuna ma s habitada a nivel nacional (Instituto Nacional de Estadí sticas, 2017), y 
contando a su vez, con el primer cordo n industrial del paí s, no posee una estacio n de 
monitoreo atribuida a la comuna (Centro Nacional del Medio Ambiente, 2006; 
Ministerio del Medio Ambiente, s.f.). De igual manera, el servicio de evaluacio n 
ambiental, si bien, construye una regulacio n exhaustiva sobre los productos manejados, 
y las emisiones de las industrias, no considera en sus ca lculos, las atribuciones 
territoriales especí ficas, como lo son, la humedad territorial, la presio n atmosfe rica, los 
flujos de corrientes de aire, entre otros elementos (Servicio de Evaluacio n Ambiental, 
2017). 
 
 

b. Organizaciones de implementación, cumplimiento y fiscalización ambiental 
 
 

El segundo aspecto improbabilizador, refiere a los lí mites establecidos 
polí ticamente para la gobernanza local. Tal y como se ha establecido anteriormente, la 
gestio n polí tico-jurí dica ha experimentado transiciones histo ricas en tanto a las formas 
de regulacio n ambiental, las cuales, han configurado el tipo de respuesta y alcance de la 
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gobernanza local (Comunicacio n personal expertos del a rea de gobernanza ambiental 
municipal, 10 de agosto de 2020). 

 
Durante la de cada de los 90’s, el sistema polí tico desarrollo  las primeras normas 

de gestio n de contaminacio n atmosfe rica industrial, y firmo  compromisos de alcance 
internacional (DCT. 349; DCT. 238; DCT. 719; DCT. 240; DCT. 185; DCT. 544; L. 19300; 
RES. 15027; DCT. 58; DCT. 16). A pesar de esto, se mantuvo la ausencia de organismos 
de implementacio n, cumplimiento, y fiscalizacio n, especializados en los primeros an os, 
aludiendo principalmente a la posibilidad de su creacio n de e stas o a la ambigu edad de 
su desarrollo, como se ilustra en las citas de las normativas. 
 

Artículo sexto.- La Comisión podrá establecer comités de coordinación técnica 
destinados a asegurar una adecuada vinculación entre la Secretaría y las unidades 
específicas pertenecientes a los otros organismos integrantes de aquella, para 
todos los efectos de preparación de los Planes y Programas y su posterior 
implementación (DCT. 349) 
 
ARTICULO 8: INCUMPLIMIENTO: En su primera reunión ordinaria, las Partes 
estudiarán y aprobarán procedimientos y mecanismos institucionales que 
permitan determinar el incumplimiento de las disposiciones del presente Protocolo 
y actuar respecto a las Partes que no hayan cumplido lo prescrito. (DCT. 238) 
 
Artículo 32°. - Para los efectos del cumplimiento de este Decreto, corresponderá a 
los Servicios definidos en el Artículo 3° letra o), lo siguiente: 
 
Artículo 3°. - Para los fines de este Decreto, los términos que se enuncian a 
continuación tendrán el significado que se especifica para cada uno de ellos (...) 
o) Servicios: Servicios competentes de los sectores de Salud y Agricultura. (DCT. 
185) 
 
A razo n de esto, se produce un vací o de gestio n en sus diferentes alcances y 

expresiones (Campuzano y Cela, 2011). Esta situacio n que conlleva, un proceso de 
cesio n incompleta de la gestio n, en cuanto al cumplimiento de la ley para los 
organismos pu blicos. Esto se traduce en un traspaso del cumplimiento de la ley, y las 
polí ticas pu blicas, para los organismos locales sin una capacidad diferenciada de 
gestio n (Ví quez, 2019).  

 
A partir de esto, se desarrolla a nivel local, una Subdireccio n de Medioambiente 

y una Direccio n de Aseo, Ornato y Medioambiente, segu n aclaracio n de los expertos del 
a rea de gobernanza ambiental municipal, (la transcripcio n completa de la entrevista se 
encuentra en el anexo D). Las cuales, pasan a tener atribuciones de cumplimiento y 
fiscalizacio n de las normas ambientales desarrolladas. No obstante, al ser una cesio n de 
los procesos de gestio n, ante la ausencia de organismos pu blicos establecidos a nivel 
nacional, se produce una friccio n en tanto a las atribuciones de la municipalidad, y el 
respaldo para dar cumplimiento a estas medidas de gestio n (Sabatier, 1986; Evans, 
2009). Se mantiene así , en pugna, el nivel de atribuciones de gobernanza local, no 
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siendo sino hasta principios de los 2000, que se establecerí an preliminarmente estas, a 
trave s de un ordenanza ambiental comunal (DCT. 2477). 

 
No obstante, la fiscalizacio n de la contaminacio n atmosfe rica industrial, punto 

central de esta investigacio n, se mantendrí a exenta de estas atribuciones, pasando e stas 
por un principio de medicio n de emisiones interno, y de entrega de reportes paralelo 
(DCT. 1; DCT. 13). Vie ndose relegado el funcionamiento local al cumplimiento de 
aspectos dome sticos, como se refiere en la entrevista. 
 

E2: (...) las competencias municipales en el ámbito de la contaminación 
atmosférica son nulas por decirlo en ese sentido. Realmente nosotros podemos 
dictar normas generales en relación a ellos y todas ellas no van en sentido 
conducente a las empresas en este sentido, sino que va al nivel del… 
E1: En los vecindarios. 
E2: Claro, al nivel de vecindarios, más que empresarial porque obviamente todas 
estas… (Comunicacio n personal expertos del a rea de gobernanza ambiental 
municipal, 10 de agosto de 2020). 
 
Esto produce una gestio n accidentada del plano industrial, la cual, se sostiene a 

partir de canales emergentes y denuncias de vecinos, tal y como se ilustra en la 
siguiente cita. 
 

E1: Nosotros tenemos harto de eso y estuvimos trabajando en una mesa que ellos 
mismos organizaron y nos incluyeron e invitaron como municipio, pero muy poco 
activa la verdad, no generó un funcionamiento constante y cada cierto tiempo 
como que invitan, pero va más ligada a un tema de emergencias. A un tema de 
emergencias en el barrio industrial que a… respecto a la contaminación como 
atmosférica que puede generar cada uno de ellos. 
I: Entiendo. 
E1: Son como las cercanías que hemos tenido con las empresas como tal. Y otro 
tema, y de qué manera lo abordamos nosotros el tema del barrio industrial es a 
través de las denuncias de los vecinos. A raíz de que nos vayan llegando denuncias 
acá, por ejemplo, si algún vecino nos hiciera denuncia respecto a contaminación 
atmosférica de una empresa específica ahí nosotros tendremos por así decirlo, la 
planificación de ir a este lugar, poder ver, verificar, desde afuera, si vemos desde 
afuera que se pueda verificar algo así vemos la forma de  
poder tener contacto directo con esa empresa para ver que está sucediendo, pero 
no es un protocolo establecido. (Comunicacio n personal expertos del a rea de 
gobernanza ambiental municipal, 10 de agosto de 2020). 
 
Este proceso de pugna, en cuanto a la contaminacio n atmosfe rica, se mantendrí a 

durante la de cada de los 2000, y principios de la de cada de los 2010 (Villegas, 2002; 
Palacios, 2002; Favero y Katz, 2001; L. 136; DCT. 115; DCT. 112; DCT. 113; DCT. 114; 
DCT. 138; L. 20096). Mantenie ndose una proporcio n de alta contaminacio n 
atmosfe rica, siendo esta producida por polvo en suspensio n, fuentes mo viles y fuentes 
fijas. Las primeras dos se ven causadas principalmente por vehí culos (O’Ryan y 
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Larraguibel, 2000), los cuales cuentan con una ley de restriccio n vehicular publicada 
desde los 80’s, correspondiente a Ley N° 18.290 (1984), la cual, ha sido incluso 
refundida en 2009 por medio del Decreto con Fuerza de Ley N° 1 (2009). No obstante, 
son las fuentes fijas, siendo Maipu  la comuna con mayor cantidad de fuentes fijas de 
emisio n (Fundacio n Terram, 2014; Oficina de Estudios y Polí ticas Agrarias, 2012), las 
que quedan fuera del alcance local (Comunicacio n personal expertos del a rea de 
gobernanza ambiental municipal, 10 de agosto de 2020). 

 
Llegados a la de cada de los 2010, se desarrollan finalmente, normas y leyes a 

nivel nacional, que establezcan organismos de control y fiscalizacio n ambiental de 
manera especí fica. Esta situacio n, vuelve a poner en jaque el rol y alcance de la gestio n 
ambiental para la escala local, limitando su accionar, al ser este tomado por nuevos 
organismos. 

 
En la entrevista con miembros de gestio n ambiental municipal en Maipu  se hace 

mencio n de esta limitante, como se expone a continuacio n: 
 

I: Frente… frente a estas denuncias, a estos casos de denuncias, ustedes tienen que 
hacer todo este… estas medidas no protocolares… ¿Posteriormente tienen que 
derivar a la superintendencia o al servicio medioambiental? ¿Cómo tienen qué 
hacerlo? 
E1: Derivamos según el caso, porque por ejemplo hay empresas que tienen 
resolución de calificación ambiental entonces fiscaliza la superintendencia, por 
ejemplo, y hay otras que no, entonces lo llevamos a la SEREMI de salud, 
dependiendo cual sea la denuncia, entonces viendo cada caso particularmente se 
envía un oficio particularmente para que ellos como organismo competente 
puedan generar alguna solución. 
I: [Asiente] 
E1: Pero eso sí se hace, se hace continuamente a medida que vayan llegando las 
denuncias de los vecinos, igual nosotros tenemos un plan de fiscalización donde 
nosotros salimos al barrio industrial, damos una vuelta para ver si vemos algo que 
no corresponde o sentimos olores o vemos cualquier cosa irregular, tratamos de 
oficiar a los organismos que tienen la competencia también para la fiscalización. 
(Comunicacio n personal expertos del a rea de gobernanza ambiental municipal, 
10 de agosto de 2020) 
 
Con esto se refiere a que, debido al funcionamiento vertical de las polí ticas 

pu blicas, al no establecerse normas especí ficas para la fiscalizacio n industrial, desde 
organismos pu blicos, el rol municipal se atiene a un principio de registro y derivacio n, 
que en muchas ocasiones resulta omitido, llevando a los organismos locales a una 
gobernanza reducida a partir de una pe rdida de sus atribuciones. 
 

E2: No, y tampoco hay ninguna retroalimentación o mecanismo cuando mismo se 
hace la denuncia. Nosotros hemos hecho un montón de denuncias, pero no hay una 
retroalimentación, por ejemplo, una denuncia que se acusa en la Superintendencia, 
a veces la Superintendencia no responde el oficio, y no sabemos si se dio en curso 
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el requerimiento, si se hizo sanción, si se hizo una fiscalización, entonces- 
E1: Nosotros tenemos siempre que investigar. Si queremos saber en qué caso está 
un sumario sanitario con la SEREMI de salud de un caso denunciado por nosotros, 
nosotros tenemos que ingresar a internet y empezar a averiguar por cuenta 
propia, no es que haya una retroalimentación que nos vaya diciendo en qué estado 
está lo que nosotros estamos trabajando con ellos, que debería existir creo yo para 
que sea un trabajo más en conjunto y se dé una solución efectiva a la problemática. 
(...) 
I: Eh… Ya. En ese aspecto entonces ustedes consideran que los canales en este 
momento no existen, sino que todo pasa a ser una labor integrada y compuesta 
principalmente por… a nivel local de la municipalidad o de los mismos miembros 
para la corroboración de estas medidas de corroboración, que no existen, así que 
pasa a ser una comprobación interna, así. ¿Es correcto? 
E1: Claro. Claro, el mismo tema que muchas veces nosotros hemos denunciado a 
los organismos, es que casos de acá que, por ejemplo, de dos años o después de un 
año descubren, perdón, pero es que no lo puedo decir de otra forma, este caso, pero, 
por otro lado. Entonces nos piden a nosotros información de un caso que nosotros 
ya les habíamos informado a ellos, entonces ahí hay poca… hay poca comunicación 
por decirlo así, poco trabajo en conjunto entre los organismos del estado y el 
municipio. Y esto debería tal vez estar más regulado. (Comunicacio n personal 
expertos del a rea de gobernanza ambiental municipal, 10 de agosto de 2020). 
 
De lo anteriormente expuesto, es posible establecer que existe una falla en la 

planeacio n de las polí ticas pu blicas, al no establecer claros procesos para escalar estas 
a nivel de los territorios, improbabilizando la gobernanza local en el tiempo. 
 
 

c. Maipú como sistema territorial y la ausencia de gobernanza escalar 
 
 

El tercer aspecto improbabilizador refiere a los lí mites de comprensio n de las 
polí ticas pu blicas y leyes de gestio n ambiental para el territorio especí fico de Maipu . Y 
es que,  

tal y como se menciono  anteriormente, la comprensio n del territorio tiende a la 
instrumentalidad desde normas urbanas (Cavallazzi, 2004; Gonza lez, 2011), no 
captando la complejidad de los territorios a escala local. Situacio n que lleva a un 
cumplimiento, desde los organismos municipales, de normas y leyes, construidas sin 
consideracio n de diferenciacio n histo rica, especificidad geogra fica, demogra fica y 
clima tica (RIMISP, 2021; Centeno, Iacovino y Bonatti, 2019; Urquieta, Salinas y Labran a, 
2021). 

 
Tras hacer revisio n de las leyes y polí ticas pu blicas, para la gestio n de la 

contaminacio n atmosfe rica industrial, es posible identificar que el cumplimiento por 
cantidad de emisiones es referente a la industria en particular (RES. 15027; DCT. 138; 
DCT. 31; DCT. 29), no en relacio n al territorio, o la densidad de construccio n industrial 
como principio general, sino que se establece un ma ximo de emisio n para cada 
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industria y esta  debe seguir un cumplimiento de estos ma ximos. No obstante, en el caso 
de Maipu , esto se ve sobrepasado, al contar con a reas territoriales, en las cuales, se 
encuentran emplazadas mu ltiples industrias, las que emiten diferentes contaminantes, 
tales como, Ozono (O3), Dio xido de Azufre (SO2), Mono xido de Carbono (CO2), Dio xido 
de Nitro geno (NO2), de manera constante. Generando una acumulacio n de emisiones 
entre industrias. La principal excepcio n, en la medicio n de contaminantes con una 
consideracio n territorial, corresponde al sistema de medicio n de la calidad del aire. El 
cual, funciona por medio de diferentes estaciones de monitoreo, en las cuales, se 
permite cuantificar la concentracio n de emisiones en las diferentes comunas (DCT. 61), 
sin embargo, y a pesar de la extensio n de la comuna de Maipu , y su predominancia de 
instalaciones industriales, no existe una estacio n de monitoreo instalada en la comuna 
de Maipu . 

 
Esto lleva a cuestionar los impactos de la polucio n del aire, por parte de las 

industrias en Maipu , y co mo estas diferencias territoriales especí ficas suponen un 
lí mite para la gobernanza ambiental, al menos desde las polí ticas pu blicas y leyes de 
gestio n ambiental, las cuales tienden a un funcionamiento generalizante (Torre, 2018; 
Calzada, Chauto n y Di Siena, 2013). 

 
Por su parte, el territorio de Maipu  ha experimentado una expansio n acelerada, 

pasando de una transformacio n agrí cola a una industrial desde los an os 40’s (Secretarí a 
comunal de planificacio n asesorí a urbana, 2004). Consolida ndose en los an os 70’s el 
sector productivo industrial, con la instalacio n del primer cordo n industrial en las 
comunas de Cerrillos y Maipu  (Castillo, 2010; Mujica, 2008; Secretarí a comunal de 
planificacio n asesorí a urbana, 2004). Este entramado industrial se ha mantenido, y 
ampliado a lo largo de los an os, conviviendo a la par, con una tasa de crecimiento 
demogra fico comunal exponencial a partir de la de cada de los 70’s. El cual, en la 
actualidad, cuenta con ma s de medio millo de habitantes (Herna ndez, 2016; Secretarí a 
comunal de planificacio n asesorí a urbana, 2004). 

 
En este sentido, la planificacio n y gestio n de los aspectos ambientales y de 

polucio n, se ha visto sobrepasada en tanto a sus lí mites de comprensio n 
uniempresariales, no considerando los í ndices de acumulacio n de gases entre las 
industrias (Superintendencia del Medioambiente, 2014; Pellizo n, 2021; Ca rdenas, 
2019). Y es que, como se observa en la Galerí a de Mapas comunales de Maipu , 
correspondientes a “Proyectos SEA” (Sistemas de Informacio n Territorial de Maipu , 
u ltima revisio n 20 de enero de 2022), en la que se mapean las distintas industrias, es 
posible identificar que existe una gran cantidad de industrias instaladas en la comuna 
de Maipu , estando la mayorí a, en las mismas a reas comunales. Suponie ndose con esto 
una acumulacio n de emisiones entre distintas industrias. Esta situacio n se agrava, al 
identificar que las a reas con mayor foco de industrias instaladas, corresponden a 
aquellas con mayor densidad poblacional, como se observa en el Mapa comunal 
“Barrios y Sectores Barriales”, en los cuales, se identifica la disposicio n demogra fica 
(Sistema de Informacio n Territorial de Maipu , u ltima revisio n 20 de enero de 2022). 
Conllevando esto un impacto a un mayor nu mero de personas, dificultando a su vez, la 
correcta representacio n de las evaluaciones ambientales, al no considerar la 
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acumulacio n industrial y el aumento poblacional (Gonza lez, 2015; OCDE, 2005). 
 
Por otra parte, la comuna de Maipu  cuenta con particularidades geogra ficas y 

clima ticas que afectan en la implementacio n de medidas de gestio n de amplio espectro, 
improbabiliza ndose un cumplimiento efectivo de la gobernanza ambiental (Center for 
Climate and Resilience Research, 2021; Aros, 2020; Romero, 2017). Y es que, a nivel 
geogra fico, la comuna es una de las ma s grandes a nivel de la provincia de Santiago, la 
cual cuenta con a reas verdes de gran extensio n, capaces de absorber contaminantes y 
mitigar los impactos ambientales, no obstante, esto no es factible, al mantenerse una 
estricta sectorizacio n de la comuna. Las industrias se encuentran aglomeradas en la 
zona urbana, en la cual, adema s de existir una escasa cantidad de a reas verdes, hay una 
mayor densidad demogra fica (Secretarí a comunal de planificacio n asesorí a urbana, 
2004; Herna ndez, 2016). En este sentido, no se efectu a una compensacio n de emisiones, 
ni existe una capacidad de absorcio n de contaminantes por a reas verdes colindantes, 
como es el sistema de humedales Mapocho “El Trebal”, o una mayor proximidad a 
parques de gran extensio n como son el parque “El Pajonal” o el parque “Central Av. 3 
Poniente”, al no encontrarse ninguno de estos cerca de las a reas industriales. Por el 
contrario, las a reas verdes se han reducido en el tiempo, en post de un aumento de a reas 
urbanas como se identifica en los mapas de crecimiento urbano comunal (Herna ndez, 
2016; Ilustre Municipalidad de Maipu , 2015). A su vez, otra particularidad geogra fica 
que afecta a la implementacio n corresponde al clima y las corrientes de vientos, es que, 
si bien las masas de aire tienen una direccionalidad hací a el sur, ayudando a la 
fluctuacio n de las emisiones a nivel comunal (Secretarí a comunal de la planificacio n 
asesorí a urbana, 2004), la dispersio n del aire en Santiago es muy baja, tanto por el 
feno meno de la inversio n te rmica, como la alta presio n que inhibe los movimientos 
verticales del aire (Diario Uchile, 2017; Mun oz, 1991; Alvarado, 2010). Esta situacio n 
no ha sido correctamente paleada con la planificacio n de arquitectura, y aumento 
te rmico de industrias y vehí culos, manteniendo los contaminantes en las mismas a reas 
de emisio n, dificulta ndose la correcta gobernanza ambiental. 

 
Tras considerar todo lo anterior, es posible determinar lí mites para la 

gobernanza comunal, y es que, las polí ticas pu blicas y leyes de gestio n ambiental, no 
contemplan las atribuciones histo ricas, sociales, y de diferenciacio n ambiental, a nivel 
local como variante en la aplicacio n de la ley. Improbabilizando la gobernanza y 
determinando a las comunas como gestiones no alcanzadas. 
 
 

B. Coordinacio n y coherencia en las medidas de gobernanza ambiental 
 
 

La segunda seccio n de esta investigacio n, aborda la disposicio n, y 
caracterizacio n del funcionamiento interno, e interrelacional, en las medidas de 
gobernanza ambiental, referido a los aspectos de coordinacio n y coherencia, 
entendie ndose estos desde el acoplamiento      entre sistemas, y la congruencia en y 
entre medidas de gestio n. El primer aspecto de la vinculacio n de coordinacio n y 
coherencia, refiere a la interrelacio n entre polí ticas pu blicas, es decir, una expresio n de 
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coordinacio n por medio de la sinergia y coherencia entre e stas. Se destaca un 
reconocimiento de existencia de otros organismos del sistema polí tico-jurí dico, en 
tanto a la gestio n desde estos. No obstante, existe una tendencia a que las expresiones 
de coordinacio n entre polí ticas, aludan a la posibilidad futura, y no especificada, de 
comunicacio n en a mbitos generales. Funcionando e sta, a partir de una relacio n de 
emisio n/recepcio n unilateral, desde los organismos mandantes, a los organismos 
aplicantes no incluidos en los procesos. Por su parte, si bien existe un patro n de 
comprensio n y abordaje del feno meno en cuestio n entre organismo, esta asociatividad 
refiere a un principio de obligatoriedad, en su cara cter de imposicio n transversal, no 
por el desarrollo de interacciones entre organismos, por lo que la mancomunidad se 
encuentra fracturada desde los planos polí ticos y jurí dicos. 

 
A su vez, en la coherencia en las polí ticas pu blicas, se identifica una congruencia 

a nivel interno entre la comprensio n e identificacio n de dan os por contaminantes, los 
compromisos y alcance de reduccio n, adema s de funcionamientos implementados para 
dar cumplimiento a las propias medidas. No obstante, es importante destacar que las 
distintas medidas de gestio n mantienen un funcionamiento orientado a objetivos 
acotados en el plano de la contaminacio n atmosfe rica industrial, siendo referida a una 
identificacio n y medicio n, ma s que a una comprensio n de gestio n especí fica y paulatina. 
Esto se rige por la comprensio n de e xito asociado al cumplimiento de estos objetivos 
limitados, por sobre su efectividad. Es posible identificar de esto una falla, en tanto a un 
funcionamiento insuficiente, que au n coherente a nivel interno, es inconsistente con la 
complejidad del feno meno. 

 
Esto lleva, naturalmente, a revisar las formas de coherencia entre polí ticas 

pu blicas. Y es que, considerando la existencia de mu ltiples leyes, decretos y polí ticas 
abordando el feno meno, se pueden identificar un funcionamiento de dependencia entre 
leyes y referencias interrelacionadas entre atribuciones para cada organismo, aunque 
muchas veces e stas no son atribuibles a organismos especí ficos. Esta situacio n se ve 
agravada en los casos de identificacio n de coherencia de participantes, y entre cada 
organismo, especialmente en los casos de organismos de cumplimiento y fiscalizacio n, 
siendo usualmente omitidos o dados por hecho. De igual manera, un elemento 
identificado como un requisito reiterativo de desarrollo, corresponde a la alusio n 
comunicativa entre organismo, una promesa de comunicacio n futura, pero sin la 
existencia de instancias explí citas o reguladas para un desarrollo comunicativo. Se 
puede identificar en su conjunto que existen profundas falencias para el cumplimiento 
coherente entre polí ticas, esto debido a un funcionamiento sustentado en supuestos no 
cumplidos, a pesar de, existir congruencia en estos supuestos. 

 
Finalmente, la coherencia entre espacios de polí ticas pu blicas y normas de 

gestio n, entendie ndose como canales de intercambio y comunicacio n. En este sentido, 
se identifican para el caso como medio para la coherencia las normas existentes y los 
organismos fiscalizadores y revisores de estas normas. E stas permiten establecer las 
formas organizativas de los organismos y la congruencia entre medidas de gestio n a 
nivel de planificacio n y ejecucio n en sus diferentes direccionalidades. Se identifica una 
ausencia y/o deficiencia de mecanismos de gestio n y medios de comunicacio n, 
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especialmente a nivel horizontal, siendo a penas considerados a nivel estructural. 
Mientras que desde la regulacio n vertical existe un funcionamiento jera rquico que da 
por hecho el desarrollo de estas medidas y mecanismos, pero no los explí cita, 
manteniendo un funcionamiento enunciativo para el desarrollo de probabilizadores 
que sufre de deficiencias para su efectivo cumplimiento. 
 
 

1. Interrelaciones entre políticas públicas 
 
 

La polí tica pu blica funciona a trave s un entramado de propuestas y medidas que 
se interrelacionan en un espacio, para abordar los feno menos y problemas, siendo este 
funcionamiento una expresio n de la gobernanza (Vegas, 2017). En este sentido, y como 
se menciono  anteriormente, la interrelacio n entre polí ticas busca ser una expresio n de 
coordinacio n a trave s de la sinergia y coherencia en el funcionamiento entre polí ticas, 
descomponie ndose este ana lisis desde los principios de mancomunidad e inclusividad 
(Ver Anexo A). Este planteamiento de coordinacio n es identificado en las leyes y 
polí ticas como una promesa de comunicacio n futura no especificada, refiriendo 
recurrentemente a frases como ‘se comunicara  al organismo correspondiente’. 
 

Artículo 5°. - El Comité Operativo será un órgano de consulta, análisis, 
comunicación y coordinación técnica. De igual modo, estará encargado del análisis 
de estudios y propuestas surgidos de la Secretaría Técnica y Administrativa o de 
alguno de los Ministerios representados, de modo de identificar efectos, costos y 
beneficios sobre los diversos sectores potencialmente afectados. (DCT. 240)  
 
Los organismos del Estado a los que corresponda otorgar o pronunciarse sobre los 
permisos ambientales sectoriales a que se refiere esta ley, deberán informar a la 
Superintendencia del Medio Ambiente cada vez que se les solicite alguno de ellos, 
indicando si ha adjuntado o no una resolución de calificación ambiental y los 
antecedentes que permitan identificar al proyecto o actividad e individualizar a su 
titular. 
En los casos que la Superintendencia detecte que una solicitud de permiso 
ambiental sectorial recae sobre un proyecto o actividad que de acuerdo a esta ley 
deba ser objeto de una evaluación de impacto ambiental previa y que no cuenta 
con la respectiva resolución de calificación ambiental aprobatoria, lo comunicará 
al organismo sectorial que corresponda, el que deberá abstenerse de otorgar el 
permiso o autorización en tanto no se acredite el cumplimiento de dicha exigencia, 
informando de ello al Servicio de Evaluación Ambiental. (L. 19300) 
 
Se podrá omitir o dejar sin efecto una declaración de situación de emergencia 
ambiental si se detectare un cambio en las condiciones meteorológicas en forma 
posterior a la hora de comunicación del pronóstico o a la constatación de la 
superación de los niveles de calidad de aire, y siempre que dicho cambio asegure 
una mejoría tal en las condiciones de calidad de aire que invalide los resultados 
entregados por el pronóstico o que asegure la reducción de los niveles de 
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concentración de calidad de aire por debajo de aquellos que originan situaciones 
de emergencia ambiental. (DCT. 115) 
 
Artículo 25.- El Director Nacional de Aduanas ordenará, por la vía administrativa 
y previa coordinación con la autoridad sanitaria o el Servicio Agrícola y Ganadero, 
según corresponda, la eliminación o disposición final de las sustancias y productos 
prohibidos, y de aquéllos cuya importación y exportación quede prohibida en 
virtud de lo dispuesto en esta ley. (L. 20096) 
 
Tal como se identifica en las citas previas, se reconoce la existencia de otros 

organismos, aludiendo implí citamente a las construcciones del feno meno y sus 
medidas de gestio n desde estos organismos, no obstante, la forma y expresio n de la 
coordinacio n y coherencia entre e stas, se plantea como la posibilidad de llevar a cabo 
una comunicacio n general, sin dar mayores indicaciones procedimentales. Por lo cual, 
vale la pena identificar las expresiones para el cumplimiento de la interrelacio n entre 
polí ticas pu blicas y leyes y la correcta gestio n de la contaminacio n atmosfe rica 
industrial. 

 
La consideracio n de mancomunidad desde los planos polí ticos y jurí dicos refiere 

a los patrones compartidos y la asociatividad, es decir que, se abarcan las instancias de 
gestio n y regulacio n, en este caso de la contaminacio n atmosfe rica industrial, entre los 
diferentes implicados y las atribuciones de cada una de e stas (Cunill-Grau, 2014; Oliver, 
2015). Por su parte, la inclusividad, como fue mencionado anteriormente, se 
comprende como una medida de las aperturas cognitivas al entorno (Cadenas, 
Mascaren o y Urquiza, 2012), es decir, la participacio n e injerencia de organismos 
involucrados. 

 
Al entender los anteriores conceptos es posible identificar las expresiones de 

interrelacio n entre polí ticas pu blicas y normas ambientales y sus formas de 
cumplimiento. Tal como se menciono  anteriormente, distintas leyes y polí ticas pu blicas 
refieren a un proceso comunicativo o de coordinacio n a partir de comunicaciones 
prometidas (DCT. 349; DCT. 544; DCT. 59; DCT. 136; DCT. 115; DCT. 112; DCT. 113; 
DCT. 114; L. 20096; DCT. 22; L. 20417; L. 20473), sin embargo, indagando en la 
aplicacio n y funcionamiento histo rico de estos mecanismos de gestio n, se identifica que, 
al corresponder las leyes y polí ticas pu blicas nacionales, atingentes a la gestio n 
ambiental, a una construccio n top-down unidireccional (Delgado, Bachmann y On ate, 
2007; Vargas-Merino, 2021), el proceso de comunicacio n pasa a una atribucio n 
delegada a organismos burocra ticos receptores, no pudiendo constituirse como un 
proceso emergente, en lo referente a los acontecimientos del proceso de 
implementacio n de e stas medidas. Sino que, funcionando a partir de declaraciones y 
comunicados desde los organismos mandantes, y de informes y reportes, desde los 
organismos aplicantes (DCT. 719; DCT.16; L. 20417; DCT. 13). 
 

E2: -en el caso de que existan denuncias de los organismos de gestión ambiental 
hay que denunciarlo directamente a la superintendencia, entonces cuando 
nosotros llegamos a ver denuncias lo hacemos en ese marco. Que si hay alguna 
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denuncia que sea dentro de la calificación ambiental, por ejemplo, por 
incumplimiento de la calificación de resolución ambiental nosotros vemos… vamos 
a ver esa denuncia y generamos el conducto regular de oficio al superintendente, 
en tanto se ha verificado que hay un incumplimiento y que se solicita en el marco 
de sus competencias, verificaron. Y que se inicia el proceso a continuación, en caso 
de proceder. 
E1: Claro. Igual nosotros ahí mencionamos todos los incumplimientos que vemos. 
Todos los incumplimientos asociados a alguna legislación o a alguna norma, todo 
eso se les entrega al momento de entregarles la denuncia. 
E2: Claro. Y ya en el ámbito cuando pasan a ser competencias municipales por lo 
general queda en un informe, que si bien va a los órganos del estado también se 
sanciona internamente podría decirlo o se sanciona, se cita al juzgado de policía 
local que hay un incumplimiento a cierta ordenanza o cierta materia que es de 
competencia municipal.   (Comunicacio n personal expertos del a rea de 
gobernanza ambiental municipal, 10 de agosto de 2020) 
 
De lo anteriormente expuesto es posible interpretar que, existe una 

mancomunidad asime trica. Y es que, si bien, las atribuciones y patrones para el 
cumplimiento de los organismos pu blicos, ya sean municipalidades, direcciones 
regionales, servicios de evaluacio n ambiental, ministerios, entre otros, son compartidas 
en la medida que mantienen una coherencia en tanto al cumplimiento de las leyes, 
funcionando desde la complementariedad. No se desarrollan habitualmente formas de 
interaccio n entre estos organismos, ya sea para compartir sus avances, limitaciones, 
atribuciones, y au n menos, dina micas para trabajar en conjunto en la construccio n 
normativa (Ferna ndez, 2013). 
 

E2: Y ahí si hay un problema a nivel de estado, porque nosotros queremos 
reconocer que ahí no hay una instancia, o hay pocas instancias, de presencia de 
organismos del estado, y se dificulta un poco el desarrollo de las labores que 
podemos hacer nosotros acá. Si ha habido alguna instancia en que se hayan 
conversado, o se hayan reunido estándares era en la antigua… en la antigua… 
¿Cómo se llama?... En la antigua institucionalidad gubernamental. Antes de que 
pasará a MINSAL, antes con el Comité Operativo de Fiscalizaciones que se hacía 
con la antigua CONAMA, se hacían Comités de Seguimiento Ambiental para ver los 
impactos que se hacían en la misma comuna, se asistía… y también había 
representantes de la misma comunidad en ese sentido, ahí había… en ese sentido 
había un organismo que tenía pocas potestades de sancionar, pero sí tenía 
regularmente estos operativos de juntarse y hacer esta fiscalización. Y eso fue más 
o menos hasta el año 2014, cuando ya pasó todo eso a la Superintendencia se 
dejaron de hacer estos Comités, que eran entre varios órganos del estado, o sea, de 
salud, estaba la CONAMA, estaba el MOP, y otros distintos organismos del estado, 
junto a las municipalidades. (Comunicacio n personal expertos del a rea de 
gobernanza ambiental municipal, 10 de agosto de 2020) 
 
Por su parte, en relacio n con el principio de inclusividad ,se identifica una fuerte 

deficiencia desde los procesos de disen o y constitucio n. Esto entendiendo que se 
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consideran como participantes exclusivos en los procesos de construccio n activa de las 
leyes y polí ticas, adema s de, por supuesto, las instancias de recopilacio n de 
comunicaciones de los distintos organismos, a comisiones de amplio espectro, 
constituidas por miembros del poder ejecutivo, principalmente a escala ministerial, tal 
y como se aprecia a continuacio n. 
 

La Comisión reemplazará en todas sus funciones a la Comisión de Ecología de la 
Región Metropolitana a que se refiere el artículo 9° del Decreto 680 de 1984, del 
Ministerio de Bienes Nacionales, que creó la Comisión Nacional de Ecología, con la 
cual actuará en estrecha colaboración. 
Artículo segundo. - La Comisión estará compuesta por un Comité de Ministros, por 
un Comité operativo y una Secretaría Técnica y Administrativa. Estará radicada 
administrativamente en la Secretaría General de la Presidencia (DCT. 349) 
 
Artículo 1°. - Créase una comisión denominada Comisión Nacional del Medio 
Ambiente, en adelante la Comisión, que tendrá carácter interministerial y que será 
la encargada del estudio, propuesta, análisis y evaluación de todas aquellas 
materias relacionadas con la protección y conservación del Medio Ambiente. Todo 
plan relativo al ámbito de competencia de esta Comisión deberá ser propuesto al 
Comité de Ministros y éste al Presidente de la República, a fin de  
ser aplicado a través del Ministerio o Servicio pertinente y, en su caso, para que 
patrocine las iniciativas de ley cuando sea procedente, de acuerdo con el artículo 
19° N° 8 de la Constitución Política de la República. 
Artículo 2°. - La Comisión será presidida por el Ministro de Bienes Nacionales y 
estará compuesta por un Comité de Ministros, por un Comité Operativo y por una 
Secretaría Técnica y Administrativa. Esta última, estará radicada en el Ministerio 
de Bienes Nacionales. (DCT. 240). 
 
Artículo 71.- La Dirección Superior de la Comisión corresponderá a un Consejo 
Directivo integrado por el Ministro Secretario General de la Presidencia, quien lo 
presidirá con el título de Presidente de la Comisión Nacional del Medio Ambiente, 
y por los Ministros de Economía, Fomento y Reconstrucción, Obras Públicas, 
Agricultura, Bienes Nacionales, Salud, Minería, Vivienda y Urbanismo, Transportes 
y Telecomunicaciones, y Planificación y Cooperación. 
En caso de ausencia o impedimento del Presidente, éste será reemplazado por el 
ministro que corresponda según el orden establecido en el inciso anterior. (L. 
19300) 
 
Artículo único.- Durante el tiempo que medie entre la supresión de la Comisión 
Nacional del Medio Ambiente y la entrada en vigencia de los títulos II, salvo el 
párrafo 3º, y III de la ley a que hace referencia el artículo 9º transitorio de la ley 
Nº 20.417, corresponderá a los órganos del Estado que, en uso de sus facultades 
legales, participan en el sistema de evaluación de impacto ambiental, fiscalizar el 
permanente cumplimiento de las normas y condiciones sobre la base de las cuales 
se aprobó el Estudio o se aceptó la Declaración de Impacto Ambiental. (L. 20473) 
 



 

56 
 

Esta situacio n ha supuesto la exclusio n de enfoques, y comprensiones de los 
feno menos, improbabilizando la aplicacio n contextualizada de la gobernanza ambiental 
(Gonza lez, 2015). 

 
Frente a lo anteriormente expuesto es posible identificar falencias en la 

interrelacio n de las polí ticas pu blicas, mantenie ndose un funcionamiento por canales 
de comunicacio n unidireccionales, y de alta rigurosidad procedimental. Se dificulta con 
esto la fluidez de la comunicacio n, y se imposibilita la aceptacio n de comunicacio n 
emergente. A pesar de ello, es posible identificar una interrelacio n a partir de la 
dependencia organizacional establecida por las leyes y polí ticas pu blicas. 
 
 

2. Coherencia en la polí tica pu blica 
 
 

El principio de coherencia ha sido previamente establecido para la presente 
investigacio n como la relacio n de congruencia interna, es decir, el funcionamiento 
estructural y teo rico, de las polí ticas pu blicas y medidas de gobernanza ambiental, en 
su funcionamiento especí fico (Lerda, Acquatella y Go mez, 2003). 

 
La revisio n de leyes y polí ticas pu blicas que, aluden al problema de la 

contaminacio n atmosfe rica industrial en Chile, son extensas y variadas, identifica ndose 
desde el an o 1916.  
 

(...) Prohíbe a los establecimientos industriales, sean mineros, metalúrgicos, 
fabriles etc., vaciar a las corrientes o depósitos de agua, lagos o lagunas los 
residuos de su funcionamiento que contengan sustancias nocivas a la bebida o al 
riego, las materias sólidas que provengan de estos establecimientos i las semillas 
perjudiciales a la agricultura, i dispone lo relativo a la neutralización o depuración 
de los residuos indicados o de los que contaminen el aire o puedan dañar las 
alcantarillas. (L. 3133) 
 
Entendiendo la amplitud de estas, se realizo  una sistematizacio n completa de los 

aspectos de coherencia y congruencia interna, entre los objetos y definiciones 
manejadas en cada una, expresiones de comunicacio n interna, y participantes (Ver 
Anexo A). En relacio n con las variables antes mencionadas, es posible identificar que 
las leyes y polí ticas que buscan abordar este problema tienden a ser congruentes a nivel 
interno. Esto quiere decir que se identifican en las distintas leyes principios teo ricos, en 
tanto, a la referencia a los dan os por diferentes contaminantes (DCT. 185; DCT. 59; DCT. 
136; DCT. 115; DCT. 112; DCT. 113; DCT. 114; L. 20096; DCT. 22; DCT. 12; DCT. 13; DCT. 
20), al alcance de compromisos de reduccio n nacionales o internacionales (DCT. 719; 
DCT. 238; DCT. 67; DCT. 38), o similares, que son congruentes con las expresiones, y 
funcionamientos implementados para su cumplimiento. 

 
En este sentido, se identifica un funcionamiento de pretensiones cumplidas, en 

el cual, en su funcionamiento individual, las leyes y polí ticas consideran en sus objetivos 
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los mismos contaminantes, participantes y procedimientos referidos en la propia ley o 
polí tica. 
 

Los órganos del Estado, en el ejercicio de sus competencias ambientales y en la 
aplicación de los instrumentos de gestión ambiental, deberán propender por la 
adecuada conservación, desarrollo y fortalecimiento de la identidad, idiomas, 
instituciones y tradiciones sociales y culturales de los pueblos, comunidades y 
personas indígenas, de conformidad a lo señalado en la ley y en los convenios 
internacionales ratificados por Chile y que se encuentren vigentes. (L. 20417) 
 
2.- Que, a partir de la Conferencia de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente 
y el Desarrollo de 1992 y la adopción de la Agenda 21, comenzó el interés entre la 
comunidad internacional y los gobiernos por la creación de Registros de Emisiones 
y Transferencias de Contaminantes (RETC) como una herramienta fundamental 
para la adopción de decisiones en el ejercicio de la función pública en materia 
ambiental, interés que ha sido manifestado en varios acuerdos y convenios 
internacionales, destacando la importancia de que los gobiernos respeten el 
derecho de sus ciudadanos a tener acceso a esta información e implementen 
programas de difusión pública de emisiones y transferencias de contaminantes (...) 
(DCT. 1). 
 
Tal y como se pudo apreciar en las citas anteriores, los principios de 

identificacio n teo ricos en las leyes no se contradicen, lo que permite asegurar que se 
hace un cumplimiento de los objetivos internos de las distintas leyes. 

 
Sin embargo, el conflicto es identificable en los propios planteamientos teo ricos 

de estas leyes, y es que, los objetivos de las normativas tienden a abarcar aspectos y 
propuestas con lí mites rí gidos. 
 

Artículo 4°. - Con el objeto de proteger la salud de la población, la Comisión 
Interministerial podrá proponer al Ministerio de Salud que establezca 
concentraciones ambientales máximas permisibles para anhídrido sulfuroso y 
material particulado respirable aplicables en todo el territorio nacional. (DCT. 
185) 
 
Artículo 4°. - Los titulares de las fuentes estacionarias puntuales y grupales, 
deberán declarar ante el Servicio, a lo menos una vez al año las emisiones de cada 
una de sus fuentes. (RES.  15.027) 
 
Artículo 1º.- Todos los titulares de fuentes fijas de emisión de contaminantes 
atmosféricos que se establecen en el presente decreto deberán entregar a la 
Secretaría Regional Ministerial de Salud competente del lugar en que se 
encuentran ubicadas los antecedentes necesarios para estimar las emisiones 
provenientes de cada una de sus fuentes, de acuerdo con las normas que se señalan 
a continuación. (DCT. 138) 
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En las anteriores citas de ley, podemos observar que, los objetivos buscan un 
cumplimiento acotado, que no logra referir a una gobernanza del problema de la 
contaminacio n atmosfe rica industrial, desde la que se busque una reduccio n y/o 
gestio n especí fica y paulatina, sino que ma s bien, se mantiene un rol de identificacio n y 
medicio n, pero no directamente de fiscalizacio n, amonestacio n y/o sancio n, dejando 
estos aspectos en clara ambigu edad u omisio n. 
 

Artículo 1º.- Todos los titulares de fuentes fijas de emisión de contaminantes 
atmosféricos que se establecen en el presente decreto deberán entregar a la 
Secretaría Regional Ministerial de Salud competente del lugar en que se 
encuentran ubicadas los antecedentes necesarios para estimar las emisiones 
provenientes de cada una de sus fuentes, de acuerdo con las normas que se señalan 
a continuación. (L. 19300)  
 
Artículo 10.- Corresponderá a los Servicios de Salud del país y, en la Región 
Metropolitana al Servicio de Salud Metropolitano del Ambiente, fiscalizar el 
cumplimiento de las disposiciones de la presente norma. (DCT. 115). 
 
Si bien, las polí ticas y leyes ambientales en Chile han seguido un funcionamiento 

de desarrollo de objetivos sencillos, el cual ha facilitado un proceso de cumplimiento de 
ley y mejoramiento progresivo, para planes de mediano y largo plazo, con un 
considerable e xito, este no ha sido el caso para la gestio n de la contaminacio n 
atmosfe rica de origen industrial. La cual, ha sido relegada a un segundo plano, o 
directamente ha sido negligente (Fundacio n Terram, 2018; Ramí rez, 2020). Esto 
considerando que, las medidas y normas de gestio n para el establecimiento de lí mites 
de emisio n, cambio de energí as, o cierre de instalaciones, ha sido reducido. Centra ndose 
las leyes en una mayor regularizacio n para las nuevas industrias, pero dando ma s 
libertad a aquellas ya instaladas. Situacio n contrarí a se da en los casos de la 
contaminacio n atmosfe rica de origen domiciliario y vehicular, en las cuales se 
establecen fuertes limitaciones para los modelos ma s antiguos, al ser estos ma s 
contaminantes, instando indirectamente al recambio (RES. 23; RES. 123; DCT. 211; RES. 
809; RES. 876; RES. 597; RES. 301; RES. 1366; DCT. 16; DCT. 94; RES. 12612), las cuales, 
se han visto reducidas gracias a polí ticas pu blicas de cara cter exponencial en el tiempo 
(Venegas, 2022; Ga lvez, 2021; Sepu lveda, 2017). 

 
Lo anteriormente expuesto permite afirmar que, existe un establecimiento de 

comprensio n de e xito asociado a la eficacia. en las polí ticas pu blicas y leyes referentes 
a la contaminacio n atmosfe rica industrial. Esto quiere decir que, el cumplimiento de 
objetivos, rige como el principio de conveniencia en las polí ticas pu blicas (Almonacid, 
2021). Esto al suponer el alcance de lo propuesto por los redactores de la norma. La 
complicacio n de esto, se atiene al establecimiento de objetivos mesurados, y de bajo 
alcance, que puedan asegurarse de cumplir, respondiendo al propio esquema 
administrativo, por sobre la pertinencia y efectividad de las polí ticas y leyes asociadas 
a estos, siendo insuficientes para el abordaje del problema en cuestio n (Sovacool y 
Barkenbus, 2007; Matus y Orellana, 2003; Thornton, Kagan y Gunningham, 2009, Pen a, 
2016). 
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Pen a (2016) refiere a los problemas de un funcionamiento siste mico, que prima 

la eficacia por sobre la efectividad, explicando las implicaciones normativas de los 
conceptos de eficacia y efectividad, como se identifica a continuacio n. 
 

De esta forma, una norma será eficaz una vez que es promulgada y puesta en 
vigencia, independientemente de su grado de aplicación, del cumplimiento pleno 
de sus objetivos y del uso de los mejores medios existentes. Por su parte, para poder 
catalogar una norma como efectiva, es necesario primero verificar su eficacia en 
los términos antes expuestos, así como su aplicación sostenida y recurrente y el 
cumplimiento pleno de sus objetivos. (Pen a, 2016, p. 35) 
 
En este sentido, se identifica una falla del sistema, referida a un principio de 

insuficiencia que, si bien, permite aludir a una coherencia interna, resulta disonante con 
la complejidad del feno meno. 

 
 

3. Coherencia entre polí ticas pu blicas 
 
 

El principio de coherencia, fue abordado anteriormente, como la atribucio n de 
congruencia interna. No obstante, en tanto se identifica la existencia de mu ltiples leyes 
y polí ticas pu blicas abordando el feno meno de la contaminacio n atmosfe rica industrial 
(L. 19300; L. 20096; L. 20417; L. 20473), es que vale considerar la coherencia entre 
e stas. En este sentido, la coherencia entre polí ticas pu blicas, refiere a la consideracio n 
de congruencia y disonancia en las definiciones, atribuciones e involucrados. Es decir, 
una identificacio n y comparacio n de las atribuciones normativo-polí ticas, responsables 
del cumplimiento y fiscalizacio n, y los requisitos de cumplimiento (Ver Anexo A). 

 
Tras hacer una revisio n comparativa, es posible identificar que, si bien existe un 

funcionamiento de dependencia entre las leyes, situacio n que permite una congruencia 
entre polí ticas pu blicas. Tal y como puede ser el caso del DCT. 238, que indica su 
referencia en el Convenio de Viena -traducido para el sistema jurí dico en el DCT. 719-, 
en tanto a las obligaciones y compromisos de cumplimiento. U otros ejemplos, como es 
el caso de la RES. 15027, desde la cual se indica una correlacio n de atribuciones entre 
organismos de medicio n de contaminantes a nivel nacional, tales como el Laboratorio 
de Medicio n y Ana lisis de Emisiones Atmosfe ricas. Se identifica a su vez una 
incongruencia por omisio n en tanto a las variables de ana lisis. 

 
El primer indicador, corresponde a las atribuciones normativo-polí ticas. Este 

primer indicador, se construye para la presente investigacio n, como el establecimiento 
especí fico de labores para cada organismo y/o institucio n, cuidando con esto 
redundancias y complementariedad (in ’t Veld, 2013; Armijo, 2011; Medina, Becerra y 
Castan o, 2014). Al seguir este mismo principio, es posible identificar que distintas leyes 
refieren a un conjunto de atribuciones especí ficas para unidades sin especificar, 
refirie ndose meramente a ‘servicios pu blicos’. Servicios o unidades que, en algunos 
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casos, no llegan a concretarse sino hasta an os despue s, como es el caso de la L. 19300, 
la cual alude a mecanismos y medidas para su cumplimiento y fiscalizacio n, no obstante, 
los organismos especializados, no fueron desarrollados hasta 2010 con la L. 20417. Por 
lo que es posible identificar que, si bien, las medidas de gestio n polí tica son coherentes, 
aludiendo entre sí  a atribuciones especí ficas, se identifica una ausencia de unidades 
especí ficas para el cumplimiento de esas mismas atribuciones. 

 
En esta misma lí nea, el segundo indicador de observacio n, correspondiente a la 

congruencia entre polí ticas pu blicas y leyes, de los responsables de cumplimiento y 
fiscalizacio n.  Se ve afectado por esta ausencia de organismos expuestos en las normas. 
Y es que, se identifica una falla esencial en la coherencia entre polí ticas. Esto debido a 
que, al referir el indicador, al establecimiento especí fico de participantes de, y entre 
cada organismo y/o institucio n, cuidando redundancias y complementariedad (Armijo, 
2011; Lundin, 2007), se destaca la no identificacio n de organismos de cumplimiento y 
fiscalizacio n (DCT. 709; L. 19300; DCT. 185). Al ser aquellos organismos, omitidos, o 
dados por hecho. Llevando a cuestionar, la implementacio n y efectividad de las propias 
polí ticas pu blicas (Bergamini et al., 2017; Bergamini y Pe rez, 2015; Bergamini et al. 
2018). 

 
Finalmente, el tercer indicador que alude a la coherencia entre polí ticas, 

corresponde al de requisitos. Por su parte, este indicador refiere al establecimiento 
especí fico de recursos humanos, fí sicos o temporales, de y entre, cada organismo y/o 
institucio n. Cuidando redundancias y complementariedad (Ruiz, 1996; Lerda, 
Acquatella y Go mez 2003). La identificacio n de los requisitos, considerando su 
explicitacio n, permite considerar los medios para el cumplimiento desde la oferta y 
demanda especí fica, en las distintas leyes y polí ticas, y para su funcionamiento en 
conjunto (Nemarudwe y Kozanayi, 2003; Polski y Ostrom 1999; Go mez, 2012). Es 
posible identificar en este apartado, un sí mil recurrente a mu ltiples leyes y polí ticas, y 
este es el supuesto comunicativo, o alusio n, a una ‘comunicacio n entre organismos’ 
como pilar de sustento para el cumplimiento de esas mismas. Es decir, se identifica 
como principal requisito de cumplimiento la promesa comunicativa. 
 

Las disposiciones asociadas al Programa de Fortalecimiento de la Gestión 
Ambiental Local y Acceso a la Información se encuentran establecidas en el 
Capítulo IX, apuntando a la adopción de medidas, mediante distintas modalidades 
de coordinación entre los respectivos órganos de la Administración del Estado 
competentes, que permitan un mayor involucramiento de la ciudadanía en la 
aplicación del PPDA (DCT. 66). 
 
A pesar de esto, no se identifican explí citamente estas instancias de desarrollo 

comunicativo desde las mismas regulaciones, sino que se destaca un funcionamiento no 
compartido entre organismos, en el cual, se generan trabajos paralelos con escasa 
comunicacio n interorganizacional. Por lo que, si bien se destaca una congruencia entre 
polí ticas, no se hace un cumplimiento de este requisito comunicacional mencionado 
(Martí nez, 2009). Mientras que, por su parte, otro tipo de requisitos suelen ser 
invisibles a escala de la ley, aludiendo en el mejor de los casos a “personal” o ‘requisitos 
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humanos’. 
 

Solicitar a los Ministerios y Servicios que tengan representantes en los Comités de 
la Comisión, que autoricen al personal de sus dependencias para que trabajen, en 
comisión de servicio, en la Secretaría Técnica y Administrativa (DCT. 349). 
 
Lo anteriormente expuesto nos permite afirmar que, existe un funcionamiento 

de coherencia parcial entre polí ticas en tanto, a la dependencia entre ellas y la 
referencia a elementos similares. 

 
El personal del Ministerio estará afecto a las disposiciones del decreto con fuerza 
de ley Nº 29, de 2005, del Ministerio de Hacienda, que fija el texto refundido, 
coordinado y sistematizado de la ley Nº 18.834, sobre Estatuto Administrativo, y 
en materia de remuneraciones, a las normas del decreto ley Nº 249, de 1974, y su 
legislación complementaria. (L. 19300). 
 
No obstante, se identifican falencias para el cumplimiento de elementos 

necesarios para la coherencia entre polí ticas, esto debido a un funcionamiento 
sustentado en supuestos no garantizados, tanto a nivel de participantes, requisitos y 
atribuciones. 

 
 

4. Coherencia entre espacios de polí ticas pu blicas 
 
 

Los espacios de polí ticas pu blicas, son abordados en la presente investigacio n 
como a reas establecidas en las que las polí ticas se relacionan (Franco y Lanzaro, 2006). 
En este sentido, los espacios de las polí ticas pu blicas se constituyen como los canales 
posibilitantes de intercambio y comunicacio n, siguiendo un principio sine rgico entre 
los diferentes entornos polí ticos y los actores requeridos para e stos. Con lo que pasan 
a ser especialmente importantes en el principio de coherencia al cumplir una funcio n 
de desenvolvimiento, y significacio n, de los problemas abordados (Armijo, 2011; Lerda, 
Acquatella y Go mez 2003). 

 
El caso que nos ocupa, refiere al espacio general de la contaminacio n atmosfe rica 

industrial, considerando la observacio n situada desde el sistema polí tico y la 
identificacio n municipal para el caso de Maipu , por lo que, los actores considerados, 
representarí an a los mismos, buscando establecer arreglos comunes de gobernanza 
(DCT. 2477). Plantea ndose con esto, un trabajo conjunto que permita una construccio n 
del feno meno. Estos aspectos esta n considerados en la interrelacio n de las polí ticas, no 
obstante, al referirse a una coherencia entre espacios de polí ticas, los indicadores 
referidos, correspondera n a los mecanismos de regulacio n y los probabilizadores de 
cumplimiento. Al ser estos, los requerimientos para la determinacio n de lí mites del 
espacio, y la auto irritacio n, a partir de su interdependencia con otros espacios y 
actores.  
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El primer indicador relacionado con los mecanismos de cumplimiento, refiere a 
las normas existentes y organismos fiscalizadores, y revisores, de e stas normas (Jaime, 
Dufour, Alessandro y Amaya, 2013). En este sentido, los mecanismos de regulacio n se 
constituyen como referencias de gestio n entre los espacios de polí ticas, 
subdividie ndose en la regulacio n vertical y horizontal. 
 

a) Los mecanismos de formulación de las decisiones y su expresión en los 
procesos de planificación, formulación presupuestaria, seguimiento y evaluación. 
b) Las modalidades de ejecución de las acciones, de asignación de los recursos 
para su financiamiento y de intercambio de información. 
c) Los formatos organizativos suprasectoriales e intersectoriales (los arreglos 
comunes de gobernanza). 
 
Tales variables inciden en los alcances de la acción intersectorial (planificación y 
ejecución conjuntas, sólo planificación conjunta, sólo ejecución conjunta) y en los 
modos de dirección de la intersectorialidad (vertical, horizontal), lo que afecta el 
grado de intensidad de la integración entre los sectores. No obstante, habría más 
elementos a considerar. (Cunill, 2014, p. 23). 
 
La verticalidad, refiere al conjunto de estructuras que observan y velan por el 

cumplimiento de las normas, en este caso referentes a la contaminacio n atmosfe rica 
ambiental, a nivel administrativo desde un principio escalar (Lenschow, Becker y Mehl, 
2017; Newig y Moss, 2017). Esto quiere decir que, siguiendo la jerarquí a, los distintos 
organismos polí ticos buscan que se realicen las funciones y atribuciones dictaminadas, 
y comunicadas, desde las polí ticas pu blicas de manera coherente (Martí n et. al, 2013). 
Por su parte, la horizontalidad refiere, de igual forma, al conjunto de estructuras, que 
velan por el cumplimiento de normas a nivel administrativo, solo que, desde un 
principio relacional neutro de los sectores, y organismos participantes (Jime nez y 
Ramí rez, 2007). 

 
Al considerar esta identificacio n, es posible situarse, en un ana lisis del 

funcionamiento de los mecanismos de regulacio n de las polí ticas pu blicas, para la 
gobernanza de la contaminacio n atmosfe rica industrial en Maipu . Tras hacer una 
revisio n de las normas ambientales, y las principales polí ticas pu blicas de gestio n de la 
contaminacio n atmosfe rica industrial, es posible observar que los mecanismos de 
gestio n son elementos ausentes, especialmente a nivel horizontal (Ver Anexo A). O, en 
el mejor de los casos, estos existen con un funcionamiento deficiente (OAS, 1996). Por 
su parte, en los mecanismos de regulacio n de la verticalidad, existe una identificacio n 
de organismos rectores, a partir de un funcionamiento jera rquico en las distintas 
e pocas, pasando desde los comite s de ministros, a el ministerio de medio ambiente y 
los servicios de evaluacio n ambiental en la actualidad (DCT. 349; L. 19300; L. 20096; L. 
20417; L. 20473). No obstante, los medios de comunicacio n y funcionamiento 
estructural para el cumplimiento de las normas, no son explicitados en las leyes, y en 
las polí ticas principales, no existe una definicio n funcional de cua les y co mo deben 
llevarse a cabo e stas regulaciones (Ver Anexo A). Por lo que, existen mu ltiples casos, en 
los que, los mecanismos de regulacio n vertical no establecen co mo llevar a cabo una 
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regulacio n del cumplimiento de las polí ticas, tanto por sobrecarga, como por falta de 
definicio n y fallas de comunicacio n (Garcí a, Henrí quez y Ramí rez, 2005; Bo rquez, 
2011). Esta situacio n se encuentra agravada en el caso de los mecanismos de regulacio n 
de la horizontalidad, los cuales, son vagamente referenciados en las distintas polí ticas, 
casi siempre siendo referidos a unidades te cnicas o regionales (DCT.   185; L. 20096; 
DCT. 20), pero estas comprensiones no consideran efectivamente una horizontalidad a 
la escala de una comuna, manteniendo un funcionamiento diferenciado entre sectores 
y no una instauracio n estructural de organismos y redes comunicacionales a nivel 
relacional (Ver Anexo A). 

 
Por su parte, el segundo indicador corresponde a los probabilizadores de 

cumplimiento. El indicador en sí  mismo se relaciona a la improbabilidad de la 
comunicacio n de los sistemas, los cuales para autoproducirse mantienen un 
funcionamiento en redes de interaccio n comunicacio n, siendo clave la comprensio n 
sema ntica y de atribuciones de sentido del sistema (Luhmann, 2007), para permitir que 
la complejidad del sistema se mantenga en funcionamiento se establecen los lí mites de 
interaccio n y los co digos de comprensio n (Robles, 2002). En este sentido, los 
probabilizadores de cumplimiento buscan responder a esta dificultad constituye ndose 
como establecimientos directos de los elementos de coherencia entre espacios de 
polí ticas, considerando me todos, temporalidad, participantes y roles, entre otros 
(Junqueira, 2016). De igual forma al primer indicador, los probabilizadores de 
cumplimiento se dividen en los probabilizadores del cumplimiento de verticalidad, y 
cumplimiento de horizontalidad. Los primeros refieren a los lí mites y especificaciones 
para aumentar las probabilidades de un cumplimiento a partir de una dina mica escalar, 
en las cuales, se establecen las diferentes variables a configurar para el alcance y 
cumplimiento de las normas de gobernanza ambiental (Urquieta, Salinas y Labran a, 
2021). De igual manera, los probabilizadores de cumplimiento horizontal, refieren a las 
especificaciones y delimitaciones procedimentales, metodolo gicas, teo ricas, 
temporales, entre otros elementos, que permitan el cumplimiento de las polí ticas 
pu blicas referidas a la contaminacio n atmosfe rica industrial (Junqueira, 2016). 

 
Tras analizar las diferentes leyes, normativas, y polí ticas pu blicas, desde el 

indicador de probabilizadores es posible identificar, como se menciono  anteriormente, 
que en tanto que se reconoce que la comunicacio n es improbable, el establecimiento de 
lí mites y funcionamiento, es clave para el cumplimiento y alcance de la gobernanza 
ambiental, en tanto se establece a la misma como un objetivo del sistema polí tico 
(Montoya y Rojas, 2016). En este plano, se entiende que el cumplimiento se enfrenta a 
dina micas de interaccio n comunicacional permanentes, por lo que, el propio sistema 
responde a e stas con estos probabilizadores. Los casos ma s identificados, refieren a 
probabilizadores verticales referidos a fiscalizacio n y monitoreo de las labores, 
funcionando como un medio de cumplimiento procedimental de las normas 
ambientales (DCT. 240; DCT. 16; DCT. 138; L. 20096). Esto lleva a suponer, que existe 
una bu squeda por el cumplimiento de las normas ambientales, en tanto a dina micas y 
construccio n de la contaminacio n atmosfe rica industrial, desde su coherencia y 
claridad en sus atribuciones. No obstante, si bien existe una referencia a este proceso, 
la aplicacio n de la misma tiende a una mayor deficiencia en el alcance vertical (Madrid, 



 

64 
 

2012). Se observa tambie n una rigidez en el funcionamiento vertical, al centrarse este 
en la dina mica de cumplimiento, a partir de la indicacio n de la, o las, autoridades 
correspondientes.  Siendo que esto dificulta la incorporacio n de nuevos puntos de vista, 
o nuevas lí neas de objetivos, desde los distintos niveles organizacionales. 

 
Finalmente, en el caso de los probabilizadores horizontales, se mantiene un 

funcionamiento enunciativo de principios de comunicacio n permanentes, entre las 
unidades participantes para el intercambio, definicio n y revisio n. 
 

Mantener la coordinación permanente de la Comisión con las Comisiones 
Territoriales del Medio Ambiente y con las Sub-Comisiones Ambientales de los 
Ministerios, y transmitirles los acuerdos del Comité de Ministros e informar a este 
sobre sus actividades, planes y programas y sobre su evaluación. (DCT. 544) 
 
Aunque, la implementacio n de esta misma, no queda explicitada en las normas, 

lo que dificulta su efectivo desarrollo y ejecucio n. 
 
 

C. Gobernanza (Des)Coordinada 
 
 

En la presente seccio n, se identifica el desenvolvimiento de la gobernanza como 
comprensio n siste mica, en tanto a su coordinacio n o ausencia de esta. El objetivo de la 
presente seccio n, es dar una lectura conjunta de todo lo anteriormente expuesto desde 
el concepto de gobernanza, considerando un enfoque police ntrico. 

 
Se destaca como primer componente, la construccio n del espacio de regulacio n 

de la contaminacio n atmosfe rica de origen industrial. Considerando con esto, el 
establecimiento de atribuciones conceptuales y procedimentales, que insten a 
respuestas proambientales, que permitan un desarrollo integrado. En este sentido, la 
revisio n de las expresiones de construccio n de la regulacio n, muestra una congruencia 
en las expectativas normativas, en tanto a las medidas de gestio n atingentes y sus 
lí mites de accio n, pero las mismas no se sustentan en mecanismos polí tico-jurí dicos 
claros, dificultando su cumplimiento. Sumado a esto, se identifica una contraposicio n 
de criterios rectores, en el funcionamiento del sistema polí tico para la gobernanza 
ambiental, considerando la proteccio n ambiental por un lado y la produccio n 
econo mica por otro, dificultando con esto, el desarrollo de correcciones atingentes, 
permitiendo, por ejemplo, una mayor autonomí a para las industrias, considerando a 
estas como exponentes productivos, a pesar de ser un vector de contaminacio n 
atmosfe rica. Esta situacio n se vuelve ma s complicada en tanto a la construccio n de la 
regulacio n, considerando el factor de las instancias de interaccio n y acoplamiento 
estructural para la coordinacio n efectiva, y es que, se identifica una falencia de 
exposicio n relativa a las instancias de interaccio n de los mu ltiples organismos y actores. 
Aludiendo constantemente, a comunicaciones no especificadas en forma o 
periodicidad, o meramente a comunicaciones unidireccionales, siendo las principales 
interacciones, comunicaciones de cara cter informal. Se entiende entonces, que el 
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sistema no probabiliza la ocurrencia de comunicacio n interna, resultando en un 
funcionamiento deficiente. 

 
El segundo componente, corresponde a la existencia de una funcio n normativa, 

entendiendo con esto, a una comprensio n de lí mites de accio n, y abordajes especí ficos, 
frente al feno meno de la contaminacio n atmosfe rica industrial. En efecto, la regulacio n 
ha tendido a la reactividad, respondiendo a factores que han impactado a la calidad del 
aire, pero no a la prevencio n, incentivos a cambios de combustibles a nivel industrial, o 
propuestas de reestructuracio n en el abordaje, en sus distintas escalas. Dificultando 
esto la anticipacio n y velocidad de las respuestas normativas. Se ha priorizado un 
funcionamiento jera rquico, de comprensio n por comando y control, en una relacio n de 
subordinacio n a nivel escalar. Priorizando el desarrollo desde lo macro a nivel nacional, 
limitando las atribuciones a escala local a la ejecucio n, y delegacio n por solicitud a otros 
organismos. De igual forma, en la comprensio n normativa se identifica una deficiencia, 
en tanto al entendimiento del territorio. Tendiendo a propuestas de gestio n desde 
principios generales, que aluden a la nacionalidad, o solo a la regionalidad, resultando 
en interpretaciones reduccionistas y poco representativas de la complejidad del 
territorio local. 

 
Finalmente, como u ltimo componente, nos enfrentamos a la metagobernanza, 

exponiendo las reglas y ordenamientos para el o ptimo funcionamiento de la gestio n 
ambiental, en tanto a sus redes y estructuras. Esta se ve debilitada por la ausencia de 
probabilizadores de cumplimiento normativo, refiriendo con esto a la no identificacio n 
de leyes, decretos, polí ticas pu blicas o propuestas de gestio n, con consideracio n de la 
contaminacio n atmosfe rica industrial a escala local; la lentitud burocra tica, siguiendo 
dina micas jera rquicas que dificultan la comunicacio n entre organismos, tanto para la 
implementacio n como para la modificacio n, siguiendo protocolos comunicativos de 
cara cter restringido; y la desconexio n de su red organizacional y funcional, entendiendo 
que los diferentes organismos, ca maras de trabajo y representes, no contando con 
instancias estructuradas de comunicacio n e interaccio n fluida, construyen 
comunicaciones paralelas y/o cerradas entre unidades, dificultando la coherencia y 
multiplicando esfuerzos. 
 
 

1. Construccio n del espacio de regulacio n 
 
 

Las polí ticas pu blicas y programas sociales, construyen su funcionamiento a 
partir de expectativas prescriptivas que buscan regular un feno meno o problema,  por 
medio de instancias de coordinacio n e interaccio n. Para el caso de la contaminacio n 
atmosfe rica de origen industrial, la respuesta de regulacio n insta a respuestas 
proambientales, especialmente referidas a la reduccio n y restriccio n de emisiones en 
tanto a diferentes contaminantes (DCT. 16; L. 20096; DCT. 66; DCT. 115; DCT. 112; DCT. 
113; DCT. 114; DCT. 185; DCT. 59; DCT. 136; DCT. 138, DCT. 22),  cooperacio n con 
organismos afines (DCT. 238; DCT. 719; DCT. 1,), y apertura a instancias de fiscalizacio n 
y ordenamiento (DCT. 349; DCT. 240; DCT. 544; L. 20417). 
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Tras considerar lo anterior, el proceso de construccio n del espacio de regulacio n 

ambiental, referente al tema de la contaminacio n atmosfe rica industrial, establecerí a 
atribuciones conceptuales y procedimentales que se traducirí an en estructuras, 
mecanismos, y herramientas, para la coordinacio n de racionalidades y 
operacionalizacio n de las propias normas. 

 
El primer indicador refiere a las instancias de interaccio n y acoplamiento 

estructural, entendidas como expresiones de coordinacio n para el cumplimiento 
normativo. El sistema polí tico opera a partir de la comunicacio n de mu ltiples 
organismos, con el fin de construir mecanismos de regulacio n, siendo estos las polí ticas 
pu blicas. Al considerar estos requisitos de funcionamiento, serí a posible inferir que el 
sistema probabilizarí a la comunicacio n a trave s de instancias de interaccio n de los 
distintos actores, por medio del acoplamiento estructural, para interpretar la 
complejidad del entorno, permitie ndose con esto un acuerdo de conceptos y abordajes 
polí ticos. 

 
En este sentido, la interaccio n se produce, cuando dos o ma s sistemas perciben 

la presencia del otro en la comunicacio n (Robles y Arnold, 2000; Luhmann, 2007). Y a 
su vez, el acoplamiento estructural refiere a una adaptacio n del sistema a partir de una 
auto irritacio n, la cual parte de eventos del entorno (Arriega, 2003; Luhmann, 1996). 
No obstante, haciendo una revisio n de las distintas polí ticas pu blicas y normas 
ambientales, referentes a la contaminacio n atmosfe rica industrial, se identifica una falla 
en la exposicio n referente a las instancias de interaccio n de actores (Ver Anexo A). Las 
normativas chilenas relativas a la gobernanza de este feno meno tienden a aludir a 
instancias de comunicacio n que no se especifican en periodicidad o forma de desarrollo 
(DCT. 544; DCT. 136; L. 20096; DCT. 22; L. 20473; DCT. 25). En este sentido, no solo 
existe una ausencia de instancias de interaccio n constantes. Identifica ndose casi 
exclusivamente, una comunicacio n unidireccional de cara cter burocra tico y de baja 
recurrencia, siendo e stas los informes (DCT. 2477; L. 20417). Sino que la otra dina mica 
comunicacional, es paralela, encontra ndose fuera de la regulacio n normativa, y 
dependiendo de las disposiciones de interaccio n de los sistemas psí quicos a nivel 
personal (Medellí n, 2004). 

 
Esta situacio n, se ilustra en el caso de Maipu , con la identificacio n de los canales 

de comunicacio n. Y es que, si bien se consideran mu ltiples organizaciones en el proceso 
de gobernanza, esta mantiene una priorizacio n jera rquica, haciendo que las  
comunicaciones se restrinjan a informes de notificacio n de los casos de contaminacio n, 
desde la municipalidad, y a una prolongada espera de toma de acciones de las unidades 
centrales. No desarrolla ndose un proceso de dia logo y articulacio n, dificultando con 
esto la elaboracio n de respuestas o soluciones ra pidas, que puedan minimizar los dan os 
asociados a la contaminacio n industrial constante. 
 

E2: -en el caso de que existan denuncias de los organismos de gestión ambiental 
hay que denunciarlo directamente a la superintendencia, entonces cuando 
nosotros llegamos a ver denuncias lo hacemos en ese marco. Que, si hay alguna 
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denuncia que sea dentro de la calificación ambiental, por ejemplo, por 
incumplimiento de la calificación de resolución ambiental nosotros vemos… vamos 
a ver esa denuncia y generamos el conducto regular de oficio al superintendente, 
en tanto se ha verificado que hay un incumplimiento y que se solicita en el marco 
de sus competencias, verificaron. Y que se inicia el proceso a continuación, en caso 
de proceder. (Comunicacio n personal expertos del a rea de gobernanza ambiental 
municipal, 10 de agosto de 2020). 
 
Se menciona tambie n que las formas de comunicacio n que han permitido una 

mayor interaccio n son de cara cter informal; habiendo conseguido contactos a trave s de 
personal. 
 

E1: Mmm… Yo creo que los canales que se han generado a través del tiempo, por 
lo menos en lo que yo he estado son siempre más… por decirlo de alguna forma, 
personales. Como que tú generas un vínculo con alguna persona de algún 
organismo público y cómo que por ese lado generas un nexo más rápido, porque 
sabes que Pedrito trabaja ahí en esa área, entonces tiendes a comunicarte con 
Pedrito que quizá lo conociste en los Comités de fiscalización de hace 5 años 
atrás. (Comunicacio n personal expertos del a rea de gobernanza ambiental 
municipal, 10 de agosto de 2020). 
 
En relacio n con lo anterior, el segundo indicador corresponde al funcionamiento 

jera rquico de la regulacio n. La jerarquí a refiere a un funcionamiento estructurado de 
priorizacio n, en una relacio n de orden subordinado segu n importancia, valor o 
relevancia, basada en el disen o burocra tico de comando y control (Ba scolo, 2010). Para 
el caso de la polí tica chilena, la situacio n de gobernanza ambiental se traduce en una 
designacio n de atribuciones de las actividades de disen o, planificacio n, toma de 
decisiones y desarrollo de las polí ticas pu blicas, desde una comprensio n escalar, en la 
cual, los organismos constitutivos del sistema polí tico tienen una mayor atribucio n en 
relacio n con su importancia en la cadena de mando. En este escenario, el 
desenvolvimiento de las normas y medidas de gestio n de la contaminacio n atmosfe rica 
de origen industrial, sera  responsabilidad de la autoridad ma xima a nivel nacional para 
la problema tica ambiental (L. 20417; DCT. 115; DCT. 112; DCT. 113; DCT. 114) 
prioriza ndose un funcionamiento escalar, en la construccio n y desarrollo de las normas 
y polí ticas que mantiene un alcance nacional, so lo reducie ndose a potestades regionales 
en casos limitados.  

 
Esta situacio n se constituye como problema tica, al imponer un funcionamiento 

y abordaje que puede no ser atingente a un contexto territorial. En este escenario es 
posible observar que, los organismos reguladores a escala municipal, se ven limitados 
a un rol ejecutor, incluso si las polí ticas no son atingentes. En este sentido, el abordaje 
de la contaminacio n atmosfe rica industrial tendrí a una mayor efectividad de 
considerarse un proceso de participacio n efectiva de los distintos organismos en el 
proceso de definicio n, permitiendo un dia logo de mu ltiples actores y visiones 
territoriales. En su defecto, de mantenerse un rol de ejecucio n, podrí a facilitarse un 
margen de accio n en la implementacio n para poder incorporar acepciones a las 
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diferencias territoriales, permitiendo a su vez, un mayor manejo de la gobernanza 
ambiental local. 
 

E2: -en el caso de que existan denuncias de los organismos de gestión ambiental 
hay que denunciarlo directamente a la superintendencia, entonces cuando 
nosotros llegamos a ver denuncias lo hacemos en ese marco. Que, si hay alguna 
denuncia que sea dentro de la calificación ambiental, por ejemplo, por 
incumplimiento de la calificación de resolución ambiental nosotros vemos… vamos 
a ver esa denuncia y generamos el conducto regular de oficio al superintendente, 
en tanto se ha verificado que hay un incumplimiento y que se solicita en el marco 
de sus competencias, verificaron. Y que se inicia el proceso a continuación, en caso 
de proceder. 
E1: Claro. Igual nosotros ahí mencionamos todos los incumplimientos que vemos. 
Todos los incumplimientos asociados a alguna legislación o a alguna norma, todo 
eso se les entrega al momento de entregarles la denuncia. (Comunicacio n personal 
expertos del a rea de gobernanza ambiental municipal, 10 de agosto de 2020). 
 
De igual manera, el funcionamiento polí tico jera rquico supone que, los 

organismos ejecutores de menor posicio n debera n recurrir a aquellos de posicio n ma s 
alta para solicitar cualquier tipo de modificacio n normativa, apoyo en la gestio n, o 
fiscalizacio n y/o indicacio n para toma de acciones. Se sigue un protocolo ineficiente, el 
cual so lo permite el traspaso comunicativo de estas solicitudes, a trave s de la elevacio n 
de propuestas para ser acogidas y debatidas en las ca maras de diputados y senadores 
(Biblioteca Nacional del Congreso de Chile, s.f). Esta situacio n lleva a respuestas lentas, 
desajustadas o que, en muchos casos, no se presentan. 

 
Finalmente, un tercer aspecto, siendo el de mayor gravedad, refiere a la 

desconexio n de la red. Es posible identificar que existen distintos organismos, ca maras 
de trabajo y representantes en las diferentes escalas jera rquicas, que se subdividen en 
unidades especializadas. Esto con el fin de abarcar la complejidad de los feno menos a 
partir de la especializacio n (Clarke y Craft, 2018). Mas, vale considerar que, al existir 
una mayor cantidad de actores se aumentan, de igual manera, los puntos de vista en la 
ejecucio n, en la definicio n de los lí mites de comprensio n de un feno meno, y las medidas 
y/o  

respuestas a tomar frente a las problema ticas (Corsi et al., 1996). Situacio n que, 
aumenta la improbabilidad comunicativa del sistema, considerando sus diferentes 
redes y el proceso continuo de comunicacio n a desarrollar entre e stas. 

 
A razo n de esto, el sistema se desenvuelve considerando su improbabilidad 

comunicativa, disponiendo de instancias de interaccio n y medios, que permitan su 
ejecucio n (Luhmann, 2007). No obstante, para este caso, las instancias estructuradas 
para el desarrollo comunicativo de la red constitutiva del sistema mantienen un 
funcionamiento unidireccional entre sus organismos, en muchas ocasiones, meramente 
informativo a partir de informes. Esta situacio n lleva a la no percepcio n de interaccio n, 
y no participacio n, en la construccio n de sentido del feno meno desde los organismos 
constituyentes (Aguilera y Fuentes, 2009; Vargas, 2021). Llevando al desarrollo de 
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instancias comunicativas paralelas y/o cerradas, de las unidades especializadas, desde 
las cuales no existe una delimitacio n de los lí mites sobre los fines, multiplicando 
esfuerzos y dificultando una coherencia interna (Jaime, Dufour, Alessandro y Amaya, 
2013). 

 
Al analizar el caso en cuestio n, y tal como fue presentado previamente, se 

identifica un esfuerzo constante de comunicacio n de parte de los organismos 
municipales. Siguiendo estos, los procedimientos estandarizados de denuncia por 
formulario e informe, con el propo sito de dar cumplimiento a los procesos normativos 
y legales, y evitar sanciones. A pesar de esto, se identifica una marcada decepcio n y 
desencanto de parte de las unidades municipales, en tanto a la pe rdida de instancias de 
interaccio n comunicativa,  reemplazadas por comunicaciones unidireccionales de fa cil 
omisio n. 
 

E1: Mira nosotros tenemos… O sea, no sé si existe mucho una relación, o sea, como 
para decir que nos relacionamos. Me parece una palabra muy grande para lo que 
existe hoy en día en relación con nosotros con los otros organismos del estado. Se 
hace todo a través de oficios, no tenemos un canal directo generalmente dónde tú 
sepas que en cualquier caso tú puedes llamar o que tienes que llamar a tal persona 
que es la encargada desde los municipios, y sabes que existen, por ejemplo, y eso, 
yo me enteré ahora y te digo que trabajo hace muchos años acá, pro por ejemplo 
la SEREMI de salud tiene una persona tiene una persona encargada de recibir los 
oficios municipales de todos los municipios y gestionar los requerimientos 
municipales, y eso por ejemplo, acá no llega esa información ¿Me entiendes? No 
llega la información de decir, en caso de cualquier cosa usted tiene que 
comunicarse al área… a tal área, porque claro, quizá esa persona puede ir variando 
en el tiempo, pero esa área construida para recibir estos casos debería ser más 
avisada o notificada al municipio ¿Me entiendes? Porque muchas veces tocan 
muchas puertas en la misma SEREMI sin llegar a la persona adecuada para 
solicitar las gestiones que nosotros enviamos y como que se pierde un poco en el 
espacio la labor que nosotros hacemos acá. (Comunicacio n personal expertos del 
a rea de gobernanza ambiental municipal, 10 de agosto de 2020). 
 
Sumado a esto, se identifica una falta de consideracio n de observaciones 

situadas desde los representantes locales, en la construccio n normativa del feno meno 
de la contaminacio n atmosfe rica industrial. Lo anterior resulta en dina micas de 
construccio n y abordaje de los planos ambientales, en un funcionamiento paralelo a 
escala local, que si bien, mantienen una consideracio n de las leyes por su cara cter 
punitivo, se mantiene en un desarrollo cerrado. 

 
Frente a esta situacio n, es posible deducir que el sistema no probabiliza la 

ocurrencia de interacciones, al no establecer ni indicar un proceso normado para su 
desarrollo. Dificultando con esto un acoplamiento estructural entre los distintos 
organismos del sistema polí tico, en lo referente a las problema ticas de contaminacio n 
atmosfe rica industrial en las comunas. Por lo que, se establece que la construccio n de 
la regulacio n presenta deficiencias para su correcto funcionamiento, situacio n que nos 
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lleva al siguiente punto de ana lisis. 
 
 

2. Funcio n normativa 
 
 

La funcio n del sistema polí tico refiere, como ya ha sido mencionado 
anteriormente, a un orden normativo, por medio de leyes que establecen los 
lineamientos y formas de regulacio n. Las regulaciones pueden considerarse una 
expresio n del poder como imposicio n de decisiones vinculantes alrededor de un 
feno meno (Gonnet, 2010; Luhmann, 1996). En este sentido, el principio normativo 
reduce la complejidad al establecer los lí mites de accio n de las industrias, en tanto a sus 
emisiones contaminantes, y definir a su vez, las respuestas especí ficas de regulacio n. 

 
Al entender esto se visibiliza la importancia del funcionamiento normativo del 

sistema polí tico, considerando factores como la anticipacio n y velocidad de las 
resoluciones organizacionales frente a una infraccio n de las leyes (Levmore, 1999). 
Entendiendo la representatividad de los desarrolladores e implementadores de las 
normas, considerando la amplitud, y la diferenciacio n territorial y social, afectada por 
la contaminacio n atmosfe rica industrial. A pesar de su importancia, se identifica una 
falla normativa en Chile, permitiendo que la regulacio n polí tica presente deficiencias en 
su funcio n principal en tanto al feno meno de la contaminacio n atmosfe rica industrial. 

 
El primer indicador en el que se identifica esta falla normativa corresponde a la 

reactividad de la regulacio n. El principio reactivo refiere a que, un sistema funciona de 
manera exclusiva como respuesta a un acontecimiento o emergencia. En este sentido, 
una polí tica reactiva se contrapone a una polí tica proactiva, la cual carece de un 
comportamiento propositivo, intencionado y planificado, que suponga un disen o previo 
a la ocurrencia de una crisis (Kanarek, 2021; Llanos y Nolte, 2006).  

 
Frente a lo anterior, podemos identificar que las polí ticas pu blicas y normativas 

referentes a la contaminacio n atmosfe rica industrial en Chile, especialmente 
destacando aquellas de alcance local, tienden al funcionamiento reactivo (DCT. 31 ,; DS. 
131; DS. 67). Esto se identifica en los planes de descontaminacio n regionales y 
regulaciones municipales (DCT. 2477; DCT. 67). En el primer caso, podemos identificar 
que los planes de descontaminacio n metropolitana, si bien han permitido un 
mejoramiento de las condiciones asociadas a las emisiones contaminantes de las 
industrias a lo largo de los an os. Han tendido a desarrollar medidas que buscan el 
control de factores que han generado impactos negativos (DS. 131; DCT. 115; DCT. 112; 
DCT. 113; DCT. 114; DS. 67), mas no a medidas de prevencio n que busquen 
reestructuraciones de funcionamiento, o incentivos transformativos a nivel de cambio 
de combustibles a nivel industrial. Situacio n que sí  se ha desarrollado a nivel de 
polí ticas pu blicas de otros orí genes, como es el caso de la contaminacio n domiciliaria 
(Amigo, 2019; Ministerio de Medio Ambiente, 2014). 
 

La implementación del PPDA ha generado reducciones importantes -entre el año 
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2000 al 2020- para todos los contaminantes normados, en especial en gases en los 
cuales ya no se encuentra la condición de saturación monóxido de carbono (CO), 
cumpliendo ambas normas; para el caso de dióxido de nitrógeno (NO2), éste ya no 
se encuentra en estado de latencia, cumpliendo ambas normas; para ozono (O3) se 
continua en saturación, pero con tendencia a la baja en sus concentraciones y para 
dióxido de azufre (SO2) se mantiene la condición de cumplimiento, pero con 
reducción en sus concentraciones. Para material particulado MP10, el PPDA ha 
logrado avances significativos en lo que respecta a su norma diaria, encontrándose 
el año 2020 en estado de latencia, sin embargo, para su norma anual se mantiene 
en saturación con una tendencia de disminución en sus concentraciones. (SEREMI, 
2021) 
 
En el caso de las normativas municipales, esta situacio n se agrava fuertemente 

en un funcionamiento reactivo forzado por las limitaciones establecidas desde el 
sistema polí tico, el cual indica las atribuciones de gobernanza ambiental, en tanto a la 
construccio n y cumplimiento desde organismos de escala nacional y regional, en 
referencia a la contaminacio n atmosfe rica industrial (DCT. 349; L. 19300; L. 20096). 
Este escenario lleva a que las municipalidades, como organismos administrativos a 
escala local, no puedan desarrollar medidas de gestio n referentes a la problema tica, tal 
y como se identifica en la entrevista con los representantes municipales. 

 
El segundo indicador refiere al cumplimiento de expectativas normativas. Para 

este caso, esto se refiere a las orientaciones que constituyen la estructura del sistema 
polí tico y jurí dico, en tanto al cumplimiento de leyes y normas ambientales especí ficas 
que busquen la regulacio n de la contaminacio n atmosfe rica. Sin embargo, la situacio n 
chilena no representa efectivamente este cumplimiento de expectativas normativas, 
sino que, por el contrario, las condensaciones de referencia del sistema se constituyen 
como compromisos sin sustento en estructuras, mecanismos y/o herramientas (L. 
19300).  

 
La anterior afirmacio n se sustenta en la revisio n de los planteamientos de las 

leyes y normas ambientales, aplicadas desde los an os noventa a la actualidad al 
territorio de Maipu . A partir de los indicadores de definiciones y objetivos especí ficos 
para la contaminacio n atmosfe rica, medidas de intervencio n, mecanismos de 
regulacio n y probabilizadores de cumplimiento, a aplicar como lí mites operacionales 
del feno meno (Ver Anexo A). En esta revisio n se identifica un principio de congruencia 
interna en aquellas condensaciones de sentido y lí mites de accio n del sistema polí tico, 
no obstante, estas atribuciones no se condicen con las operaciones siste micas. Esto 
refiere a que, si bien se establecen los para metros de observacio n y establecimiento de 
procedimientos, no se traduce en el desarrollo de mecanismos polí tico-jurí dicos claros, 
siendo omitidos en la mayorí a de los casos todos los mecanismos de regulacio n, o 
probabilizadores de cumplimiento. Es ma s, incluso en los casos que se identifica algu n 
aspecto de soporte procedimental, estos tienden a tener una orientacio n de gran escala 
(L. 20417), por lo que las estructuras que permitan la gobernanza local se omiten, 
dificultando su cumplimiento. 
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Finalmente, el tercer aspecto, refiere a la lentitud burocra tica de la 
institucionalidad. La burocracia corresponde a un modelo normativo que refiere a la 
articulacio n de las distintas reglas, procedimientos y protocolos para el desarrollo de 
un sistema u organizacio n. Se establece un funcionamiento interno estandarizado y 
unificado que permite el desarrollo segu n divisio n de labores. En este sentido, el 
funcionamiento burocra tico se sustenta en una estructura jera rquica a nivel 
organizacional (Petrella, 2007), que establece cadenas de mando y niveles de 
especializacio n. 

 
Es frente a este u ltimo elemento que se identifica el problema de la lentitud. Y es 

que, al considerar un desenvolvimiento jera rquico en las instancias de desarrollo 
normativo, se establece que la comunicacio n entre miembros, y au n ma s, con 
participantes externos, pierde fluidez, llevando a una respuesta tardí a a los feno menos 
y necesidades. Sumado a esto, el funcionamiento jera rquico tiene una lenta respuesta 
de modificacio n, como se menciono  anteriormente, situacio n que mantiene un 
funcionamiento rí gido, que lleva a que los cambios y modificaciones regulatorias no den 
respuesta a nuevas necesidades. 

 
Para el caso en cuestio n, esta lentitud burocra tica se presenta a partir de 

protocolos comunicativos de cara cter restringido. La ley 20.417 (Diario oficial de la 
Repu blica de Chile, 26 de enero de 2010) establece la creacio n de los organismos 
rectores del plano ambiental, sus funciones y el lí mite de sus atribuciones. No obstante, 
tanto el Ministerio de Medioambiente, como el Servicio de Evaluacio n Ambiental y la 
Superintendencia del Medioambiente, establecen un funcionamiento de alta 
especificidad para los procedimientos de denuncia correspondientes a formularios 
normados (Servicio de Evaluacio n Ambiental, s.f; Superintendencia del Medio 
Ambiente, s.f). Al tener un alcance de enví o individual, la revisio n de todas las denuncias 
a nivel regional pierde la inmediatez, y consideracio n, de las comunicaciones 
municipales. Atenie ndose como organizacio n a una recopilacio n y revisio n por solicitud 
y demanda, pasando a ser consideradas las indicaciones municipales por requerimiento 
formal, no ya por instancias de interaccio n, tal como se menciona en la entrevista con 
especialistas. 
 

E2: Y ahí si hay un problema a nivel de estado, porque nosotros queremos 
reconocer que ahí no hay una instancia, o hay pocas instancias, de presencia de 
organismos del estado, y se dificulta un poco el desarrollo de las labores que 
podemos hacer nosotros acá. Si ha habido alguna instancia en que se hayan 
conversado, o se hayan reunido estándares era en la antigua… en la antigua… 
¿Cómo se llama?... En la antigua institucionalidad gubernamental. Antes de que 
pasará a MINSAL, antes con el Comité Operativo de Fiscalizaciones que se hacía 
con la antigua CONAMA, se hacían Comités de Seguimiento Ambiental para ver los 
impactos que se hacían en la misma comuna, se asistía… y también había 
representantes de la misma comunidad en ese sentido, ahí había… en ese sentido 
había un organismo que tenía pocas potestades de sancionar, pero sí tenía 
regularmente estos operativos de juntarse y hacer esta fiscalización. Y eso fue más 
o menos hasta el año 2014, cuando ya pasó todo eso a la Superintendencia se 
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dejaron de hacer estos Comités, que eran entre varios órganos del estado, o sea, de 
salud, estaba la CONAMA, estaba el MOP, y otros distintos organismos del estado, 
junto a las municipalidades. (Comunicacio n personal expertos del a rea de 
gobernanza ambiental municipal, 10 de agosto de 2020). 
 
En cambio, al seguir un funcionamiento por formularios y solicitudes, se 

continu a con un procedimiento de inspeccio n de la informacio n, para sopesar una 
opcio n de fiscalizacio n y/o revisio n de los casos, y se determinan acciones 
correspondientes, sean mecanismos de correccio n temprana o sancionatorios 
(Superintendencia de Medio Ambiente, s.f). No obstante, el alcance para la modificacio n 
en normas y medidas de gestio n ambiental desde la localidad se mantiene a un margen 
expositivo a tener en consideracio n para los diferentes organismos legislativos y de 
fiscalizacio n (Comunicacio n personal expertos del a rea de gobernanza ambiental 
municipal, 10 de agosto de 2020). Toda esta situacio n lleva a que las medidas de 
gobernanza comunal de la contaminacio n atmosfe rica industrial, si bien, 
protocolarmente se considera a evaluacio n, fiscalizacio n y modificacio n, no pueda ser 
gestionada en ninguno de estos aspectos por organismos de escala local. Producie ndose 
así , un lento proceso de identificacio n desde los organismos jera rquicos, regentes a 
nivel regional. 

 
Todos los elementos previamente planteados nos permiten identificar fallas en 

el funcionamiento normativo del sistema polí tico, especialmente con miras a la gestio n 
local. 
 
 

3. Metagobernanza 
 
 

La gobernanza requiere de principios y criterios que dirijan la gobernanza como 
sistema, y que se emplean para evaluar su funcionamiento. El principio de organizacio n 
de las formas de desenvolvimiento de las normas y leyes, se constituye como un marco 
de accio n que dispone el desarrollo de las propias regulaciones. Por ende, si el principio 
de la gobernanza es la promocio n de la coordinacio n de decisiones y acciones para 
responder a un feno meno o problema, la metagobernanza se constituira  como un medio 
de regulacio n para este fin. 

 
Se desprende de esta atribucio n que el e xito de la coordinacio n de observaciones 

y comunicaciones, desde los distintos sistemas, se vera  afectada por las regulaciones 
internas del y para el sistema polí tico, en tanto al conjunto de redes y su 
funcionamiento. En este sentido, la revisio n de este ordenamiento se vuelve crucial en 
tanto a la identificacio n de las estructuras del sistema y la gobernanza ambiental, siendo 
un medio central en la consecucio n de dichos fines (Cruz, Zizumbo y Chaisatit, 2019). 
El regular la regulacio n permite que el sistema se sostenga en su construccio n 
(Laturette, Akyuwen, Latupono, Anwar, Angga & Hamid, 2021). 

 
Por su parte, la regulacio n del proceso de gestio n y regulacio n ambiental se ve 
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socavado por tres aspectos principales. El primero corresponde a la ausencia de 
probabilizadores de cumplimiento. Un probabilizador es un componente estructural 
que aumenta la posibilidad de ocurrencia de un acontecimiento deseado. En este caso, 
la metagobernanza considera la regulacio n del proceso de regulacio n, es decir, 
considera el desarrollo de reglas y normas para el desarrollo del sistema de regulacio n, 
siendo así  mecanismos probabilizadores de ocurrencia de instancias de regulacio n y 
gestio n ambiental. Para el caso de observacio n, el acontecimiento deseado 
corresponderí a a la creacio n de normas y polí ticas de gestio n ambiental, con 
consideracio n de los conflictos de la contaminacio n atmosfe rica industrial a escala local. 

 
Al aludir a estas atribuciones, y considerando los criterios regentes para el 

desarrollo de medidas de gestio n ambiental (Ver Anexo A), es menester hacer una 
revisio n histo rica de los probabilizadores del desarrollo de construccio n de e stas 
medidas de gestio n. 

 
Es posible observar que en los diferentes perí odos abarcados se desarrollan 

medidas de reglas y normativas para la regulacio n de feno menos ambientales. En el 
perí odo abarcado de 1990 a los 1999, se constituye la comisio n especial de 
descontaminacio n de la regio n metropolitana (DCT. 349) y la comisio n de 
medioambiente (DCT. 240), las cuales consideran una propuesta y revisio n de planes y 
medidas que se aprueben sobre la descontaminacio n en la regio n metropolitana. En 
este sentido, se establece dentro de sus regulaciones de funcionamiento un proceso de 
diagno stico y evaluacio n de avances constantes desarrollado por el comite  de ministros 
constituyente (DCT. 349; DCT. 240; DCT. 544). Y la ley sobre bases generales del medio 
ambiente (L. 19300), fortalece la obligatoriedad de pronunciacio n y respuesta de las 
comisiones regionales y nacionales, permitiendo un funcionamiento continu o. Por su 
parte, durante el perí odo abarcado de la de cada de los 2000 a 2009, se constituye la ley 
de establecimiento de mecanismos de control aplicables a las sustancias agotadoras de 
la capa de ozono (L. 20096), esto con el propo sito de permitir una adecuada 
implementacio n y cumplimiento del protocolo de Montreal, permitiendo un desarrollo 
vinculante de fiscalizacio n entre servicios nacionales. De igual forma, el perí odo de 
2010 a 2020 se caracteriza por la creacio n de los organismos especializados 
medioambientales, correspondientes al ministerio de medio ambiente, servicio de 
evaluacio n ambiental y superintendencia del medio ambiente (L. 20.417), los que se 
interrelacionan en su funcionamiento y en el desarrollo de medidas normativas a escala 
nacional y regional. 

 
Sin embargo, los criterios de orientacio n de las medidas de regulacio n no dejan 

en evidencia elementos en su construccio n que probabilicen el establecimiento de una 
consideracio n local. Establecie ndose principalmente normativas para el desarrollo 
regulatorio desde consideraciones generales. A la vez que, se mantiene un criterio de 
modificacio n normativo de alta demanda porcentual (Biblioteca del Congreso Nacional 
de Chile, s.f), el cual, dificulta un abordaje de temas emergentes de alcance local. 

 
El segundo indicador refiere a lo que llamaremos ‘la localidad relegada’, es decir, 

el desplazamiento de los territorios locales como foco de intervencio n en las medidas 
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de gestio n de la contaminacio n industrial. Se entiende con esto una consideracio n de la 
territorialidad desde principios generales que aluden a la nacionalidad, o a lo sumo a la 
regionalidad. Aquello se establece desde las normas y polí ticas, que abarcan la gestio n 
de la contaminacio n atmosfe rica industrial en Chile, desde una identificacio n territorial 
de amplia observacio n, que no tiende a contemplar opciones de diferenciacio n en las 
medidas de gestio n a escala local. Esta situacio n lleva a una comprensio n reduccionista 
y una falta de representatividad de la complejidad del territorio local. 

 
Estas situaciones se identifican en los programas de prevencio n y 

descontaminacio n atmosfe rica (DCT. 31), las normas de emisiones ma ximas (DCT. 13; 
DCT. 75) y las normas de gestio n ambiental y fiscalizacio n (L. 200096; L. 20473). En 
todas e stas se omite por completo cualquier consideracio n municipal, refiriendo 
exclusivamente a atribuciones de amplio alcance, e implementaciones con evaluaciones 
ambientales que no tienen consideracio n histo rica del territorio, ni de la distribucio n 
espacial acumulativa de industrias (Servicio de Evaluacio n Ambiental, s.f.). Todos estos 
elementos, como se ha abordado desde los antecedentes territoriales, constituyen 
puntos claves para una o ptima gestio n de la contaminacio n industrial en la comuna de 
Maipu , debido a su capacidad de impactos en la comprensio n y abordaje de la 
contaminacio n (Rodrí guez, Gonza lez y Pae z, 2011). Se observa una simplificacio n en la 
construccio n del feno meno a partir de una consideracio n territorial, no considera ndose 
complejizaciones en su abordaje, tales como la diferenciacio n de lí mite de emisiones 
segu n tipo de industria, dando mayor capacidad de emisio n a industrias antiguas (DCT. 
13), situacio n que agrava el caso de Maipu  al tener una gran cantidad de industrias 
antiguas, distribuidas en puntos comunes (Sistema de Informacio n Territorial de 
Maipu , s.f), sobrecargando al propio territorio. 

 
Por su parte, el tercer indicador refiere a la contraposicio n de criterios rectores 

en el funcionamiento del sistema polí tico para la gobernanza ambiental. En este sentido, 
se reconoce la existencia de una racionalidad del sistema, la cual refiere a la orientacio n 
de un sistema que se auto observa desde una distincio n de sistema/entorno. Pudiendo 
desde esta, hacer correcciones respecto al entorno en base a criterios construidos y 
variados al interior del mismo sistema. De considerar esto, los sistemas polí tico-jurí dico 
podrí an controlar sus intervenciones en torno a la contaminacio n atmosfe rica 
industrial, a partir de un criterio construido al interior de los sistemas para conseguir 
la gobernanza ambiental. No obstante, frente a la existencia criterios opuestos, la 
orientacio n de los sistemas no permite hacer correcciones atingentes para la correcta 
regulacio n del feno meno (Simioni, 2003). 

 
Los criterios que se contraponen en la gestio n de la contaminacio n atmosfe rica 

industrial, corresponden a la proteccio n ambiental y la produccio n econo mica (Reyes, 
Galva n y Aguiar, 2005). Esta problema tica versa sobre la priorizacio n y determinacio n 
normativa del sistema polí tico desde una orientacio n econo mica. Para el caso, se 
establece una desdiferenciacio n de valores entre el sistema polí tico y el econo mico, en 
tanto se jerarquiza la importancia del plano productivo sobre la regulacio n estatal, al 
darle mayores libertades a las industrias en sus procesos de fiscalizacio n y medicio n de 
sus emisiones (Altimir, Iglesias y Machinea, 2008; Mascaren o, 2000). Por esto se 
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establece en las polí ticas pu blicas una mayor autonomí a para las industrias, 
considerando a e stas como exponentes productivos, a pesar de ser un vector de 
contaminacio n atmosfe rica, permitiendo a las mismas medir e informar sobre sus 
propias emisiones a partir de informes (DCT. 138; DCT. 29). Frente a esto, es posible 
identificar que el sistema se autoirrita frente al manejo de las materias primas y sus 
desechos, o en este caso emisiones. Se priorizan las ganancias y produccio n econo mica 
por sobre el medioambiente, al permitir una mayor soltura y baja fiscalizacio n en las 
diferentes normas (Reyes, Galva n y Aguiar, 2005). 

 
Se desprende de lo presentado anteriormente que la comunicacio n interna del 

sistema polí tico ha permitido un funcionamiento estructural limitado, que ha llevado a 
una desconexio n de la red en tanto a sus distintos organismos y unidades. 
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III. Reflexiones finales 
A. Principales conclusiones 
 
 

La presente investigacio n ha tenido por objetivo principal caracterizar la gestio n 
de la gobernanza ambiental en Maipu  desde las polí ticas pu blicas sobre la 
contaminacio n industrial desde 1990 a 2020 a partir del concepto de coordinacio n. La 
hipo tesis de trabajo refiere a la existencia de una falla de gobernanza ambiental de la 
contaminacio n industrial en Maipu  en los u ltimos 30 an os a partir de una 
descoordinacio n en las polí ticas pu blicas de regulacio n de la contaminacio n industrial 
y de regulacio n de las polí ticas mismas. 

 
Para comprobar esta hipo tesis se hizo una investigacio n documental cientí fico-

polí tica y de entrevistas semiestructuradas, por medio de una revisio n en revistas 
cientí ficas, focalizadas en a reas medioambientales y sociales a partir de palabras claves. 
A la vez,se realizo  una bu squeda de amplio espectro en la biblioteca nacional del 
congreso y las publicaciones del diario oficial en una consideracio n de leyes, decretos y 
ordenanza englobadas en las categorí as de: Medioambiente, Aire y Contaminacio n, y 
una identificacio n de polí ticas pu blicas; depura ndose e stas a los casos aplicables en su 
alcance a la comuna de Maipu  de manera explí cita o implí cita. Adicionalmente, se 
llevaron a cabo entrevistas semiestructuradas a especialistas, orientadas a la 
identificacio n y comprensio n de los mecanismos de regulacio n de la contaminacio n 
atmosfe rica industrial a escala local y su relacio n con los niveles regionales y 
nacionales, las expresiones de coordinacio n entre mecanismos y probabilizadores de la 
gobernanza. 

 
La investigacio n permitio  realizar una caracterizacio n y ana lisis histo rico de la 

existencia y funcionamiento normativo y regulador de las polí ticas pu blicas y las leyes 
para la gobernanza del feno meno de la contaminacio n atmosfe rica de origen industrial 
en la comuna de Maipu . A raí z de esto, es clave destacar como primer punto de reflexio n 
el cambio entre las etapas de evolucio n histo rica de las leyes y polí ticas pu blicas 
referentes a la contaminacio n atmosfe rica industrial, y el alcance operativo de la 
gobernanza del propio feno meno. 

 
Se identificaron tres etapas marcadas, las cuales corresponden a los perí odos de 

1990 a 1999; 2000 a 2009; y 2010 a 2020. En cada una se establece una construccio n 
conceptual para la contaminacio n atmosfe rica industrial, y el establecimiento de 
operaciones especí ficas, dentro de los ma rgenes de un modelo polí tico de alta jerarquí a 
organizacional. 

 
El perí odo de 1990 a 1999 supone el inicio en el desarrollo de normas y polí ticas 

ambientales a nivel nacional, consolida ndose incluso un Plan de Descontaminacio n 
Atmosfe rica para la Regio n Metropolitana. No obstante, el abordaje de la contaminacio n 
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se oriento  desde un compromiso a nivel internacional y no como un mejoramiento 
interno, limita ndose desde una comprensio n general. Resultando en un 
desenvolvimiento de los organismos ambientales a un rol meramente de soporte y 
asesoramiento a otros ministerios, principalmente al Ministerio de Salud.  

 
Por su parte, el perí odo de 2000 a 2009 supone una profundizacio n y expansio n 

en la comprensio n de la contaminacio n atmosfe rica industrial en Chile, considerando 
sus impactos en la poblacio n a escala multidimensional y una asociacio n preliminar al 
desgaste ambiental. A nivel de funcionamiento, este perí odo mantiene una estructura 
con lí mites de desarrollo a nivel de organismos, no obstante, las mismas toman un rol 
que, si bien se mantiene subyugado a los Ministerios, tiene mayor relevancia en el 
desarrollo e implementacio n de las polí ticas pu blicas y del cumplimiento de las leyes. 

 
Finalmente el perí odo desde 2010 a 2020 supone una reevaluacio n de la 

contaminacio n atmosfe rica industrial y una reformulacio n estructural, respaldada en la 
creacio n de nuevos organismos especializados. No obstante, esta nueva organizacio n 
estructural supone el desplazamiento de las Municipalidades en tanto a sus roles de 
apoyo en los an os previos, pasando a un nuevo rol de soporte menor, exclusivo a los 
aspectos de notificacio n a la Superintendencia y Ministerio de Medioambiente, siendo 
estos u ltimos los encargados de asegurar el cumplimiento normativo a trave s de 
Evaluaciones Ambientales, Planes Operacionales de Gestio n de Episodios Crí ticos e 
inclusive nuevos Planes de Prono stico y Seguimiento. 

 
Es posible concluir entonces que la evolucio n histo rica tiende al mejoramiento y 

ampliacio n de sus observaciones y medidas de gestio n, aunque manteniendo un 
funcionamiento estrictamente jera rquico y de implementacio n transversal a nivel 
nacional. 

 
Tras hacer una revisio n histo rica es posible pasar a una reflexio n transversal. 

Siguiendo esta lí nea de pensamiento, es posible hacer una reflexio n referente a la 
inmutabilidad del modelo polí tico referente al plano ambiental y sus consideraciones e 
impactos sema nticos y estructurales. De esta manera, un funcionamiento rí gido con 
escasos cambios en el tiempo ha llevado al desarrollo de lí mites de observacio n e 
intervencio n del propio sistema. Tal y co mo se ha podido observar en tanto a su 
evolucio n histo rica, el caso chileno funciona a trave s de un modelo de gobernanza 
tradicional basado en la burocracia estatal. Este desenvolvimiento ha conllevado 
diferentes elementos improbabilizadores para la efectiva gestio n de la contaminacio n 
atmosfe rica industrial y ha limitado a su vez el desenvolvimiento de la gobernanza local. 

 
Es posible establecer tres brechas clave que se derivan de todo el ana lisis 

referentes al funcionamiento del modelo de gobernanza a lo largo de los an os: la 
reactividad del sistema polí tico; el desarrollo centralizado; y un abordaje que da 
primací a al plano econo mico por sobre la seguridad ambiental, social, de salud y 
humana. 

 
El primer lí mite de funcionalidad corresponde a la reactividad de las polí ticas 
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pu blicas y la construccio n normativa en el plano ambiental en Chile. Las polí ticas 
pu blicas como mecanismos de desenvolvimiento del sistema polí tico, que buscan dar 
respuesta a aspectos que el propio sistema establece como relevantes, por lo cual deben 
considerar un proceso de respuesta a una identificacio n previa, no pudiendo 
adelantarse a este proceso. No obstante, el lí mite de la reactividad se presenta en tanto 
al alcance y forma de construccio n del abordaje del feno meno en cuestio n: el caso 
chileno orienta sus polí ticas pu blicas y normativas principalmente en una respuesta 
paliativa a la ocurrencia de la contaminacio n atmosfe rica industrial, no estableciendo 
directamente planes preventivos ni proactivos para el caso, Ejemplos de aquello 
podrí an ser el incentivo de recambio de combustibles, similar a la polí tica por 
contaminacio n por len a a escala de las viviendas, o un aumento en lí mites de 
funcionamiento de no realizarse un recambio como es el caso de los vehí culos. Sin 
embargo, esto so lo limita ligeramente a las nuevas industrias, manteniendo respuestas 
paliativas hací a las industrias de larga data. Esta situacio n, se exacerba en los casos 
como Maipu , los cuales se constituyen principalmente por industrias antiguas que 
tienen un mayor margen de emisio n, atenie ndose a polí ticas de compensacio n por 
sobre la prevencio n. De igual forma, a nivel de organismos, la evolucio n del sistema no 
ha tendido a la construccio n de estructuras por ausencia para el correcto desarrollo de 
las distintas etapas de la gestio n, teniendo que establecer responsables provisionales. 
La principal recomendacio n frente a esta situacio n, serí a el desarrollo de normativas de 
regulacio n que consideren una planificacio n proyectiva de las emisiones industriales, 
buscando anteponerse en los lí mites de emisio n y disminuir los lí mites ma ximos, 
aplica ndose e stas regulaciones de manera transversal, considerando requerimientos 
de recambio progresivo, total y/o parcial de los tipos de energí a y combustibles para 
no sobrepasar estos lí mites de emisio n. 

 
Un segundo lí mite de funcionalidad corresponde a su construccio n y 

operatividad. Y es que el sistema polí tico chileno, y especí ficamente el funcionamiento 
de las polí ticas pu blicas y normas asociadas, tiende a una comprensio n de la 
implementacio n del poder como indicativa desde una construccio n jerarquizada y 
centralizada. Es decir, se establece un abordaje y construccio n de los feno menos 
considerando cadenas de mando de subordinacio n y control desde las cuales priman 
las organizaciones establecidas como superiores por sobre aquellas establecidas como 
inferiores. Para el caso, se considera no solo que todo disen o, desarrollo, 
implementacio n y fiscalizacio n es elaborada por estos organismos principales, sino que 
tambie n la construccio n de los mismos feno menos mantiene una observacio n desde la 
abstraccio n de lo nacional. Esto afecta a la efectiva gobernanza en sus diferentes escalas, 
pero mantiene esta dificultad principalmente a escala local. En efecto, no so lo la propia 
observacio n de la contaminacio n atmosfe rica industrial es poco atingente a las 
condiciones de la comuna, aspecto especialmente relevante para Maipu , considerando 
su alta presencia de Industrias contaminantes y sus condiciones geogra ficas y 
demogra ficas; sino que los representantes locales (como han sido los alcaldes y los 
administrativos de las unidades de medioambiente y ornato) han visto restringidas sus 
facultades al registro y la delegacio n, para que otros organismos aborden los casos 
levantados con enfoques de observacio n que invisibilizan el propio territorio. Esta 
limitacio n puede ser abordada con una reestructuracio n organizacional, disponiendo 
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las labores y cadenas de mando cumpliendo un orden funcional, por sobre la 
dimensional, permitiendo con esto el desarrollo de medidas desde su funcionalidad 
territorial. 

 
Por su parte, un tercer lí mite corresponde a la orientacio n de las polí ticas y leyes 

a la priorizacio n del plano econo mico por sobre otros planos tales como el ambiental, 
social, de seguridad y salud. Y es que, como se ha demostrado el desarrollo de las 
medidas de gestio n se sustenta en el enfoque desde el cual se construye, estableciendo 
principios que respondan a este enfoque tanto en sus objetivos como medidas de 
intervencio n. En este sentido, se ha podido identificar que la regulacio n atmosfe rica 
industrial en comparacio n a otros tipos de contaminacio n, se desenvuelve de manera 
ma s laxa en tanto a fiscalizacio n, permitiendo mediciones internas, las cuales pueden 
suponer dificultades para la efectiva identificacio n de contaminacio n por sobre la 
me trica. En estricta vinculacio n con lo anterior, es posible identificar que los espacios y 
medios para fiscalizar a las industrias en su desenvolvimiento son escasos, persistiendo 
una omisio n de identificacio n de e stas como organismos de alta relevancia para 
fiscalizar, y llevando a respuestas lentas que permiten la mantencio n o prolongacio n de 
un dan o ambiental y/o humano. De igual forma, las industrias poseen un mayor margen 
de emisio n segu n trayectoria industrial, permitiendo mayores emisiones para 
industrias de instalacio n previa. La justificacio n de esta situacio n se desprende del 
beneficio econo mico asociado a la produccio n industrial: las industrias son 
identificadas por el sistema a partir de una relacio n pe rdida/ganancia, siendo otros 
a mbitos no econo micos minimizados en importancia, al permitirse su degradacio n a 
cambio de obtencio n monetaria, Establecie ndose en el mejor de los casos una 
comprensio n desde un plano econo mico de compensacio n por los dan os causados. Este 
lí mite se constituye como el ma s complicado de abordar, siendo referente a los 
principios regentes de la sociedad actual. Por lo que, una posible recomendacio n se 
acotarí a a la consideracio n de diferentes enfoques en el desarrollo normativo, 
permitiendo con esto equiparar el plano econo mico, con los planos ambientales y 
sociales. Pudiendo hacerse esto a trave s de obligatoriedad legislativa en la cual, los 
participantes directos del desarrollo de las polí ticas pu blicas deban considerar 
diferentes puntos de observacio n de manera equivalente. 

 
De igual forma, una segunda reflexio n transversal refiere a las consideraciones 

asociadas al funcionamiento del modelo polí tico referente al plano ambiental y a sus 
impactos en el desarrollo de la gobernanza de la contaminacio n atmosfe rica industrial 
a escala de la Comuna de Maipu . 

 
El funcionamiento del modelo polí tico chileno se sustenta en una estructura 

burocra tica tradicional, la cual se caracteriza por el seguimiento de protocolos y 
procedimientos especí ficos y desarrollados a trave s de herramientas determinadas. 
Buscando una estandarizacio n para el funcionamiento interno en todas sus instancias 
de desenvolvimiento, tales como la comunicacio n, el disen o, la implementacio n, la 
retroalimentacio n o la fiscalizacio n. Si bien un desenvolvimiento pautado no implica 
necesariamente un problema, su alta rigidez funcional ha llevado a un problema de 
arrastre correspondiente a la lentitud. Y es que, respaldado por un funcionamiento 
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jera rquico de modalidad top-down, todo proceso y/o requerimiento conlleva una 
indicacio n desde organismos superiores y el levantamiento de requerimientos desde 
organismos inferiores, suponiendo con esto mu ltiples trabas en la fluidez 
comunicacional. Esta situacio n se agrava au n ma s considerando la propia ocurrencia, 
incidental o permanente, de violaciones de leyes y polí ticas de emisio n. Si bien estas 
sera n identificadas en sus escalas locales, debido a la lentitud burocra tica, no sera n en 
muchos casos abordados sino hasta que se haga una solicitud, su correspondiente 
derivacio n y abordaje desde entidades en una escala mayor. Esto como puede 
imaginarse lleva a retrasos en la toma de medidas y au n ma s en la implementacio n de 
las mismas. 

 
El segundo aspecto problema tico a nivel de funcionamiento corresponde a la 

escasez de mecanismos de coordinacio n formal. Y es que, si bien las diferentes polí ticas 
pu blicas se interrelacionan incluso a nivel enunciativo, reconociendo la existencia de 
otros organismos del sistema polí tico-jurí dico, existe una carencia en tanto a 
mecanismos e instancias para la comunicacio n y/o interaccio n en y para el desarrollo 
de las medidas de gestio n. Estas instancias de coordinacio n son aludidas 
constantemente en las diferentes medidas de gestio n, no obstante, no son especificadas 
en forma o periodicidad, e incluso aquellas que son reguladas mantienen una 
funcionalidad unidireccional y altamente jera rquica. Se presentan entonces dos 
escenarios principales: el primero corresponde a una relacio n indicativa desde los 
organismos mandantes a los organismos aplicantes en tanto a la notificacio n de las 
medidas, para metros e implicancias. Este primer escenario de coordinacio n se presenta 
en las instancias de comunicacio n inicial para la implementacio n y desarrollo de las 
normas y polí ticas de gestio n, y/o para una indicacio n correctiva posterior, siendo e stas 
de orientacio n de arriba hacia abajo, desempen ando un rol activo principalmente los 
mayores representantes del sistema polí tico-jurí dico. Mientras que el segundo 
escenario de coordinacio n corresponde al levantamiento de solicitudes desde 
organismos a escala local y regional para exponer casos de alerta, requerimientos de 
fiscalizacio n u otros, pudiendo desarrollarse en cualquier momento de la 
implementacio n o fiscalizacio n. En ambos es posible apreciar que la coordinacio n 
permanente se ve imposibilitada al menos desde los planos formales, llevando esto a 
que las principales interacciones comunicacionales sean de cara cter informal, por 
medio de contactos personales. Esto es especialmente el caso en el segundo escenario, 
frente al cual, casos como lo son las Municipalidades, quedan limitadas a una 
operatividad paliativa. 

 
La tercera consideracio n de funcionamiento corresponde a la falta de 

establecimientos de competencias y atribuciones a los organismos a escala local. Y es 
que, en estrecha relacio n con los puntos anteriores, el modelo actual del sistema 
polí tico-jurí dico mantiene limitadas las atribuciones de los organismos locales a la 
ejecucio n y delegacio n por solicitud a otros organismos, limitando fuertemente la 
gobernanza local de la contaminacio n atmosfe rica industrial. La no consideracio n de 
atribuciones a nivel local conlleva mu ltiples complicaciones funcionales, tales como: 
fiscalizacio n fuera de tiempo, la cual permite que los dan os se extiendan por ma s 
tiempo; un pe rdida de credibilidad entre la poblacio n, al considerarse a la organismos 
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locales como inoperantes; y una frustracio n y desmotivacio n a nivel intermunicipal, 
arrastrado por experiencias actuales y previas de no consideracio n de los 
levantamientos a nivel local. Este u ltimo aspecto se constituye como el ma s complicado 
de abordar para lograr una gobernanza local efectiva, en tanto se vuelve un 
despropo sito el iniciar un proceso de levantamiento de los casos desde las 
municipalidades si no se da una respuesta a las situaciones cuando son requeridas o 
au n peor, son pasadas por alto. Esta situacio n podrí a ser sostenible de concederse 
atribuciones mayores en el disen o de propuestas de regulacio n y/o parciales en el 
proceso de fiscalizacio n. Al no existir nada similar a escala local para la gestio n de la 
contaminacio n industrial, este pasa a ser un elemento de conflicto permanente, 
especialmente en el caso de Maipu , considerando su gran cantidad de industrias. 

 
Se puede concluir de lo anteriormente presentado que la gobernanza ambiental 

presenta mu ltiples deficiencias, las cuales han supuesto la omisio n de la localidad en su 
ejecucio n, una consideracio n estructural y de construccio n de leyes y polí ticas que 
limita la comunicacio n entre organismos, el desarrollo de propuestas de gestio n y 
gobernanza, y la propia modificacio n normativa para la consideracio n del territorio, 
sumado a un manejo y disposicio n proyectiva hací a el feno meno de la contaminacio n 
atmosfe rica industrial que es insuficiente. 
 
 

B. Posibles soluciones 
 
 

La revisio n completa del abordaje histo rico, teo rico, funcional y procedimental 
lleva a la misma conclusio n: el enfoque general de las polí ticas pu blicas y medidas de 
gestio n ambiental presenta una omisio n del territorio a escala local, improbabilizando 
con esto la gobernanza efectiva de la contaminacio n atmosfe rica industrial en Maipu . 

 
Para responder a esta situacio n, dos posibles soluciones corresponden al 

desarrollo e implementacio n de una estrategia de reorganizacio n del sistema polí tico y 
jurí dico en el desarrollo de cogestio n, implicando con esto un cambio en el modelo de 
funcionamiento polí tico; o en alternativa, la implementacio n de mayores atribuciones 
o potestades parciales a gobiernos locales, principalmente en el aspecto de la 
fiscalizacio n, lo que respetarí a el modelo de funcionamiento polí tico de estructura 
jera rquica vertical, pero incrementarí a las posibilidades de implementacio n exitosa. 
Ambas opciones comparten el propo sito de optimizar un desarrollo de la gobernanza 
escalar al fortalecer el funcionamiento municipal. 

 
Cualquiera de estas opciones considerarí a una reconfiguracio n del modelo de 

gestio n a nivel estatal, al menos en la gestio n ambiental que es el aspecto referido para 
esta investigacio n, diferencia ndose sin embargo en su nivel de ambicio n 
transformativa. Se permite con esto una disposicio n funcional que facilite un abordaje 
desde la comprensio n territorial de la polí tica pu blica y las medidas de gestio n.  

 
En el caso de la cogestio n, e sta supondrí a una estrategia de desarrollo de 
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decisiones compartidas entre la esfera gubernamental, empresarial y de la sociedad 
civil para el manejo de recursos naturales (Valverde, 2016; Dowsley, 2009). Es posible 
considerar con esto una mayor participacio n de los distintos organismos a cargo de la 
gestio n ambiental en sus diferentes escalas, contemplando las racionalidades locales en 
el desarrollo y manejo de recursos y aspectos ambientales. En este sentido, una 
consideracio n de participacio n de diferentes esferas supondrí a el desarrollo de 
instancias y canales de comunicacio n, con el propo sito de permitir la participacio n de 
organismos locales en materia de la contaminacio n atmosfe rica de origen industrial, 
refirie ndose para el caso, en la participacio n en los organismos del Ministerio de 
Medioambiente, Superintendencia del Medioambiente y Servicio de Evaluacio n 
Ambiental. Esto podrí a realizarse por medio de reformas en las leyes y decretos 
constitutivos de estos organismos para especificar un proceso de participacio n de las 
diferentes esferas por medio de nuevas instancias comunicativas. De igual manera, al 
permitirse un funcionamiento cogestionado a nivel ambiental, las responsabilidades 
serí an asumidas transversalmente en sus diferentes escalas, facilitando esto las 
instancias de implementacio n y fiscalizacio n de las leyes y polí ticas pu blicas desde lo 
local al no solo considerar la contextualidad, y tambie n por el aumento en la velocidad 
de recepcio n de la informacio n entre organismos situados en el caso de intervencio n. 
Sin embargo, es necesario considerar que, al suponer el desarrollo de un nuevo modelo 
de gobernanza, correspondiente a la cogestio n, supondrí a una inversio n monetaria 
inicial y permanente ma s alta, debido al requerimiento de desarrollo de nuevos 
organismos participantes y espacios de desarrollo. De igual forma, al considerarse un 
mayor nu mero de enfoques de observacio n, aumentarí a de igual forma la complejidad 
del feno meno en cuestio n, considerando una respuesta a los diferentes contextos, por 
lo que la fase de disen o de planes, polí ticas y leyes ambientales supondra  un mayor 
requerimiento de tiempo. 

 
Por su parte, un cambio en las atribuciones o potestades a organismos locales 

referirí a a una reestructuracio n jurí dica, ya sea por convenios, acuerdos y/o 
directamente por consideracio n constitucional (Jorquera, 2011). Esta propuesta 
supondrí a una transformacio n estructural que reemplazara  el funcionamiento 
subsidiario de los gobiernos locales, por un rol activo en el desarrollo de iniciativas y 
proyectos atingentes (Corte s y Fercovic, 2016) para la gobernanza ambiental en el 
plano local, pero manteniendo un funcionamiento jera rquico condicionado a 
estructuras nacionales mayores. Esto posibilitarí a la implementacio n de un enfoque de 
observacio n polí tica de la contaminacio n atmosfe rica industrial desde los gobiernos 
locales, permitiendo a su vez una consideracio n socio-territorial. Lo previo se vuelve 
clave especialmente en el desarrollo de potestades de fiscalizacio n de aquellas 
industrias instaladas en los territorios en cuestio n desde los gobiernos locales, al 
aumentar sus atribuciones a nivel normativo. Se requerirí a entonces para su ejecucio n 
una reforma sobre los lí mites de accio n de los distintos organismos locales. 

 
En este sentido, si comparamos las ventajas y desventajas de cada una podemos 

identificar lo siguiente: 
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Comparación de modelos 
 

 Desventajas Ventajas 

Modelo de 
Cogestión 

● Mayor y más variada participación de diferentes 

organizaciones en sus distintas escalas en todos 

los procesos de gobernanza ambiental 

● Mayor contextualización de las políticas 

● Aumento de canales de comunicación 

interorganizacional 

● Mayor facilidad en la fase de 

implementación 

Aumento en la velocidad de la fase de fiscalización 

Modelo de 
Cogestión 

Modelo 
Reformado 

● Aumento de atribuciones de organismos locales 

● Mayor contextualización de las políticas 

Aumento en la velocidad de la fase de fiscalización 

Modelo 
Reformado 

Creacio n propia 
 

Y es que si bien, el modelo de cogestio n considera una mayor cantidad de 
ventajas, al contemplar a diferentes actores, permitiendo una mayor comprensio n 
contextual, que facilitarí a a su vez los procesos de implementacio n de las polí ticas al 
tener mayor atingencia y aproximacio n multidimensional para su desarrollo desde los 
organismos locales. Al suponer el desarrollo de un nuevo modelo, contemplarí a un 
mayor gasto pu blico y una mayor lentitud en su desarrollo y constitucio n, sumado a una 
construccio n ma s lenta de las propuestas de regulacio n al considerar el aumento en la 
complejidad de los feno menos. Por su parte la propuesta de reforma, es ma s acotada, al 
considerar una transformacio n estructural que reemplazarí a el funcionamiento 
subsidiario de los gobiernos locales, por un rol activo en el desarrollo de iniciativas y 
proyectos atingentes, pero manteniendo un funcionamiento jera rquico condicionado a 
estructuras nacionales, requiriendo principalmente una reforma sobre los lí mites de 
accio n de organismos locales.  

 
Vale preguntarse entonces, sobre la factibilidad de desarrollar e stas propuestas 

considerando todos los lí mites estructurales del funcionamiento polí tico-jurí dico 
chileno, y como esto se traducirí a en facilidades y obsta culos para su implementacio n. 
 
 

Comparación de factibilidad 
 

 Facilidades Obstáculos 
Modelo de 
Cogestión 

● Disposición pro-ambientalista 

 

● Inversión económica 

estatal 

● Ánimo y disposición 

político nacional 

● Disonancia 

comunicativa entre 
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participantes 

● Desarrollo dispar de 

gobernanzas locales 

 
Modelo 
Reformado 

● Comprensibilidad para el 

sistema existente 

● Mantención de estructura 

jerárquica (funcionamiento 

organizacional) 

Coherencia de códigos comunicativos entre 
participantes 

● Lentitud burocrática 

● Límites de 

atribución 

 

Creacio n propia 
 

Por contraparte, y como podemos apreciar en el anterior cuadro, los aspectos de 
factibilidad, se diferencian en facilidades y obsta culos para su implementacio n. En este 
caso, se puede identificar en el Modelo de Cogestio n, como principal facilidad de 
implementacio n corresponde a la disposicio n pro-ambientalista, y en los u ltimos an os 
se ha masificado una visio n pro-ambiental, que busque un resguardo del medio 
ambiente, naturalizando procesos como el reciclaje entre la poblacio n, y aumentando 
la exposicio n de los productos por su capacidad de reciclaje, o su consideracio n de bajo 
impacto. Por lo que un proceso que supusiera un trabajo conjunto de coordinacio n y 
gestio n ambiental, podrí a facilitarse por un enfoque que ha permitido la visio n 
ambiental como un tema posible. Sin embargo,  al ser este un nuevo modelo se 
enfrentarí a a diversos obsta culos para su implementacio n, como la inversio n 
econo mica estatal, elemento complicado tanto en su obtencio n como en su mantencio n. 
Sumado a que, la disposicio n y a nimo polí tico nacional ha decaí do fuertemente tras las 
votaciones de reforma constitucional, identifica ndose mayor decepcio n y un renovado 
desintere s sobre las posibilidades de grandes transformaciones en el modelo polí tico. 
Adema s de una disonancia comunicativa entre los participantes, al pertenecer a 
diferentes sistemas, es esperable un choque entre sus co digos comunicativos. Situacio n 
que puede llevar a un desarrollo dispar de las gobernanzas locales, variando los niveles 
de avance y pudiendo llevar a descontento por comparacio n de resultados y 
cumplimiento de expectativas.  

 
Mientras que el modelo reformado, tendrí a a su favor una mayor 

comprensibilidad para el sistema existente, entendiendo que el escenario de una 
reforma, es aquello con lo que el paí s histo ricamente (en diferentes escalas), ha estado 
haciendo en el plano ambiental, durante todo el perí odo abarcado en la investigacio n. 
Sumado que, al mantener la misma estructura jera rquica, si bien le darí an mayores 
potestades y libertades a los organismos locales, se mantendrí a una figura mayor 
rectora que podrí a regular el plano general, por lo que entrarí a dentro de los 
funcionamiento habituales, y las redes estructurales del sistema. Vale agregar que, al 
considerar una participacio n de los planos polí tico-jurí dico, se mantendrí a un co digo 
comunicativo, facilitando la implementacio n de e stas nuevas atribuciones. Por otra 
parte, los obsta culos para su implementacio n, radican en los elementos ya existentes, y 
son la lentitud y los lí mites, y es que el desarrollo de una propuesta normativa que 
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establezca nuevas atribuciones para los gobiernos locales, supondrí a un trabajo 
legislativo-burocra tico hasta su culminacio n. A la par que se posibilita una 
consideracio n de atribuciones limitadas que no permitan un flujo de accio n que permita 
una gobernanza local efectiva, esto considerando su trayectorí a histo rica. 
 
 

C. Apertura a nuevas investigaciones 
 
 

El desarrollo de la presente investigacio n se centro  en la construccio n polí tica 
de la contaminacio n atmosfe rica de origen industrial en el territorio de Maipu  desde 
1990 a 2020. No obstante, esta misma definicio n del tema de investigacio n dejo  fuera 
de observacio n de diferentes elementos que podrí an ser abordados en futuras 
investigaciones. 

 
Al desarrollarse una observacio n del desarrollo en la construccio n normativa de 

la gestio n ambiental, se opto  por la variante de mayor representacio n en los diferentes 
planos de gestio n industrial, siendo para este caso la contaminacio n atmosfe rica, 
dejando por fuera otros tipos de contaminacio n industrial y otros componentes de la 
contaminacio n atmosfe rica de origen no industrial. En este sentido, las principales 
identificaciones para el desarrollo de investigaciones futuras corresponden a la basura 
y residuos industriales, permitiendo estudios de la contaminacio n del suelo por 
residuos quí micos y las formas de manejo de estos. En estrecha vinculacio n con ello, es 
posible desarrollar investigaciones sobre la contaminacio n hí drica y de napas de 
subsuelo. 

 
Desde otra parte, el desarrollo y abordaje de la gestio n y gobernanza local, al 

verse centrado en la construccio n polí tica, en un marco de desarrollo de normas y 
polí ticas reguladoras, no fue abordado el rol de la ciudadaní a y las opciones de 
gobernanza territorial fuera de los organismos gubernamentales, incluyendo aquellas 
que descansan en las propias empresas y sus auto-regulaciones. Esto se destaca 
especialmente considerando el desarrollo formativo a nivel histo rico de la comuna, con 
la formacio n de los cordones industriales y su posterior manejo de parte de los 
trabajadores en los an os 70’s. Desde esta observacio n se puede ver la transformacio n 
en el tiempo y las medidas de gobernanza desde la ciudadaní a en la actualidad. 

 
Por u ltimo, es posible agregar una reflexio n final respecto del rendimiento que 

la presente investigacio n tiene para con la Teorí a de Sistemas Sociales, y es que, la 
investigacio n ha permitido presentar una comprensio n situada del funcionamiento del 
sistema polí tico-jurí dico, considerando su estructura y sema ntica a trave s del abordaje 
histo rico de la contaminacio n industrial. Analizar la trayectoria de un sistema en su 
gestio n y regulacio n permitio  identificar los patrones comunicativos del mismo, y su 
forma de autorreproduccio n. Desprendie ndose del ana lisis aquellos elementos cuya 
reproduccio n dificultan la propia permanencia del mismo sistema, como es el caso de 
la rigidez jera rquica y sus conducentes dificultades comunicativas. Por su parte, el 
abordaje de la gobernanza ambiental desde la teorí a de sistemas permitio  visibilizar las 
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comunicaciones polí ticas, y los componentes de consideracio n en la construccio n de la 
contaminacio n atmosfe rica industrial como un elemento a regular. Y es que, la 
investigacio n permitio  abordar las reticencias y dificultades del desarrollo de un 
sistema en su configuracio n multiescalar, y los lí mites y lentitud de mejoramiento y 
comprensio n interna de un sistema para configurar un feno meno desde sus propios 
co digos y gestionarlo. En el caso de la contaminacio n atmosfe rica, esto amplí a las 
formas de construccio n de la misma, entendiendo su proceso iterativo, considerando 
con esto un mejoramiento continuo a lo largo de los an os por medio de la identificacio n 
de elementos insuficientes y/u omitidos, tales como tipos de contaminantes 
considerados y los propios lí mites de emisio n. De igual manera, y considerando lo 
anterior, se puede concluir que la tesis abre espacios de ana lisis aplicables en otros 
contextos, especialmente considerando los casos con estructuras lineales y de alta 
complejidad normativa. 
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