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RESUMEN

La presente investigacion tiene por objeto realizar un analisis critico de la regulacion actual del
arbolado urbano en Chile, y en especifico, de su rol y efectiva consideracion en los planes de prevencion

y/o descontaminacion atmosférica (PPDAs) vigentes.

Para lograrlo, se realiza primeramente un analisis del marco regulatorio de las “areas verdes” y el
arbolado urbano en nuestro pais, en segundo lugar, se resume del funcionamiento de los instrumentos de
gestion ambiental que contempla nuestro ordenamiento para la regulacion de la calidad del aire, en
particular PPDAs, para luego identificar cuales de estos planes contienen medidas o compromisos que
involucren la plantacion, gestion, u otras acciones relacionadas con el arbolado y/o vegetacion urbana,
con el fin de establecer una clasificacion de los tipos de medidas arboreas utilizadas en este tipo de

instrumentos.

Se finalizara con un analisis acerca del estado de cumplimiento o avance de las medidas arboreas
comprometidas en los PPDAs vigentes a la fecha, a través de un estudio y sistematizacion de la
informacion disponible en los distintos portales de servicios competentes en la materia, los reportes e
informes anuales de la Superintendencia del Medio Ambiente, en comparacion a lo sefialado por los

distintos organismos de la Administracion del Estado a partir de solicitudes de acceso a la informacion.



INTRODUCCION

En la cuarta version de la Encuesta Nacional de Medio Ambiente, realizada el afio 2018 por el
Ministerio del Medio Ambiente (MMA), la respuesta espontanea mas recurrente frente a la pregunta
“Segun su percepcion, ;Cual es el principal problema ambiental que lo afecta a Ud.?” apuntaba a la

contaminacion del aire.!

La historia economica, social y ambiental de América Latina ha provocado que, en lo que respecta a
su calidad de aire, exista una abismal diferencia con los niveles correspondientes a regiones mas
desarrolladas como Europa y los paises anglohablantes de Norteamérica. Dentro de este escenario, Chile
ocupa un lugar particular, siendo responsable de ocho de las diez ciudades sudamericanas con mayores
indices de contaminacion por MP2,5%. Asi lo sefiala el World Air Quality Report 2019, estudio basado
en la informacioén de la plataforma centralizada para datos de calidad aire de mas grande del mundo
IQAIr AirVisual, el cual establece a Chile como el segundo pais mas contaminado de América del Sur
en base a sus concentraciones de material particulado respirable MP2,5, y a la ciudad de Coyhaique como
la mas contaminada de la regién durante el 2019, con un promedio de 41,5 pg/m’, seguida
inmediatamente por Osorno y Padre las Casas’. Lo anterior es particularmente preocupante si
consideramos que la World Health Organization (WHO) ha sefialado que, a nivel global, la
contaminacion del aire sera responsable de aproximadamente siete millones de muertes prematuras al
afio!, es la principal causa de muertes de nifios menores de 5 afios en paises de bajos y medianos
ingresos’, y que los costos asociados a esta polucion podrian llegar a 5 billones de dolares en pérdidas

de bienestar®.

De las ocho ciudades chilenas que encabezan el World Air Quality Report 2019, entre las cuales se
encuentran Coyhaique, Osorno, Padre las Casas, Santiago, Linares, Rancagua y Puerto Montt; la mayoria

han sido declaradas zonas saturadas y por lo tanto cuentan con un plan de prevencion y/o

! DESUC (Direccion de Estudio Sociales del Instituto de Sociologia Universidad Catolica). Encuesta Nacional del Medio
Ambiente 2018. [en linea] Santiago: Universidad Catolica, 2018, p. 28. Disponible en: <https:/mma.gob.cl/wp-
content/uploads/2018/03/Informe-Final-Encuesta-Nacional-de-Medio-Ambiente-2018.pdf>

2 IQAIR. World Air Report 2019, Region & City PM2.5 Ranking. [en linea] 2020, p. 25. Disponible en:
<https://www.igair.com/world-most-polluted-cities>

3 fdem.

* WHO. 4ir pollution and child health: prescribing clean air. [en linea] Geneva: World Health Organization, 2018. p. 20.
Disponible en: <https://www.who.int/ceh/publications/Advance-copy-Oct24 18150 _Air-Pollution-and-Child-Health-merged-
compressed.pdf?ua=1>

> WHO. World health statistics 2019: monitoring health for the SDGs, sustainable development goals. [en linea] Geneva: World
Health Organization, 2019, p. 41. Disponible en:
<https://www.who.int/gho/publications/world health_statistics/2019/EN_WHS 2019 Main.pdf?ua=1>

 WORLD Bank. The Cost of Air Pollution : Strengthening the Economic Case for Action. DC: World Bank, Institute for Health
Metrics and Evaluation, 2016, p. 51. Disponible en: <https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/25013>




descontaminacion atmosférica vigente o en desarrollo, uno de los mas importantes instrumentos de
gestion que considera la regulacion ambiental de nuestro pais, el que estd llamado a sefialar las medidas
y acciones tendientes a retornar a los niveles aceptables de contaminacion fijados por las normas de

calidad ambiental’

Si bien la existencia de estos instrumentos de gestion y coordinacion multisectorial demuestra un
reconocimiento y una voluntad por parte de la Administracion de resguardar la salud de quienes habitan
en las urbes mas contaminadas del pais, lamentablemente la implementacion de este tipo de planes no
ha logrado, a la fecha, resultados convincentes respecto a su objetivo de disminuir los niveles de

contaminacion de las zonas declaradas latentes y saturadas, salvo algunas excepciones®.

En ese sentido, debemos entender que es de la esencia de los PPDAs’ la necesidad de establecer
plazos para alcanzar las metas establecidas, ya que la logica de la actividad de planificacion exige la
determinacion de conductas y medios idoneos para lograr ciertos objetivos en un plazo determinado'’, y
aunque la mayoria de estos instrumentos atn se encuentran “dentro de plazo” seglin lo establecido en
sus cronogramas de emisiones, los pocos que han cumplido con su plazo total de vigencia han sido
“actualizados” a nuevas versiones, fundandose en la obligacion de revision periddica y la consecuente
incorporacion de nuevos contaminantes en los mismos planes''. Estas reformulaciones ocultan un
incumplimiento del objetivo intrinseco de sus versiones pasadas: la reduccion en un periodo determinado
de tiempo de los niveles de contaminacion atmosférica por debajo de los estandares legalmente

admitidos.

Esta premisa de incapacidad de los PPDAs para cumplir con su objetivo intrinseco nos invita a
analizar el desarrollo e implementacion de estos instrumentos de gestion ambiental en nuestra
legislacion. A partir de la revision de algunos estudios realizados en la materia, podemos constatar la
identificacion de problemas transversales en la creacion e implementacion de este tipo planes. Junto a
las limitaciones técnicas y humanas que son esperables en toda elaboracion y ejecucion de instrumentos

de gestion ambiental, momentos discrecionales y politicos han dado paso a omisiones o soluciones

7 BERMUDEZ, Jorge. Fundamentos de Derecho Ambiental. 2* Edicion. Valparaiso: Ediciones Universitarias Pontificia
Universidad Catolica de Valparaiso, 2015, p. 245.

8 MONTORY, Charlotte. Eficacia de los instrumentos del Plan de Descontaminacion de Temuco y Padre Las Casas [en linea].
Memoria para optar al grado de licenciado en Ciencias Juridicas y Sociales. Universidad Austral de Chile, Facultad de Ciencias
Juridicas y Sociales, Valdivia, Chile, 2012, p. 44, Disponible en:
<http://cybertesis.uach.cl/tesis/uach/2012/fim798e/doc/fim798e.pdf>

% La sigla “PPDASs” se utilizard para hablar en plural de tanto los Planes de Prevencion Atmosférica (PPA), Planes de
Descontaminacion Atmosférica (PDA) y Planes de Prevencion y Descontaminacion Atmosférica (PPDA).

10 Dicha caracteristica se puede ver encarnada claramente en el instrumento o medida 1lamada “cronograma de reduccion de
emisiones”, usualmente utilizados en los planes aplicables a mega-fuentes.

"' Ver los PPDA de la Region Metropolitana de Santiago, Temuco y Padre Las Casas, y Coyhaique y su zona circundante.




inoportunas respecto de problemas graves de contaminacion atmosférica, como bien saben las personas
que habitan las denominadas “Zonas de Sacrifico” existentes en nuestro pais'?. La dilatacion de dar inicio
al procedimiento una vez declarada la respectiva Zona Latente o Saturada, o las prorrogas indefinidas

para la elaboracion de los PPDAs son ejemplos de aquello.

Incluso mas preocupante que la demora en la dictacion e implementacion de estos planes, es la baja
eficacia y el dispar desempefio estos tienen en las distintas regiones de nuestro pais'’. Siguiendo esa
linea, un analisis de los datos del inventario de emisiones de Temuco y Padre las Casas muestra que entre
el afio 2005 y 2010 hubo un aumento de 6% en el nivel de contaminacion del aire, es decir, que sin la
implementacion del primer PDA se producian menos toneladas de MP10'*; mientras que el antiguo
PPDA de la Region Metropolitana de Santiago habria tendido a disminuir los niveles de MP10 desde el
su primer afio de implementacién'. Entre casos mas recientes, encontramos que un estudio de la
Universidad de Santiago asegura que, a cinco afios desde su puesta en marcha, el PDA de Osorno no ha
logrado disminuir los niveles de poluciéon de la zona'®; mientras que en la Region Metropolitana el
balance del periodo de Gestion de Episodios Criticos (GEC) 2019 registrd un descenso en las cifras de
contaminacion pese a la falta de lluvias, ademds de una reduccion en la cantidad de horas en que la

poblacién estuvo expuesta a MP2,5'7.

Como veremos a lo largo de este estudio, las principales razones de esta disparidad se relacionan con
la demora en su dictacion e implementacion, problemas en la fiscalizacion de su cumplimiento o avance,
asi como ciertas arbitrariedades en la seleccion y priorizacion del tipo de medidas comprometidas para

el logro de sus fines. Respecto a esto ultimo, si bien la seleccion de los sub-instrumentos de gestion

12 Al respecto Oceana, una de las organizaciones no gubernamentales que ha denunciado activamente las condiciones de
contaminacion en dichas localidades, define a las zonas de sacrificio como “zonas que han sido destinadas al sacrificio,
olvidadas por los sucesivos gobiernos que han seguido permitiendo la instalaciéon de nuevas industrias contaminantes, aun
cuando el impacto sobre la salud de las personas y el medio ambiente ha sido inmenso”. Asimismo, la Unién de Comunas de
Zonas de Sacrificio las define como “aquellos territorios de asentamiento humano devastados ambientalmente por causa del
desarrollo industrial”. En Chile es posible encontrar, al menos, cinco Zonas de Sacrificio: Tocopilla, Mejillones, Huasco,
Quintero-Puchuncavi, y Coronel. Ver: INDH (Instituto Nacional de Derechos Humanos). Situacion de los derechos humanos
en Chile [en linea]. Informe anual 2014. Disponible en: <https://www.indh.cl/wp-content/uploads/2014/12/INDH-2014-
Final.pdf> [consulta 29 de mayo 2020].

13 BERGAMINI, Kay, et. al. “Principales problemas ambientales en Chile: desafios y propuestas”. [en linea] Temas de la
Agenda Publica, Art. N° 95. Santiago: Centro de Politicas Publicas, Pontificia Universidad Catdlica de Chile. p.5 Disponible
en: <https://politicaspublicas.uc.cl/wp-content//uploads/2017/07/N°95_Principales-problemas-ambientales-en-Chile.pdf>

' MONTORY, op. cit., p. 12.

' fdem.

16 BIOBIO Chile. Experto afirma que pese a 5 afios en marcha, Plan de Descontaminaciéon de Osorno no ha sido eficaz. [en
linea] Publicada el 2 de septiembre de 2019. Disponible en: <https://www.biobiochile.cl/noticias/nacional/region-de-los-

lagos/2019/09/02/experto-afirma-que-pese-a-5-anos-en-marcha-plan-de-descontaminacion-de-osorno-no-ha-sido-

eficaz.shtml> [consulta 29 de mayo 2020].

'7 BIOBIO Chile. En un afio marcado por la falta de lluvia: Santiago disminuye episodios criticos de contaminacion. [en linea]
Publicada el 2 de septiembre de 2019. Disponible en: <https://www.biobiochile.cl/noticias/nacional/region-
metropolitana/2019/09/02/en-un-ano-marcado-por-la-falta-de-lluvia-santiago-disminuye-episodios-criticos-de-
contaminacion.shtml> [consulta 29 de mayo 2020].




(medidas) a utilizar dependeran en gran parte del origen y el tipo de contaminante, veremos que existen
ciertos compromisos que pueden -y debiesen- ser utilizados de forma transversal en todo plan que

pretenda disminuir la contaminacion atmosférica en una zona determinada.

La presente investigacion busca desarrollar la importancia de un tipo de medidas relegadas
usualmente a un segundo plano: aquellas tendientes a aumentar la cantidad y mejorar la calidad del
arbolado urbano. Este tipo de acciones, como veremos, han tenido una reciente relevacion en nuestro
ordenamiento ambiental y administrativo, especialmente en el marco de la regulacion urbanistica. Sin
embargo, por razones que expondremos a lo largo de este trabajo, se estima que aun no han sido
integradas adecuadamente como herramientas para aportar a la descontaminacion de las ciudades, a pesar
de sus acreditados beneficios fisicos, biologicos, econdmicos y sociales (optimizacion de microclimas y
calidad del aire, mejoramiento de la salud fisica y mental, mayor desarrollo econémico, entre otros)'®.
El ejemplo mas evidente de este desaprovechamiento es precisamente la escasa cantidad de PPDAs que

integran este tipo de medidas, y el aun mas bajo nivel de implementacion de éstas.

Ante dicho escenario, y con el fin entender las razones por las que estas medidas no han tenido la
importancia que merecen en la elaboracion e implementacion de planes de saneamiento -y por lo tanto
en las estrategias para la descontaminacion de las ciudades-, la presente investigacion llevara a cabo una
sistematizacion y diagnostico del marco regulatorio del arbolado urbano de nuestro pais; profundizando
en el nivel correspondiente a los instrumentos de gestion ambiental que regulan la calidad del aire y las
medidas arboreas contenidas en ellos, para finalmente establecer un analisis pormenorizado del nivel de
avance y cumplimiento de cada una de ellas. De esta forma, se pretende identificar los principales
problemas en el uso e implementacion de medidas de gestion del arbolado urbano en los PPDAs, con el
fin de aportar a la generacion de propuestas concretas que permitan generar instrumentos de
descontaminacion atmosférica mas integrales y eficaces, que repercutan en ecosistemas urbanos mas

limpios y sanos, y por lo tanto en una mejor calidad de vida para los seres vivos que los habitan.

18 NOWAK, David, DWYER, John, CHILDS, Gina. “Los beneficios y costos del enverdecimiento urbano”, En:

KRISHNAMURTHY, L y NASCIMENTO, José. Areas Verdes Urbanas en Latinoamérica y el Caribe (Proc. of International
Seminar on Urban Greening in Latin American and the Caribbean), Centro de Agroforesteria para el Desarrollo Sostenible,
Universidad Auténoma Chapingo, 1998, pp. 17 — 38.

10



1. REGULACION DEL ARBOLADO URBANO EN CHILE

1.1. Servicios ecosistémicos de la vegetacion urbana

El conjunto de paisajes que constituyen el medio ambiente urbano resulta de la suma de multiples
componentes naturales y sociales que interactuan en el marco de las ciudades. De hecho, en el desarrollo
de las ciudades modernas es cada vez mas dificil separar los elementos aportados por la naturaleza de
aquellos construidos socialmente, razon por la cual las relaciones ambientales exigen actualmente nuevos
enfoques que planteen la necesidad de abordar los problemas ambientales urbanos con conceptos
integradores'®. Sin embargo, en un momento en que parece haber consenso respecto a las nociones de
desarrollo sostenible como un modelo que combina y requiere el logro de objetivos econdmicos, sociales
y ambientales, pareciera ser que solo los dos primeros elementos son objeto de evaluacion seria por
nuestros organismos publicos y privados a la hora de planificar y organizar los espacios urbanos que
habitamos, ignorando la interdependencia y afectacion entre todas estas dimensiones, especialmente la

importancia de salud de los ecosistemas en los que se insertar4 la vida y eventualmente la economia®.

Si bien los avances tecnologicos han traido consigo nuevas posibilidades de acceder a informacion
valiosa respecto de la interrelacion entre esta triada de elementos (economia, sociedad y medio
ambiente), en materia de planificacion urbana estos diagnosticos no han alcanzado el nivel de
profundidad que amerita una relacion tan compleja como la de los ecosistemas urbanos. Dicha situacion
se debe a una multiplicidad de factores, algunos mas objetivos, como los vacios de informacion producto
de irregularidades en el monitoreo de componentes; y otros mas complejos como diferencias en cuanto
a la inclinacion por parte de la Administracion por uno u otro modelo de desarrollo. La combinacion de
estas variables provoca diferencias en la consideracion de los efectos de la urbanizacion desregulada en
los componentes ambientales de las ciudades, y la repercusion que dicha afectacion tiene en los

ciudadanos?'.

Cada objeto del paisaje urbano genera flujos e intercambios de materia y energia entre la atmosfera,

los suelos, la vegetacion, las calles, construcciones, industrias, etc. La subestimacion de dichas

19 ROMERO, Hugo, et al. Climas urbanos y contaminacion atmosférica en Santiago de Chile. [en linea] EURE, Vol. 36, N°
109, 2010. p. 36. Disponible en: <https://scielo.conicyt.cl/pdf/eure/v36n109/art02.pdf>

20 GARMENDIA, Eneko, et al. “Weak and strong sustainability assessment in fisheries”. [en linea] Ecological Economics, vol.
70, Issue 1, 2010, pp. 96-106. Disponible en: <http://dx.doi.org/10.1016/j.ecolecon.2010.08.001>

21 Sobre esto, Holzl y Nuissl sefialan que la débil planificacion urbana en Santiago se relaciona con politicas publicas con una
fuerte orientacion hacia el mercado y a una baja participacion de la ciudadania -como un factor social relevante- luego de la
dictadura militar. Ver: HOLZL, Corinna y NUISSL, Henning. “Urban Policy and Spatial Planning in a Globalized City. A
Stakeholder View of Santiago de Chile”. [en linea] Planning Practice & Research, vol. 29 (1), 2014, pp. 21-40. Disponible en:
<https://www.researchgate.net/publication/259704585_Urban_Policy_and_Spatial Planning_in_a_ Globalized City-
A_Stakeholder View of Santiago de_Chile>

11



interacciones ha llevado que, en el acelerado proceso de crecimiento espacial de las ciudades chilenas,
se hayan sustituido usos y coberturas de suelos naturales y agricolas por superficies urbanas, generando
pérdida de biodiversidad, islas de calor, y altas concentraciones de contaminantes, entre otros fendmenos
climaticos y atmosféricos?, los cuales a su vez incrementan los riesgos asociados a desastres naturales,

actualmente ya agravados por la agudizacion de la crisis climatica.

Para lograr el méaximo beneficio de los servicios ambientales presentes en nuestro ecosistema urbano,
los parques, plazas y arboledas deben formar parte de sistemas vinculados entre si, y articularse con los
cinturones verdes establecidos en areas periurbanas, o bien aquellos producto de terrenos agricolas
forestados o areas de conservacion de la naturaleza®. La configuracion de estos sistemas de espacios
verdes que tienen por fin conservar o recuperar la integridad del paisaje, maximizando y
compatibilizando la salud humana y de los ecosistemas, se ha conceptualizado bajo el término de

“infraestructura verde”**

, una herramienta que ha ganado terreno en la planificacion urbana de paises
desarrollados, y que ha comprobado ser un factor fundamental en la creacion de sistemas urbanos mas

resilientes?.

Lamentablemente, y como veremos, a pesar de que existen algunas iniciativas de infraestructura verde
en Chile, nuestro ordenamiento aiin mantiene aproximaciones “clasicas” para el estudio disefio y
planificacion de los espacios verdes urbanos, las cuales enfatizan casi exclusivamente los beneficios
sociales ligados a la recreacion, ocio y belleza ornamental®, dejando fuera de la ecuacién una gran
variedad de beneficios ecologicos y sociales. Dicha perspectiva se encuentra fuertemente ligada a una
nocion de “jardin”, la cual entiende los espacios verdes urbanos como porciones bien delimitadas en las

que el hombre manipula y modela la naturaleza para adaptarla a sus propios fines, ya sean estos

22 ROMERO, Hugo y VASQUEZ, Alexis. “La comodificacién de los territorios urbanizables y la degradacion ambiental en
Santiago de Chile.” [en linea] Scripta Nova, Revista electronica de geografia y ciencias sociales. Vol. IX, N° 194 (68),
Barcelona: Universidad de Barcelona, 2005. Disponible en: <http://www.ub.edu/geocrit/sn/sn-194-68.htm>

23 ROMERO, Op. Cit., p. 38.

2% La infraestructura verde puede ser definida como “una red interconectada de espacios verdes que conservan las funciones y
valores de los ecosistemas naturales y provee beneficios asociados a la poblacion humana.”. Ver: BENEDICT, Mark y
MCMAHON, Edward. Green Infrastructure: Smart Conservation for the 21st Century, DC: Sprawl Watch Clearinghouse
Monograph Series, 2002, p. 5.

2 VASQUEZ, Alexis. “Infraestructura verde, servicios ecosistémicos y sus aportes para enfrentar el cambio climéatico en las
ciudades: el caso del corredor ribereiio del rio Mapocho en Santiago de Chile.” [en linea] Revista de Geografia Norte Grande,
Ne° 63, 2016. Disponible en: <https://scielo.conicyt.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0718-
34022016000100005&Ing=es&nrm=iso>

26 THOMPSON, Catherine Ward. “Urban Open Space in the 21st Century”. [en linea] Landscape and Urban Planning, Vol.
60, Ne 2, 2002, p- 59- 72. Disponible:
<https://www.researchgate.net/publication/222403215_Urban_Open_Space_in_the 21st Century>
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productivos, estéticos, recreativos o simbélicos®’, la cual en nuestro marco juridico-administrativo -como

en muchos otros- se conceptualizan como “areas verdes”.

1.2. Marco regulatorio del arbolado urbano y las areas verdes en Chile

A pesar de la importancia de estos temas para el urbanismo, en general existe una falta de marcos
tedricos y practicos que vinculen las principales corrientes de investigacion en servicios ecosistémicos
con la planificacion de espacios verdes urbanos®®. Lo mismo sucede con el marco juridico-administrativo
aplicable en la planificacion urbana, el cual no logra integrar un entendimiento de las ciudades como
sistemas complejos socioecologicos, y, por lo tanto, no tienden a la construccion de un proyecto
sostenible de ciudad. El primer y mas evidente sintoma de aquello son las abismales diferencias en la

distribucién y niveles de gestion de la vegetacion que habita en nuestras urbes®.

El abanico de conceptos utilizado por la legislacion nacional para referirse a las areas con mayor
concentracion vegetal en los espacios urbanos hace uso de una terminologia sumamente limitada, que,
como se ha dicho, proviene de una aproximacion funcional hacia las personas. Asi, la normativa
urbanistica se refiere a dichas concentraciones bajo el concepto de “areas verdes”, la cual se encuentra
definida en distintos cuerpos legales del Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU). Mientras que
la Ordenanza General de la Ley de Urbanismo y Construcciones (OGUC) define estos espacios como la
“superficie de terreno destinada preferentemente al esparcimiento o circulacion peatonal, conformada
generalmente por especies vegetales y otros elementos complementarios”; la Ordenanza del Plan
Regulador Metropolitano de Santiago (PRMS) sefala que “corresponden a los espacio urbanos
predominantemente ocupados (o destinados a serlo), con arboles, arbustos o plantas y que permiten el

esparcimiento y la recreacion de personas en ellos™ .

27 SANTIAGO, Jesus. La naturaleza en la ciudad. Perspectivas tedricas y metodologicas para el estudio de la funcionalidad
ambiental del espacio libre. Sevilla: Junta de Andalucia, Consejeria de Obras Publicas y Transportes, 2008, p. 19.

28 HANSEN, Rieke y PAULEIT, Stephan. “From multifunctionality to multiple ecosystem services? A conceptual framework
for multifunctionality in green infrastructure planning for urban 4reas”. [en linea] Ambio. Vol. 43, N°4, 2014, p. 516. Disponible
en: < https://link.springer.com/content/pdf/10.1007/s13280-014-0510-2.pdf>

2 PAUTA. La desigualdad del verde en Chile. [en linea] 12 de septiembre, 2019. <https:/www.pauta.cl/calidad-de-
vida/estadisticas-parques-espacios-verdes-ciudades-regiones-de-chile> [consulta: 12 de abril de 2020].

39 La Ordenanza PRMS distingue, a su vez, distintos tipos de areas verdes, tales como los Parques Metropolitanos, Parques
Intercomunales, Cerros Isla, Parques Quebradas, Avenidas Parques, Areas verdes asociadas a pozos extractivos, Areas verdes
complementarias, y Areas verdes intercomunales .
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Estas definiciones integran dos aspectos abordados en las distintas definiciones de areas verdes
utilizadas a nivel global, a saber: el uso recreacional y de ocio que las personas tienen en dichos espacios,

y el reconocimiento de que dichos espacios albergan flora y microfauna de las ciudades®".

El MINVU, organismo competente en lo que respecta a la gestion de Areas Verdes, las clasifica en
dos grandes tipos: plazas y parques. Asi, la OGUC define los parques como aquel “espacio libre de uso
publico arborizado, eventualmente dotado de instalaciones para el esparcimiento, recreacion, practicas
deportivas, cultura, u otros”; mientras que las plazas son definidas como el “espacio libre de uso publico
destinado, entre otros, al esparcimiento y circulacion peatonal”. Vemos como ambas definiciones son
sumamente similares, y que sus diferencias refieren al destino o uso del area, caracteristicas que por si
solas no facilitan la delimitacion entre ambos conceptos. Por otro lado, encontramos criterios mas
objetivos en otras normativas mas especificas, como ocurre con el ya mencionado PRMS, en el que se
distingue entre plazas y parques de acuerdo al tamafio del area verde en cuestion, considerando plazas a
aquellas que cuentan con una superficie de entre 500 y 20.000 m?, y parques todas aquellas que superen

los 20.000 m?.

De las definiciones legales revisadas hasta el momento, es posible concluir que la vaguedad del
concepto de areas verdes no es util para la organizacion de nuestros ecosistemas urbanos, ya que no
reconoce criterios minimos de complejidad e interdependencia entre las comunidades de arboles, su
vegetacion aledafia, y el resto de los componentes que involucran las ciudades (calles, construcciones,
poblacion). Asimismo, si bien es posible encontrar un cierto reconocimiento a la multifuncionalidad de
las areas verdes, contiene escasas referencias a sus funciones o beneficios ecosistémicos, en particular

aquellos relacionados con la purificacion del aire.

La falta de elementos cualitativos y cuantitativos en las definiciones de estos espacios es sin duda uno
de los factores que profundizan las agudas diferencias entre las distintas areas verdes de las comunas de
nuestro territorio. Asi, por ejemplo, el concepto de “arbolado urbano” propiamente tal no esta regulado
expresamente las leyes, decretos y ordenanzas que regulan la planificacion urbana, sino que mas bien es
mencionado en dichos documentos a proposito de los elementos caracteristicos que distinguen las areas

verdes de otro tipo de espacios urbanos. Las politicas publicas que utilizan esta conceptualizacion

3T MINVU. indice de accesibilidad a areas verdes de la ciudad de Santiago. [en linea] Comision de Estudios Habitacionales y
Urbanos, 2017. p. 10. Disponible en: <http://observatoriodoc.colabora.minvu.cl/Documentos%20compartidos/30-11-
2017%20Documento%20Accesibilidad%20de%20Areas%20Verdes.pdf>
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corresponden por lo general a la Corporacion Nacional Forestal (CONAF), servicio dependiente del

Ministerio de Agricultura (MINAGRI) y no del MINVU*.

Al respecto, es bueno recordar que la regulacion del arbolado urbano difiere de la regulacion de
forestal propiamente tal, la que regula las actividades de explotacion y tala de arboles para su
aprovechamiento economico, lo cual se encuentra prohibido respecto de las especies plantadas en areas
urbanas. En ese sentido, las normas que regulan el arbolado urbano, por defecto, son no son otras que
aquellas que regulan las areas verdes, y que, como se ha visto, son parte de la regulacion urbanistica y
municipal, en donde los organismos competentes son respectivamente el MINVU, sus secretarias
regionales, y las respectivas municipalidades. Sin embargo, la naturaleza juridica de los bienes arboles
provocara, como veremos, que CONAF, a pesar de no ser un organismo estrictamente competente en la
materia, tenga funciones de suma relevancia en cuanto a la arborizacion urbana, siendo el maximo
ejemplo de esto el Plan de Arborizacion “+Arboles para Chile” (anteriormente llamado “Un chileno un

arbol”), compromiso presidencial presente en el programa de gobierno de Sebasti4n Pifiera 2018-2022%.

En cualquier caso, no cabe duda de que la mayor cantidad de normas que regulan efectivamente la
plantacion, mantencion y gestion del arbolado urbano son disposiciones de muy baja jerarquia,
principalmente ordenanzas municipales, en razéon de que el art. 25 de la Ley N° 18.695 Organica
Constitucional de Municipalidades delega en las unidades de medio ambiente, aseo y ornato ellas la
constitucion, conservacion y administracion de las areas verdes de la comuna, lo cual incluiria el
arbolado publico urbano. Sin embargo, sabemos que la regulacion de cualquier politica publica a través
de ordenanzas se vera limitada por el hecho de que el contenido y alcance de estas varia ampliamente
entre comunas (principalmente en razon del nivel socioeconémico de las mismas), y que a veces incluso

las municipalidades no contaran con ciertas ordenanzas relevantes.

A continuacion, y a consciencia de la dispersion normativa en la materia, se hara un esfuerzo por

sistematizar la totalidad de la normativa vigente que regula el arbolado urbano en Chile.

32 Es mas, se ha seflalado que el didlogo entre la normativa de planificacion territorial es tan precario que la Ordenanza General
de Urbanismo y Construccion vigente define la Via Local con 7,0 m de calzada y veredas de 2,0 m a cada lado, si considerar
espacio para la arborizacién. Ver: BEYTIA, Alejandro, et al. Guia de Arborizacién Urbana: Especies para la Region
Metropolitana. [en linea] Santiago: CIEDESS, 2012, p. 23. Disponible en: <https://achippa.cl/publicacion-4/>

CONAF. Programa de arborizaciéon [en linea] Disponible en: <https://www.conaf.cl/nuestros-bosques/arborizacion/>
[consulta 29 de mayo 2020].
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1.3. Clasificacion de la normativa actual®*

Para analizar la normativa existente sobre arbolado urbano en nuestro pais, distinguiremos 3 grandes
grupos, integrados por normas de distinta jerarquia y caracterizados por una importante dispersion en

diferentes cuerpos legales y organismos competentes.

1.3.1. Regulacion legal dirigida a la proteccién del medio ambiente en general

- Constitucion Politica de la Republica (CPR): En su art. 19 N°8, nuestra carta fundamental

establece el “derecho a vivir en un medio ambiente libre de contaminacion”. Sefala a su vez que sera
deber del estado velar para que este derecho no sea afectado y tutelar la preservacion de la naturaleza, y
que la ley podra establecer restricciones al ejercicio de ciertos derechos o libertades con el fin de proteger
el medio ambiente.

- Ley N°19.300 de Bases Generales del Medio Ambiente (LBGMA): Fija en su art. 2° un catalogo

de conceptos y principios ambientales, y consagra a lo largo de sus disposiciones instituciones claves de
nuestra legislacion ambiental tales como instrumentos de gestion ambiental, Evaluacion Ambiental
Estratégica, Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental, la responsabilidad por dafio ambiental, el
actual modelo de institucionalidad ambiental, y la garantia de acceso a la informacién ambiental®’. No
contiene disposiciones especificas para la regulacion de arbolado y/o bosques, mas alla de las
disposiciones referidas a las causales de ingreso de proyectos al SEIA.

- Decreto N° 40/2013 MMA. Reglamento del Sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental

(RSEIA): En su art. 3 letra g) sefiala como actividad que debera someterse al SEIA, los proyectos de
desarrollo urbano o turistico, en zonas no comprendidas en alguno de los planes evaluados
estratégicamente de conformidad a lo establecido en el parrafo 1° bis del Titulo II de la LBGMA
(Evaluacion Ambiental Estratégica). Dichos proyectos de desarrollo urbano o turistico podran considerar
arbolado urbano particular. Ademas, el art. 3 letra p) incluye también aquellas obras, programas o
actividades en parques nacionales, reservas nacionales, monumentos naturales, santuarios de la
naturaleza o cualquier otra area colocada bajo proteccion oficial. Por otro lado, su art. 153 regula el

permiso para la corta de arboles y/o arbustos aislados ubicados en areas declaradas de proteccion.

- Decreto N° 32/2015 MMA. Reglamento para la Evaluacion Ambiental Estratégica (REAE):

Ademas de establecer las disposiciones que regulan el procedimiento para la aplicacion de la EAE, sefiala

en su art. 3 que siempre deberan someterse a esta los Planes Regionales de Ordenamiento Territorial,

34 Version modificada y actualizada de la clasificacion utilizada en DOMiNGUEZ, Juan, et. al. “Forestacion urbana, una
alternativa real para combatird la contaminacién ambiental”. Camino al Bicentenario: Propuestas para Chile. [en linea]
Concurso  Politicas ~ Publicas, 2009, pp. 101-125. Disponible en:  <https:/politicaspublicas.uc.cl/wp-
content/uploads/2015/02/forestacion-urbana-una-alternativa-real-para-combatir-la-contaminacion-ambiental. pdf>

35 BERMUDEZ, op. cit., p. 43.
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Planes Reguladores Intercomunales, Planes Reguladores Comunales y Planes Seccionales, Planes
Regionales de Desarrollo Urbano y Zonificaciones del borde costero, del territorio maritimo, y el manejo
integrado de cuencas, las modificaciones sustanciales de los sefialados instrumentos, o los instrumentos
de ordenamiento territorial que los reemplacen o sistematicen. Las politicas, planes e instrumentos de
ordenamiento territorial sefialados en este reglamento podran contener disposiciones relevantes para la

gestion del arbolado urbano a nivel regional y/o comunal.

1.3.2. Regulacion legal dirigida a la gestion de areas verdes y el arbolado urbano

- Ley N° 18.695 Organica Constitucional de Municipalidades (LOCMUN): Esta norma, que

establece el principal marco regulatorio de las 345 Municipalidades en Chile, sefiala en su art. 5 letra c)
que dentro de las atribuciones esenciales de estas entidades esta la administracion de los bienes
municipales y nacionales de uso publico, los que incluyen a los arboles y la vegetacion plantada en
parques, plazas y otros espacios publicos. Por otro lado, la misma LOC contempla en su art. 25 letra c)
el deber de los Municipios, a través de su unidad de medio ambiente, aseo y ornato, de velar por “la
construccion, conservacion y administracion de areas verdes de la comuna”, ademas de encomendarle la
aplicacion de ciertas normas ambientales, la ejecucion de acciones y programas relacionados con el
medio ambiente, y la elaboracion del anteproyecto de ordenanza ambiental.

- LeyN°19.175 Organica Constitucional sobre Gobierno v Administracion Regional (LOCGAR):

Esta Ley, que crea y regula el funcionamiento de los Gobiernos Regionales (GORE), establece en su art.
74 el Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR), el cual es un programa de inversiones publicas
destinado al financiamiento de acciones en los distintos ambitos de desarrollo social, econdémico y
cultural de las respectivas regiones, y que se constituye por una proporcion del total de gastos de
inversion publica establecidos en la Ley de Presupuestos. A partir de este programa, el GORE en
conjunto con el Consejo Regional, gestionan y autorizan el acceso a financiamiento para la construccion
de 4reas verdes®®.

- Cadigo Civil: Este cuerpo normativo, que regula entre muchas cosas el régimen juridico de las
cosas o bienes, en su libro segundo establece que los arboles corresponden a bienes inmuebles mientras
adhieran al suelo por sus raices, y que seran de dominio publico cuando estos estén ubicados en bienes
nacionales de uso publico. Este articulo, en conjunto con otras normas, es el que permite concluir que

las Municipalidades son, por ley, la autoridad competente para la administracion y gestion del arbolado

36 - , . . . . . .
Cabe destacar que el afio 2007 comenz6 un proceso de transferencia de competencias en planificacion regional que asigné a
los Gobiernos Regionales la responsabilidad directa de la formulacién de la Estrategia Regional de Desarrollo y Politicas
Publicas Regionales, incluyendo la competencia sobre las areas verdes. Ver: GORE Metropolitano de Santiago. Politica
Regional de Areas Verdes. [en linea] 2014, p. 7. Disponible en: <https:/www.gobiernosantiago.cl/wp-
content/uploads/2014/doc/estrategia/Politica_Regional de Areas Verdes., 2014.pdf>
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urbano en Chile. Asimismo, el mismo c6digo contiene otras normas de caracter mas especifico, como
los art. 941 y 942, los cuales establecen ciertos derechos que tiene el duefio de casa frente a la plantacion
de arboles cercanos a su inmueble, principalmente en miras a impedir eventuales dafios provocados por
ramas y/o raices.

- Ley N°20.283 sobre Recuperacion del Bosque Nativo y Fomento Forestal: Si bien en esta Ley

no alude directamente al arbolado urbano, ella contempla el marco legal que regula nuestro bosque nativo
en cualquier tipo de suelo’’, por lo que en determinadas ocasiones podra ser atingente para ciertos asuntos
dentro de arbolado dentro de las urbes. Asimismo, define en su art. 2 conceptos generales de recurrente
uso en la materia, tales como arbol, bosque, especie nativa o autdctona, plan de manejo, incendio forestal,
entre otros.

- Decreto Supremo N° 4363 de 1931 del Ministerio de Tierras v Colonizacion, Ley de Bosques:

Su principal materia de regulacion es respecto a los terrenos de aptitud preferentemente forestal, pero
contiene algunas normas que aluden al arbolado urbano. La mas importante es aquella contemplada en
su art. 12, que sefiala que “por razones de higienizacion y hermoseamiento las municipalidades deberan
establecer plantaciones lineales y grupos arbolados dentro o colindantes con los centros urbanos”.
Asimismo, regula en su art. 18 las penas para los casos de incendio en terrenos urbanos o semi-urbanos
destinados al uso publico.

- Decreto Ley N° 458/1976 MINVU, Ley General de Urbanismo y Construcciones (LGUC):

Sefiala en su art. 79 que correspondera a las Municipalidades desarrollar las acciones necesarias para la
rehabilitacion y saneamiento de las poblaciones deterioradas o insalubres dentro de la comuna, y que,
respecto a dicho objetivo, podra la municipalidad ejecutar directamente la ejecucion de jardines y
plantaciones de areas verdes de uso publico. Contiene, a su vez, ciertas especificaciones respecto del uso
de areas verdes en obras de urbanizacion y edificacion.

- Decreto Ley N°47/1992 MINVU, Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones (OGUC):

Contiene en su art. 1.1.1. la definicion de area verde, sefialando que es aquella “superficie de terreno
destinada preferentemente al esparcimiento o circulacion peatonal, conformada generalmente por
especies vegetales y otros elementos complementarios™; ¢ indica que seran areas verdes publicas todo
“bien nacional de uso publico que reune las caracteristicas de area verde”. Asimismo, define legalmente
el concepto de parque como “espacio libre de uso publico arborizado, eventualmente dotado de
instalaciones para el esparcimiento, recreacion, practicas deportivas, cultura, u otros. Sefiala a su vez en

su art. 2.1.24 que corresponde a los instrumentos de planificacion territorial, definir los usos de suelo de

37 CONAF. Normativa forestal aplicable a la evaluacion y fiscalizacion forestal. Departamento de Normas y Procedimientos,
Gerencia de Fiscalizacion y Evaluacion Ambiental, 2016, p. 5. Disponible en: <https://www.conaf.cl/wp-
content/files mf/1465240427NormativaForestal.pdf>
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cada zona, entre los cuales encontramos dos tipos de uso relevantes a estos efectos: espacio publico y
area verde. El primero de estos se refiere al sistema vial, a las plazas, parques y areas verdes publicas, y
sefiala que la municipalidad podrd autorizar determinadas construcciones en estas, bajo ciertas
condiciones establecidas en el art. 2.1.30. Por otra parte, el tipo de uso area verde se refiere a los parques,
plazas y areas libres destinadas a area verde que no son bienes nacionales de uso publico. En general, a
lo largo de dicha normativa se hace referencia a los arboles como cualquier otra estructura vertical, o
bien como método de mitigacion de ruidos. Sin embargo, en su art. 5.8.3. se sefiala que en todo proyecto
de construccion, reparacion, modificacion, alteracion, reconstruccion o demolicion, el responsable de la
obra deberd implementar, entre otras medidas, la mantencion de adecuadas condiciones de aseo del
espacio publico, y que cuando existan arboles y jardines, “debera mantenerlos en buenas condiciones y
reponerlos si corresponde”.

- Decreto Supremo N° 355/1977 MINVU, Reglamento Organico de los Servicios de Vivienda v

Urbanizacién: El reglamento correspondiente al SERVIU, organo ejecutor de las politicas, planes y
programas que disponga desarrollar el Ministerio de Vivienda y Urbanismo, sefiala en su art. 3 que este
estara encargado de, entre otras cosas, la “formacion de areas verdes y parques industriales”, las cuales
seran atribuciones del Departamento Técnico de Construcciones y Urbanizacion (art. 23), y que incluso

el SERVIU podra expropiar los inmuebles indispensables para la ejecucion de los mismos (art. 53).

1.3.3. Regulacion infra-legal dirigida a la gestién de areas verdes y el arbolado urbano*®

- Resolucién exenta N° 6630/2009 MINVU, Aprueba estructura orgadnica del Parque

Metropolitano de Santiago: Establece la seccion “Programa Parques Urbanos”, el cual esta encargada de

la administracion de todos los parques y areas que le encomiende la Direccion, los cuales son actualmente

21 parques distribuidos en 15 comunas de la Region Metropolitana®”.

- Planes Regionales de Desarrollo Urbano (PRDU): Instrumento de planificacion territorial
regulado en el art. 2.1.5. OGUC que establece la estructuracion del sistema de los centros urbanos de las
regiones, sus relaciones espaciales y funcionales, ademas de las metas estimadas de crecimiento de los
mismos. En ese sentido, las orientaciones que se establezcan pueden afectar directa o indirectamente la
gestion y proteccion de areas verdes y el arbolado urbano.*. Por ejemplo, el PRDU de la VI Region

considera en su apartado b) “Orientaciones para el crecimiento urbano de los centros poblados”, se sefiala

3B El siguiente apartado no pretende hacer un listado de cada uno de los instrumentos de regulacion infra-legal que norman el
arbolado urbano o las areas verdes, sino que se expondran unicamente los tipos de instrumentos regulatorios pertinentes
hallables en nuestro ordenamiento vigente, ilustrando cada uno de ellos con un ejemplo concreto.

39 PARQUEMET. Parques Urbanos. [en linea] Disponible en: <https://www.parquemet.cl/parques-urbanos/> [consulta: 29 de
mayo 2020]

VAL fecha, solo se encuentran vigentes los PRDU para las regiones de Arica y Parinacota, Antofagasta, Coquimbo y
Libertador = Gral.  Bernardo  O’Higgins. = MINVU.  Seguimiento  IPT. [en linea] Disponible en:
<http://seguimientoipt.minvu.cl/main.php?module=prdu> [consulta: 18 de abril de 2020].
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expresamente -a propoésito del territorio costero y lacustre- que “En los centros poblados de este territorio
se recomienda potenciar el desarrollo de actividades de caracter residencial, equipamiento, industrial no
molesto, infraestructura de transporte y areas verdes”.* Asimismo, en su apartado c) se establecen
territorios que presentan “limitaciones al desarrollo urbano”, entre los cuales se consideran areas de
proteccion de recursos naturales.

- Planes Reguladores Intercomunales: Instrumento de planificacion territorial establecido en el

art. 2.1.7. OGUC, que regula el desarrollo fisico de las areas urbanas y rurales de diversas comunas que,
por sus relaciones, se integran en una unidad urbana. Es el encargado de definir el uso de suelo de area
verde a nivel intercomunal, y, por lo tanto, junto con los Planes Reguladores Comunales, son el
instrumento que regula en detalle la delimitacion de este tipo de espacios, conteniendo desde importantes
definiciones hasta normas técnicas para el uso de estas zonas. Asi, por ejemplo, el PRMS establece en
su capitulo 5.2. el Sistema Metropolitano de Areas Verdes y Recreacién, el cual esta conformado por las
areas verdes de caracter publico o privado y las vinculaciones o avenidas parque consignadas en dicho
plan. El mismo instrumento establece incluso regulacion pertinente para la recuperacion y mantencion
de este tipo de areas*?, asi como normativa especifica para cada uno de los tipos de 4rea verde existentes
en la zona.

- Planes Reguladores Comunales (PRC): Instrumento de planificacion territorial regulado en el

regulado en el art. 2.1.10. OGUC y de confeccion privativa de la municipalidad respectiva, en el cual se
senalan los terrenos destinados a areas verdes (circulaciones, plazas y parques); asi como eventuales
exigencias de plantaciones y obras de ornato en las 4reas declaradas de utilidad publica. Por ejemplo, el
PRC de la comuna de Providencia establece en su capitulo 2.3 identifica y clasifica los conjuntos de
areas verdes de la comuna en parques, areas verdes complementarias y plazas, cada una subdividida a su
vez en otros subconjuntos, junto con enumera ¢ individualizar cada una de las areas verdes dentro de las
delimitaciones establecidas por el instrumento. Asimismo, dicho instrumento, en su art. 2.3.06.,
contempla regulaciones especificas para los arboles de la comuna, algo inusual pero que nos demuestra

la posibilidad que tienen los PRC de ahondar en estos asuntos*’.

I Res. Ex. N° 76/2012 GORE Region del Libertador Bernardo O’Higgins. Promulga Plan Regional de Desarrollo Urbano de
la Region del Libertador General Bernardo O’Higgins. 12 de julio de 2012. Disponible en: <http://ben.cl/28b1f>

42 s interesante, a este respecto, como el art. 5.2.1.1. del PRMS sefiala que “las condiciones para construir y mantener las areas
verdes, se deberan realizar de acurdo a lo establecido en el nimero 2 de la medida M4OTRI, establecida en el D.S. N° 16/98,
Plan de Prevencion y Descontaminacion Atmosférica para la Region Metropolitana”. Dicha remision devela la estrecha relacion
que existia anteriormente entre la regulacion de las 4reas verde y el arbolado urbano y los PPDA, situacioén que, como veremos,
se ha ido perdiendo con el pasar de los afios y las actualizaciones del ordenamiento ambiental y urbanistico.

3 En particular, el art. 2.3.06. del PRC de Providencia seflala expresamente que “en los lugares publicos no se permite la tala
de arboles, salvo casos muy especiales que seran calificados por la Direccion de Aseo, Ornato y Mantencion, previo a la
autorizacion correspondiente del Director de Obras”. Asimismo, sefiala que “Los proyectos de edificacion nueva deberan ubicar
los accesos vehiculares respetando la posicién de los arboles existentes en los veredones, asi como disponer protecciones de los
mismos durante el periodo de la construccion de la obra”. Finalmente, sefiala en su tercer parrafo que “si se requiriera plantar o
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- Ordenanzas Municipales de Areas Verdes y/o Aseo y Ornato (OMAV): Normativa que se dicta

en cumplimiento de lo estipulado en los PRC. En la practica, la gran mayoria de regulacion existente
sobre arboricultura urbana se expresa concretamente en la elaboracion de OMAYV, las cuales, por lo
general, regulan materias tales como la plantacion, trasplante y poda de arboles; el uso, disefio, fomento,
construccion y mantencion de areas verdes; proteccion y conservacion del medio ambiente comunal;
entre otros. Asi, siguiendo con el ejemplo utilizado anteriormente, la comuna de Providencia cuenta con
una ordenanza de ornato (Ordenanza N°1/2002 de la Municipalidad de Providencia), la cual regula segun
su art. 1 la “construccion, mantencion y aseo de las areas verdes y la plantacion y cuidado de arboles en
Bienes Nacionales de Uso Publico de la Comuna”. Los capitulos de dicho instrumento ahondan en
materias especificas de la gestion de arbolado urbano, tales como la poda, desinfeccion, plantacion,
regadio de especies, asi como la fiscalizacion y las sanciones frente a las infracciones de las obligaciones
establecidas en la misma ordenanza.

- Ordenanzas Municipales Ambientales: Instrumentos juridicos con los que cuentan las

municipalidades para concretizar su politica de gestion ambiental local**, por lo que es normal que estas
contengan disposiciones que aludan directa o indirectamente al arbolado urbano y las areas verdes de la
comuna respectiva, como la prohibicion de talas o podas sin autorizaciéon municipal®’. La Ley N° 20.417
modifico el art. 25 de la LOCMUN, imponiendo a las unidades de aseo y ornato de los Municipios la
obligacion de elaborar un anteproyecto de ordenanza ambiental, sin embargo, a la fecha solo 119 han
sido dictadas*®, existiendo atin 226 comunas aproximadamente que no cuentan con una ordenanza
ambiental propiamente tal.

- Politicas Publicas Nacionales: El gobierno de Michelle Bachelet cont6 con una medida

presidencial que involucraba un programa de areas verdes a nivel nacional, el denominado Plan Chile
Area Verde, la cual fue una iniciativa perteneciente al MINVU. Este contemplaba la plantacion de 340
hectareas en todo el pais, incluyendo especies nativas de baja demanda hidrica, aspirando a construir un
total de 34 parques urbanos situados en regiones y comunas de ingreso medio o bajo. En la actualidad,
podemos encontrar otras politicas o iniciativas por parte del MINVU que contemplan en mayor o menor

medida la creacion y/o mantencion de espacio verdes urbanos, tales como la actual Politica Nacional de

reemplazar un arbol en el frente de la propiedad intervenida, el Director de Obras autorizara la plantacion de las especies, previa
especificacion técnica de la Direccion de Aseo, Ornato y Mantencion”.

4 Municipio Verde. Ordenanzas Ambientales. [en linea] Disponible en:
<https://www.municipioverde.cl/ht_project/ordenanzas-ambientales/> [consulta 7 de junio 2020].

4 por ejemplo, el art. 72 de la ordenanza ambiental de la Municipalidad de Maipt sefiala que “queda prohibido a los particulares
efectuar podas, extraer o eliminar arboles de las vias publicas, sin autorizacion previa de la I. Municipalidad. Ver: Decreto N°
2477/2003 Municipalidad de Maipu, de fecha 25 de junio de 2003. Aprueba ordenanza municipal de proteccién del medio
ambiente. [en linea] Disponible en: <http://ben.cl/Iw3ee>

46 MUNICIPIO Verde. Ordenanzas Ambientales.
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Desarrollo Urbano, que incorpora objetivos asociados a 4reas verdes urbanas*’; el Programa Nacional de
Espacios Publicos, el Programa de Recuperacion de Barrios “Quiero Mi Barrio”, los Planes de
Regeneracion Urbana, y el Programa de Conservacion de Parques Urbanos*. Finalmente, quizas el
programa nacional mas relevante en este tema es el Programa de Arborizacion de CONAF titulado “Un
chileno, un arbol”, implementado desde el 2010 y reformulado el 2014 con el nombre de “+ Arboles para
Chile™®, el que contempla acciones que apuntan a generar espacios arbolados por medio de convenios
de cooperacion entre actores publicos y privados (municipios, universidades, colegios, organizaciones
sociales, etc.), la entrega de plantas y asesoria técnica para la adecuada plantaciéon y mantenimiento, la
ejecucion de programas comunitarios, la construccion de parques urbanos naturales y la creacion de
proyectos emblematicos.

- Politicas Publicas Regionales: A partir de 2007, comienza un proceso de transferencia de

competencias en planificacion regional hacia los Gobiernos Regionales, en particular sobre la
formulacion de la Estrategia Regional de Desarrollo y de Politicas Publicas Regionales. Un ejemplo de
estas ultimas es la Politica Regional de Areas Verdes del Gobierno Regional Metropolitano de Santiago,
la cual se propone “implementar un sistema regional y metropolitano de areas verdes sustentable,
equitativo y de calidad, capaz de constituirse en un referente de identidad para la ciudadania y que

contribuya a equilibrar las dindmicas de desarrollo regional”*

, estableciendo seis lineas estratégicas,
cada una con objetivos que derivan a su vez en acciones especificas. Aqui también debemos considerar
a los Planes Regionales de Desarrollo Urbano, que por lo general consideran objetivos y acciones para

el mejoramiento de areas verdes y el arbolado urbano®', y algunas iniciativas vinculadas a combatir las

7 Entre los objetivos relacionados con areas verdes encontramos el garantizar el acceso equitativo a los bienes ptiblicos urbanos,
incrementar la conectividad entre areas verdes, y velar por su concordancia con el clima del lugar. Ver: MINVU (Ministerio de
Vivienda y Urbanismo). Politica Nacional de Desarrollo Urbano. [en linea] 2014. Disponible en: <https://cndu.gob.cl/wp-
content/uploads/2014/10/L4-Politica-Nacional-Urbana.pdf>

48 JARA, Rocio. Oportunidades y desafios para el desarrollo de sistemas de infraestructura verde, estudio de casos en Chile.
Memoria para optar al Titulo profesional de Ingeniero en Recursos Naturales Renovables, Universidad de Chile, Facultad de
Ciencias Agrondmicas, Santiago, Chile, 2017, p. 16. Disponible en:
http://repositorio.uchile.cl/bitstream/handle/2250/153120/Oportunidades-y-desafios-para-el-desarrollo-de-sistemas-de-
infraestructura-verde-estudio-de-casos-%20en-Chile.pdf?sequence=1&isAllowed=y

49 . - - . o

En su primera version el foco del programa apuntaba a la donacion de arboles a personas naturales, empresas y organizaciones
sociales por medio de convenios, lo que significaba que los encargados de la plantacion y mantencion eran los solicitantes, si
bien éste en algunas regiones tuvo un buen desempefio —superando en 200% las metas esperadas el afio 2012, se estima una baja
sobrevivencia de los arboles entregados”. En su reformulacion, el programa contempla acciones que apuntan a generar espacios
arbolados por medio de convenios de cooperacion entre actores publicos y privados —como municipios, universidades, colegios,
organizaciones sociales-, la entrega plantas y asesoria técnica para la adecuada plantacion y mantenimiento, la ejecucion de
programas comunitarios, la construccion de parques urbanos naturales y la creacion proyectos emblematicos. Ver: JARA, Rocio.
Op. Cit., p. 16.
Y GORE Metropolitano de Santiago, op. cit., p. 74.

3 Asi, la Estrategia Regional de Desarrollo 2012-2021 del Gobierno Regional Metropolitano de Santiago, contempla en sus
lineas de accion 2 y 4 los objetivos estratégicos de “equilibrar la existencia de areas verdes y espacios recreativos en las comunas
de la region” y “liderar el desarrollo de un sistema regional de 4reas verdes”, respectivamente. Ver: GORE Metropolitano de
Santiago, Estrategia Regional de Desarrollo 2012-2021. [en linea] Division de Planificacion y Desarrollo, 2014. Disponible en:
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consecuencias del cambio climatico, como la Estrategia Santiago Humano y Resiliente’>. Finalmente,
uno de los programas de gestion del arbolado urbano mas relevantes a nivel nacional es el Programa
Parque Urbano, el cual se enmarca en los objetivos transversales del MINVU, y que desde el afio 1992
encarga la administracion al Parque Metropolitano de Santiago (PARQUEMET) de una red de 21
parques urbanos distribuidos en las distintas regiones de la Region Metropolitana®’.

- Politicas Publicas Municipales: Existen ejemplos de politicas o estrategias municipales

ambiciosas respecto a la gestion las areas verdes y/o arbolado urbano, como lo fue el Plan Santiago Verde
y el actual Plan Verde Coronel 2050, el que apunta hacia la implementacion de un modelo de gestion del
espacio publico que eleve de forma progresiva el indice de areas verdes de la ciudad, en concordancia
con los lineamientos propuestos en el PPDA de Concepcién Metropolitano®, a través del disefio de una
macro estructura consistente en una malla compuesta por corredores verdes que configuran un sistema
de espacios publicos interconectados, ademas de vincular una serie de elementos naturales insertos
dentro del tejido urbano y periurbano (quebradas, lagunas, esteros y humedales)>, ademas de programas
de arborizacion urbana. Por otro lado, dentro de las politicas de planificacion municipal debemos
considerar los Planes de Desarrollo Comunal (PLADECO), los que por lo general cuentan con programas
relativos a la gestion y mantencion de areas verdes™.

- Planes de Prevencion y/o Descontaminacion Atmosférica (PPDAs): Instrumentos de gestion

ambiental, que, a través de la definicion e implementacion de medidas y acciones especificas, tiene por
finalidad reducir los niveles de contaminacion del aire, con el objeto de resguardar la salud de la
poblacién®’. Como veremos maés adelante, algunos contienen medidas o compromisos que consideran la
generacion y mantencion del arbolado urbano y/o areas verdes, asi como otras medidas complementarias
para la mejorar la gestion de las mismas. A modo de ejemplo, el capitulo IX del PPDA para las comunas

de Concepcion Metropolitano se titula “Generacion de Areas Verdes y Ciclovias”, y en su art. 89

<https://www.gobiernosantiago.cl/wp-

content/uploads/2014/doc/estrategia/Estrategia_Regional de Desarrollo_Region Metropolitana 2012-2021.pdf>

52 GORE Metropolitano de Santiago. Santiago Humano y Resiliente. [en linea] Equipo de Resiliencia, 2017. Disponible en: <
http://santiagoresiliente.cl/assets/uploads/2017/03/Estrategia_Santiago_Humano_y_Resiliente.pdf>

3 MINVU. Balance de gestion integral afio 2014. [en linea] Parque Metropolitano de Santiago, 2014. Disponible en:
<http://www.dipres.gob.cl/597/articles-133291 doc_pdf.pdf>

5% MUNICIPALIDAD de Coronel. Plan Verde Coronel 2050. [en linea] 2012. p. 58. Disponible en:
<https://www.academia.edu/34633536/PLAN_VERDE_CORONEL _2050. Plan_de_Infraestructura Verde de la ciudad de
_Coronel_Region_del Biob%C3%ADo_Chile >

%3 bid., p. 72.

36 Asi, por ejemplo, el PLADECO de la comuna de Providencia, dentro de su estrategia de desarrollo comunal, establece como
una de sus lineas de accion “Mejorar la calidad de las areas verdes y espacios publicos y su equipamiento, para satisfacer las
necesidades de las vecinas y vecinos”(1.1.1) y “Aumentar la cobertura de vegetacion de la comuna, con énfasis en la
introduccion de flora nativa” (4.4.1). Ver: MUNICIPALIDAD de Providencia, Plan de Desarrollo Comunal 2013 — 2021. [en
linea] Actualizacion 2016, p. 130. Disponible en:
<http://firma.providencia.cl/dsign/cgi/sdoc.exe/sdoc/document?1id=0MZUud%2BMod6G%2F 6uc40KXD0Q%3D%3>

3" MMA. Planes de Descontaminacion Atmosférica. [en linea] Disponible en: <https://ppda.mma.gob.cl> [consulta: 29 de mayo
de 2020].
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contempla la elaboracion de un programa para aumentar en forma paulatina el indice de areas verdes por

habitante.

1.4. Diagnostico de la normativa arbodrea vigente

Al preguntarnos por la eficacia de la normativa que rige actualmente al arbolado urbano y areas
verdes, la doctrina®®, la ciudadania® y los mismos organismos de la Administracion® estan contestes que

la legislacion vigente es insuficiente.

En primer lugar, se ha consigando que las definiciones legales relativas a la arborizacion urbana,
ademas de estar dispersas en diversos cuerpos y normas de distinta jerarquia, por lo general carecen de
elementos técnicos que permitan exigir un cierto estandar de calidad, como si ocurre mas frecuentemente
en la normativa forestal (lo cual, por cierto, no implica la consideracion dichos estandares como correctos
o suficientes). El principal ejemplo de esto lo mencionamos a propoésito del concepto legal de areas
verdes, en el que las caracteristicas establecidas cumplen tinicamente la funcion de distinguir estas areas
de otro tipo de espacios, ignorando completamente la necesidad de incluir elementos cualitativos
ambientales para asegurar el aprovechamiento de sus potenciales beneficios ecosistémicos, indicando en
definitiva una falta de reconocimiento por la normativa urbanistica respecto de las areas verdes como un
factor a considerar en el funcionamiento y recuperacion de los ecosistemas urbanos. Asi, el hecho de que
la definicion de area verde establezca que estas estaran conformadas “generalmente” por especies
vegetales, es un ejemplo paradigmatico del tremendo nivel de ambigiiedad que encontraremos en la
regulacion de esta materia, y que provoca que en los inventarios existentes se equiparen plazas y parques
con diferencias significativas en cuanto a porcentajes de vegetacion, generando una inconsistencia entre

la cantidad de areas verdes en Chile y los niveles de contaminacion atmosférica en sus ciudades.

La omision de incorporar aspectos cualitativos en este tipo de normativa ha repercutido en una
evidente desconexion entre la definicion legal de area verde y el concepto de arbolado urbano, los cuales,
como se seflalo en parrafos anteriores, no son un elemento determinante en para la conceptualizacion de
estos espacios, siendo escasamente mencionado de forma directa en la normativa urbanistica. Asi las
cosas, es correcto sefialar que no existe una ley en el ordenamiento juridico chileno que obligue a las

municipalidades a plantar y mantener los arboles de su comuna, siendo toda la regulacion referente al

58 DOMINGUEZ, et. al., op. cit., p. 109.

39 RED Arbol Urbano. Propuesta ciudadana de organizaciones ambientales para la formulacion de una Ley de Arbolado Urbano
para Chile. [en linea] 2018. Disponible en: <http://leydearboladourbano.com/wp-content/uploads/2018/10/Propuesta-Ley-de-
Arbolado-Urbano-2.10.2018.pdf>

59 Sobre esto, la misma CONAF ha reconocido en documentos oficiales que la normativa vigente que regula el arbolado urbano
en Chile es insuficiente. Ver: ALVARADO, Andrea, GUAJARDO, Felipe, DEVIA, Simén. Manual de plantacion de darboles
en dareas urbanas. [en linea] Departamento de Arborizacion, CONAF, Santiago, 2014, p. 29. Disponible en:
<https://www.conaf.cl/cms/editorweb/institucional/Manual de Plantacion_de_Arboles_en_Areas_Urbanas.pdf>
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arbolado urbano propiamente tal de carécter infra-legal, generalmente tomando la forma de ordenanzas
y politicas publicas de arborizacion. Esta afirmacion no es baladi, ya que trae consecuencias importantes

en términos de como sera en la praxis la gestion del arbolado en las ciudades.

Incluso dejando de lado la omision de la normativa urbanistica acerca del concepto de arbolado
urbano, la normativa general relativa a areas verdes es a su vez débil y escasa, concentrandose en
regulacion municipal sumamente irregular, reflejo de la generalidad y ambigiliedad de la “legislacion
arborea” de mayor jerarquia. Esto queda de manifiesto toda vez que el mandato que la LOCMUN otorga
a los municipios de “velar” por la construccion, conservacion y administracion de las areas verdes, no
entrega herramientas suficientes para poder exigir estandares de cumplimiento minimo en cuanto a sus
acciones de regulacion y gestion de las especies plantadas en sus respectivos territorios. En ese sentido,
mas que un establecer un deber de las municipalidades sobre la mantencion y proteccion del arbolado
urbano en sus comunas, la LOCMUN vy la LGUC se limitan a hacer una fijacion de competencias
respecto de estos organismos para con las areas verdes dentro de su jurisdiccion, lo que permite, en
definitiva, que las comunas que no cuentan con ordenanzas ambientales o de areas verdes no incurran en
incumplimiento alguno, quedando la dictacion de las mismas dentro del espectro discrecional de la

gestion de cada alcalde.

Por otro lado, en los casos de comunas que si cuentan con este tipo de ordenanzas, su contenido y
exigencia varia ampliamente dependiendo cada municipio, diferencias que, mas alla de las repercusiones
sociales de toda inequidad, en este caso impiden la internalizacion beneficios ambientales que podrian
mejorar la salud de las personas, como la generacion de corredores verdes, y su importante aporte en la
descontaminacién atmosférica de las ciudades®', generando un verdadero problema de justicia ambiental.
Mientras tanto, el resto de los instrumentos de gestion y politicas publicas implementadas por el MMA,
MINVU, CONAF, o Gobiernos Regionales, recaen usualmente en incumplimientos por factores técnico-
politicos sin mayores consecuencias, por lo que no ha sido posible considerarlos a la fecha como una
herramienta optima para la solucion de la problematica ambiental y de salud publica que significa la

polucion del aire en las grandes urbes.

81 por ejemplo, los servicios ecosistémicos de los “corredores verdes” se pueden dividir en cuatro categorias: de soporte
(formacion y almacenamiento de materia organica, proceso de fotosintesis, el ciclo de nutrientes, etc.); de provision
(oportunidad de obtener productos de los ecosistemas como materia prima, comida o agua); de regulacion (beneficios obtenidos
a partir de la regulacién de procesos naturales como la captura y almacenamiento de carbono) y culturales (beneficios no
materiales que las personas obtienen de ecosistemas a través de la reflexion, recreacion, desarrollo cognitivo, etc.). Ver: AEDO,
Juan Joaquin. “Corredores verdes en Santiago de Chile: Tipos y Usuarios”. [en linea] Memoria de Titulo. Universidad de Chile,
Facultad de Ciencias Agronémicas. p. 7. Disponible en: <http://repositorio.uchile.cl/bitstream/handle/2250/151436/Corredores-
verdes-en-Santiago-de-Chile-tipos-y-usuarios.pdf?sequence=1&isAllowed=y>
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Por ultimo, es necesario sefialar que, existen actualmente iniciativas legislativas que reconocen y
pretenden superar las deficiencias expuestas, tales como la postergada “Ley Arbolito”, un proyecto
elaborado desde el MINAGRI que busca precisamente generar un marco regulatorio que permita
proteger los arboles urbanos en todo el pais, y que sugiere criterios de eleccion de especies idoneas para
cada sector, conciliando el paisaje y la estética con la salud de las personas®. La iniciativa contempla
otorgar atribuciones a CONAF para el asesoramiento técnico a los municipios en la tala, cuidado y
traslado de especies arboreas, asi como el desarrollo de un programa de arborizaciéon con metas y
estrategias para la expansion del arbolado urbano. Asimismo, el proyecto contemplaria una exigencia a
las Municipalidades de realizar catastros o inventarios de arbolado urbano, junto con la creacion de un
Plan Comunal de Arborizacion que establezca mediante una ordenanza las especies idoneas para la
comuna segun agua, suelo y clima, y un Plan de Manejo que regule todas aquellas intervenciones que

deban hacerse al arbolado urbano (plantacion, poda y tala)®.

Sin embargo, la iniciativa, que a agosto de 2020 atn no cuenta con un borrador oficial, ha sido
duramente criticada por las organizaciones de la sociedad civil®, principalmente debido a que, a pesar
de que el proyecto contemplaria la priorizacion de especies idoneas para cada sector, los criterios que se
han sefnalado desde el Ministerio de Agricultura se inclinan por motivos de proteccion al inmobiliario y
la reduccion de especies alergénicas, sin un énfasis en el uso de una u otra especie para la maximizacion
de los beneficios ecosistémicos. Por otro lado, el proyecto mantiene a los Municipios como principal
organismo a cargo de la gestion, lo que implica que las ordenanzas continuarian siendo el principal
instrumento regulatorio en la materia®, dejando intactos los vicios que se han analizado en este capitulo.
Finalmente, también se ha criticado el hecho de que la iniciativa refuerce las facultades del MINAGRI,
que no tiene verdaderas competencias en asuntos de caracter urbano, no haciéndose cargo en ningtin caso
de solucionar del principal problema en la regulacion del arbolado urbano, esto es, la falta de

coordinacion entre los organismos con competencia en la gestion de las especies.

En este contexto de ineficacia general de la regulacion e instrumentos de gestion del arbolado urbano,
es posible identificar una herramienta cuya potencialidad no ha sido aprovechada correctamente a la

fecha, y que contiene caracteristicas especiales que podrian ser un aporte significativo para el

2 MINSEGPRES. (En qué consiste la denominada “Ley Arbolito”? [en linea] 27 de octubre de 2018. Disponible en:
<https://msgg.gob.cl/wp/2018/10/27/en-que-consiste-la-denominada-ley-arbolito/> [consulta: 29 de mayo 2020]

83 pATS Circular. Ley Arbolito: Proyecto sera presentado a fines de este mes y obligara a los municipios a crear ordenanzas que
regulen el manejo de los arboles. [en linea] 20 de mayo de 2019. Disponible en: https://www.paiscircular.cl/ciudad/ley-arbolito-
proyecto-sera-presentado-a-fines-de-este-mes-y-obligara-a-los-municipios-crear-ordenanzas-que-regulen-el-manejo-de-los-
arboles/> [consulta 29 de mayo 2020]

64 RED Arbol Urbano. [en linea] Disponible en: <http://leydearboladourbano.com> [consulta 29 de mayo 2020].

85 PAIS Circular. (Qué paso con la Ley Arbolito? Expertos critican retraso en la elaboracion de normativa. [en linea] 19 de
marzo de 2019. Disponible en: <https://www.paiscircular.cl/ciudad/ley-arbolito/>

26



enfrentamiento de esta problematica: los PPDAs. En ese sentido, la presente investigacion considera
como premisa que estos planes pueden ser una herramienta idonea para la coordinacion de las multiples
responsabilidades y competencias necesarias para la elaboracion e implementacion de sistemas
complejos de arbolado urbano, y que el motivo de generar una maximizacion de los beneficios
ambientales atmosféricos que estos proveen a las ciudades y sus habitantes se condice completamente
con los objetivos esenciales de este tipo de instrumentos, los cuales analizaremos en detalle a

continuacion.

27



2. INSTRUMENTOS DE GESTION AMBIENTAL Y REGULACION DE LA
CALIDAD DEL AIRE

Los ya mencionados servicios ecosistémicos que proveen los arboles urbanos han provocado que
éstos no solo se encuentren regulados por legislacion urbanistica o de ordenamiento territorial, sino que
parte importante de las herramientas normativas existentes para su manejo se encontraran contenidas en
instrumentos de gestion ambiental. La doctrina ha definido estos ltimos como “el conjunto de medidas
de variado orden (juridicas, econdmicas, planificadoras, etc.) destinadas al logro de finalidades de
protecciéon y mejoramiento ambiental”*®, una conceptualizacion bastante amplia que permite integrar una
diversidad de mecanismos con diferentes objetivos, pero cuya holgura provoca a su vez la dificultad de
llegar a un acuerdo absoluto entre el numero total de instrumentos existentes y los criterios para su

sistematizacion.

En el entendido de que el fin ultimo de esta investigacion es el analisis del arbolado urbano y su
potencialidad como herramienta para la descontaminacion de las ciudades, es que se estima necesario
hacer un breve recuento de los instrumentos para la gestion del medio ambiente contemplados por nuestra
legislacion ambiental -en particular la LBGMA- que precisamente determinan cuando nos encontramos
frente a una situacion de contaminacion atmosférica, asi como aquellos que tienen por finalidad el
restablecimiento de los niveles de polucion por debajo de dichos estandares. Estamos hablando, en
definitiva, de las normas de calidad ambiental (NCA), las declaratorias de zona latente y/o saturada
(DZLS) y los planes de prevencion y/o descontaminacion atmosférica (PPDAs), a los que nos

referiremos en su conjunto como “instrumentos de gestion atmosférica™®’.

Cabe sefialar que el analisis que se realizara a continuacion solo tendra por finalidad conocer la
conceptualizacion de estos instrumentos, sus principales caracteristicas, su estructura o composicion, y
los agentes encargados de implementarlos y/o obedecerlos; todo ello en orden de intentar comprender el
porqué estos no han logrado un suficiente nivel de eficacia, considerando el actual contexto de
contaminacion atmosférica con que convive la mayoria de la poblacion chilena. En ese sentido, y en el
entendido de que la triada denominada instrumentos de gestion atmosférica son tres herramientas

intimamente dependientes la una de la otra, que van concatenadas como una suerte de “etapas” en la

¢ BERMUDEZ, op. cit., p. 192.

7 A pesar de que corresponderia incluir a las normas de emision dentro de los instrumentos de gestion atmosférica en base a
que comparte con el resto un rol de limitar los niveles de contaminacion del aire, su funcionamiento corresponde a un modelo
de comando y control asociado a fuentes especificas, que no guardara relacion tan estrecha con el resto de las herramientas
enumeradas asociadas al control de la contaminacion proveniente de fuentes difusas.
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proteccion y recuperacion de la calidad del aire, se intentara identificar en qué fases de este proceso se

encuentran sus principales deficiencias.

2.1. Marco regulatorio de la contaminacion atmosférica

Antes de adentrarse en el estudio de los mecanismos utilizados en nuestro ordenamiento para el
control de la contaminacion en el aire, cabe detenerse en el conjunto de normas que rodean y determinan
este concepto en nuestra legislacion ambiental. La definicion legal de contaminacion la encontramos en
el art. 2 letra ¢c) LBGMA, el cual sefiala que la contaminacion es “la presencia en el ambiente de
sustancias, elementos, energia o combinacion de ellos, en concentraciones o concentraciones y
permanencia superiores o inferiores, segin corresponda, a las establecidas en la legislacion vigente”. A
continuacion, la letra d) del mismo articulo define lo que se entendera por contaminante, sefialando que
este sera “todo elemento, compuesto, sustancia, derivado quimico o bioldgico, energia, radicacion,
vibracion, ruido, o una combinacion de ellos, cuya presencia en el ambiente, en ciertos niveles,
concentraciones o periodos de tiempo, pueda constituir un riesgo a la salud de las personas, la calidad de

vida de la poblacion, a la preservacion de la naturaleza o la conservacion del patrimonio ambiental”.

La legislacion vigente a la que se refiere la definicion de la citada letra c), si bien es una referencia
de caracter amplio, alude principalmente a las NCA, que es el instrumento de gestion ambiental que
establecera los niveles de concentraciones riesgosas para la vida y la salud de la poblacién, y que pretende
cristalizar el nivel de riesgo socialmente aceptado por la poblacion. En ese sentido, y haciendo una
analogia al sistema valoracion de la prueba en el derecho procesal nacional, podriamos decir que el
derecho ambiental chileno tiene un “sistema de contaminacion legal” o de caracter eminentemente
normativo, determinando previamente cada uno de los niveles para cada contaminante en un
correspondiente decreto -la NCA-, y que por lo tanto no dependera en ningun caso de la mera apreciacion

del observador®®.

La opcion por la utilizacion de este sistema responde a la intencion del legislador de crear una regla
general y precisa para toda la regulacion ambiental respecto de un concepto tan central y complejo como
lo es la contaminacion. En cualquier caso, este modelo no esta exento de problematicas, principalmente
aparejadas al proceso de dictacion de las NCA, el cual considera un importante componente discrecional,

lo cual ha provocado vacios normativos en los que “estrictamente’ no existe contaminacion, como ocurre

68 CORDERO, Luis. Institucionalidad Ambiental en el Derecho Chileno. Santiago: Editorial Juridica Conosur, 1997, pp. 37-
41.
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en materia de suelos producto de la deuda historica de una NCA para dicho componente®. Sin embargo,
y con el fin de superar dicha paradoja, el Tribunal Constitucional se ha pronunciado sefialando que, sin
perjuicio que la condicion de contaminacion depende esencialmente de la definicion de la normativa
vigente, cuando el dafio fuese notorio a simple vista podra admitirse la calificacion de contaminacion sin

tal fijacion normativa.

De cualquier forma, y a pesar de la existencia de una gama de otros instrumentos que, incluso ante la
falta de norma de calidad, reaccionaran al producirse alteraciones al entorno juridicamente relevantes’',
queda de manifiesto que la determinacion de la contaminacion como fenémeno juridico -y que por lo
tanto produce efectos juridicos y pone en movimiento a las agencias del estado competentes- se lleva a
cabo a través de la elaboracion y modificacion de ciertos instrumentos de gestion ambiental. En esa linea,
el conjunto de instrumentos que determinaran lo que entenderemos por “contaminacion atmosférica”
seran todas las normas primarias y secundarias de calidad ambiental que regulen los niveles maximos de
elementos, compuestos o sustancias en el aire que se encuentra sobre territorio chileno, las cuales, a la
fecha, son inicamente las normas primarias de calidad de aire para didéxido de azufre (SO?), material
particulado fino respirable (MP2,5), monéxido de carbono (CO), diéxido de nitrogeno (NO?), ozono
(0*), plomo (Pb), y material particulado grueso respirable (MP10)".

2.2. Instrumentos de gestion atmosférica regulados en la Ley N° 19.300

Las clasificaciones de instrumentos de gestion ambiental existentes en la literatura se basan
principalmente en criterios referentes a las técnicas o métodos utilizados para lograr la gestion del bien
juridico a regular, sin fijarse demasiado respecto del sujeto o materia a regular’®. Sin embargo, cuando

hablamos de instrumentos de gestion en el drea ambiental, pareciera cobrar especial relevancia el bien

89 PAIS Circular. Expertos buscan reactivar discusion para una norma de suelo, la mayor deuda en materia de contaminacion
en Chile. [en linea] 25 de marzo de 2019. Disponible en: <https://www.paiscircular.cl/sin-categoria/contaminacion-de-suelos/>

[consulta: 30 de mayo 2020]

70 L — - . . S . .
“(...) la contaminacion no es cualquier impacto o alteracion ambiental sino la situacion que supera los pardmetros ambientales

establecidos. De tal forma, mientras no se aprueben las normas de calidad ambiental respectivas que determinen objetivamente
los parametros dentro de los cuales es admisible en el ambiente una sustancia o elemento, no corresponde hablar de
contaminacion, a menos que se acredite inequivocamente la presencia en el ambiente de un contaminante, en términos tales que
constituya un riesgo cierto a la vida, a la salud de la poblacion, a la conservacion del ambiente o la preservacion de la naturaleza,
o bien que exista una situacion de publica e indiscutida notoriedad de la presencia gravemente nociva en el ambiente de un
contaminante.” TC (Tribunal Constitucional). Sentencia N° Rol 577, considerando 13°, 26 de abril de 2007 [en linea]. Disponible
en: <https://jurisprudencia.vlex.cl/vid/-58942434>

" GUZMAN, Rodrigo. La regulacion constitucional del ambiente en Chile. Aspectos sustantivos y adjetivos: historia, doctrina
y jurisprudencia. 2 ed., Santiago de Chile: Legal Publishing, 2010, pp. 59-61.

72 SNIFA. Normas de Calidad. [en linea] Disponible en: <https://snifa.sma.gob.cl/Instrumento/Tipo/3>

73 “Otra forma de clasificacién de los instrumentos de proteccion ambiental es la que los agrupa en instrumentos de caracter
directo e indirecto, dependiendo de si el logro de la finalidad de proteccion ambiental es inmediato o pasa solo por el incentivo
o desincentivo de una actividad o conducta de los ciudadanos para el logro de tal fin. (...) Finalmente, es posible clasificar los
instrumentos del Derecho ambiental dependiendo de la naturaleza juridica de los mismos, distinguiéndose fundamentalmente
entre instrumentos normativos e instrumentos de aplicacion”. BERMUDEZ, op. cit., p. 191.
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comun o natural destino de la regulacion, ya que a pesar de que la mayoria de los instrumentos
enumerados en la LBGMA tienen un carécter versatil y pueden abarcar diferentes bienes ambientales
dependiendo de como se usen (asi como la declaracion de un éarea protegida podria significar una
proteccion simultanea de los componentes agua, suelo, aire, biodiversidad, etc.), existen algunos bienes
comunes con ciertas particularidades que hacen que no todos los instrumentos de gestion sean igualmente
eficientes o eficaces para su proteccion. Este es precisamente el caso del bien comun aire, cuya
inapropiabilidad, imposibilidad de constituir titulos juridicos o derechos individuales sobre é€l, e
inviabilidad de constituir exclusiones en su uso, provocan que en ultimo término sea imposible su
regulacion basado en un enfoque de uso’*, lo cual descarta -para bien- un conjunto de posibilidades de

herramientas mercantiles a utilizar.

Asi, la regulacion via “calidad” se posiciona como paradigmatica e indispensable para la proteccion
atmosférica”, en donde por lo general priman regulaciones con enfoques especificos, como las leyes de
aire limpio o clean air act del derecho comparado. En nuestro ordenamiento, ese rol regulatorio lo
cumplen, como se ha sefialado, las NCA, las que han sido utilizadas casi exclusivamente para la
regulacion de la calidad de aire, sobre todo aquellas del tipo primarias. Serdn estas la “primera linea” de
la triada denominada en parrafos anteriores como instrumentos de gestion atmosférica, en donde las
DZLS y PPDAs se posicionan como instrumentos necesariamente consecutivos en el esquema del
resguardo atmosférico, y que se utilizan precisamente para retornar las concentraciones de contaminantes
al limite intersubjetivamente aceptable fijado en la misma NCA, y que por lo tanto su funcionamiento y

alcance depende del umbral que dichas normas establecen.

En cualquier caso, la catalogacion de este trio de mecanismos como propiamente “atmosféricos” no
significa en ningin caso que no nos sera posible encontrar otros instrumentos de gestion ambiental tutiles
para el resguardo de dicho componente (como sin duda ocurre con la educacién ambiental, EAE, SEIA,
entre otros); sino Unicamente que restringiremos el alcance de esta investigacion a aquellos instrumentos
que se han utilizado de forma semi-exclusiva en la gestion de la calidad del aire. A continuacion,

pasaremos a analizar el rol y las principales caracteristicas de cada uno de ellos.

2.2.1. Normas de calidad ambiental

" BETANCOR, Andrés. Derecho Ambiental. Madrid: La Ley, Grupo Wolters Kluwer, 2014, p. 748.

7 LOPEZ, Sebastian. Anélisis comparado y de gestion de instrumentos de combate contra la contaminacién atmosférica:
Sistema de Normas de Calidad Primarias y los Planes de Prevencion y Descontaminacion. [en linea] Memoria de prueba para
optar al grado de Licenciado en Ciencias Juridicas y Sociales. Universidad de Chile, Facultad de Derecho, 2016, p. 22.
Disponible: < http:/repositorio.uchile.cl/bitstream/handle/2250/140134/Anélisis-comparado-y-de-gestion-de-instrumentos-de-
combate.pdf?sequence=1&isAllowed=y>
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Estas normas se corresponden a lo que la legislacion comparada entiende por normas de inmision, es
decir, aquellas que regulan concentraciones y periodos de contaminantes en el entorno comun, a fin de
resguardar determinados niveles de riesgo méaximo aceptable’®. Asi, como se sefiald en la seccién
anterior, el principal rol de las NCA sera el de concretizar y dotar de objetividad el concepto de
contaminacion en nuestro ordenamiento, estableciendo el estindar maximo que, en caso de ser superado,
generara una situacion calificable juridicamente como contaminacién. Sin embargo, existe debate acerca
del papel “objetivizador” que cumplen dichas normas, ya que se ha afirmado por parte de la doctrina que
la determinacion del estandar aceptable de polucion siempre sera, en ultimo término, politico77. Ello, en
razon de que la informacion técnica y cientifica que orientara la adopcion de uno u otro nivel maximo
de contaminantes, debera compatibilizarse con otros intereses sujetos inevitablemente a un -amplio o

estrecho- margen de discrecionalidad.

Dependiendo del bien juridico que protegen, nuestra legislacion clasifica las NCA en dos grandes
grupos, distinguiendo entre normas primarias y secundarias de calidad, ambas definidas en la LBGMA
y en el Reglamento para la Dictacion de Normas de Calidad Ambiental y de Emision (D.S N° 38/2013
MMA). Las definicion legal de las NCA primarias sefiala que estas son aquellas que “establecen los
valores de las concentraciones y periodos, maximos o minimos permisibles de elementos, compuestos,
sustancias, derivados quimicos o bioldgicos, energias, radiaciones, vibraciones, ruidos o combinacion de
ellos, cuya presencia o carencia en el ambiente pueda constituir un riesgo para la vida o la salud de la
poblacion” (letra n, art. 2 de la LBGMA y art. 2 del D.S. N° 38/2013 MMA), existiendo a la fecha 7
contaminantes regulados por este tipo de normas: material particulado fino (MP2,5), material particulado
grueso (MP10), dioxido de azufre (SO,), didxido de nitrogeno (NO3), monoxido de carbono (CO) y
plomo’®. Por otro lado, las normas secundarias de calidad son aquellas que “establecen los valores de las
concentraciones y periodos, maximos o minimos permisibles de sustancias, elementos, energia o
combinacion de ellos, cuya presencia o carencia en el ambiente pueda constituir un riesgo para la
proteccion o la conservacion del medio ambiente, o la preservacion de la naturaleza” (letra i, art. 2
LBGMA vy art. 3 D.S. N° 38/2013 MMA), de las cuales encontramos actualmente solo aquellas

correspondientes a SO, y material particulado sedimentable en la cuenca del Rio Huasco.

Ademas de la evidente diferencia en el bien juridico que protegen, ambos tipos de normas difieren en

otros aspectos, tales como las autoridades que deben firmarlas, los organismos a quienes les corresponde

76 ASTORGA, Eduardo. Derecho Ambiental Chileno. Parte General. Santiago: LexisNexis, 2006, p. 65.

7 BERMUDEZ, Jorge. “El control judicial de las normas primarias de Derecho Ambiental. Déficit de aplicacién y errores en
el diseflo legal”. En: FERRADA, Juan. Justicia Administrativa. Santiago: LexisNexis, 2005, pp. 291-292.

8 SINCA (Sistema de Informacién Nacional del Aire). Normativa aplicable. [en linea] Disponible en:
<https://sinca.mma.gob.cl/index.php/pagina/index/id/norma>
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su proposicion, y el ambito territorial en la cual pueden ser aplicables, debiendo tener las primarias
necesariamente un alcance nacional, a diferencia de las secundarias que pueden determinar un ambito
territorial mas acotado para su aplicacion. Asimismo, existe una notoria preferencia de la Administracion
por el uso de NCA primarias, lo cual repercute, a su vez, en que la gran mayoria de las zonas latentes y
saturadas de nuestro pais lo son a propdsito de este tipo de normas, solo existiendo una zona saturada a
proposito de una NCA secundaria, correspondiente a la Cuenca del Lago Villarrica (D.S. N° 43/2018

MMA), la cual a la fecha atn no cuenta con su PDA correspondiente’.

En cuanto al contenido de estas normas, este va mas alla de su funcion esencial de fijar niveles de
inmision de compuestos determinados, debiendo también definir condiciones especificas de superacion
de la norma, metodologias de medicion y, en algunos casos, la gestion de episodios criticos de
contaminaciéon (GEC) *. En ese sentido, junto a la determinacién de los niveles minimos o méaximos
representados por un valor promedio en el aire (por ejemplo, pg/m’) en una medida de tiempo
(comunmente 24 hrs. o un afio)®!, las NCA deberan indicar como medir o monitorear dichos niveles, y
bajo que supuestos estas se entenderan como “sobrepasadas”, para lo cual no bastara la superacion del
estandar en una medicion o momento determinado, sino que la misma norma establecera otros requisitos

que deben confluir (art. 28 D.S. N° 38/2013 MMA )™,

El contenido de estas normas obligara principalmente al Estado, al ser este quien puede y debe activar
las acciones legales para restaurar los niveles atmosféricos a los maximos establecidos, seleccionandolas
conforme a su conveniencia, eficiencia y eficacia particular en un contexto determinado™, sin embargo,
los actores no estatales podran verse obligados a partir de las obligaciones que se devengan de las

medidas que decida implementar la Administracion a través de lo que se ha llamado “aplicacion indirecta

7 MMA. Expedientes electronicos, Planes y Normas. Expediente Plan de Descontaminacion por Clorofila A, Fosforo Disuelto
y Transparencia de la cuenca del Lago Villarrica. [en linea] Disponible en: <
http://planesynormas.mma.gob.cl/normas/expediente/index.php?tipo=busqueda&id_expediente=934134>

80 1 a NCA debera establecer GEC en aquellos casos de normas primarias que regulen un contaminante que genere efectos
agudos en la salud de la poblacion. Por lo general se regulan tres niveles de gestion (alerta, preemergencia y emergencia
ambiental), y si bien la metodologia a aplicar para medir los niveles fijados se define en concreto en los PPDA, la NCA establece
los estandares que debe cumplir dicha metodologia.

81 Un ejemplo de la estructura utilizada por las NCA primarias puede ser la norma de MP10, la cual sefiala en su art. 3 que “La
norma primaria de calidad del aire para el contaminante material particulado respirable MP10 es ciento cincuenta microgramos
por metro cubico (150 ug/m?) como concentracion de 24 horas”.

82 A modo de ejemplo, la NCA de MP10 sefiala que “Se considerara sobrepasada la norma de calidad del aire para material
particulado respirable MP10 cuando:

a) El percentil 98 de las concentraciones de 24 horas registradas durante un periodo anual en cualquier estacion monitora
calificada como EMRP sea mayor o igual a 150 pg/m>.

b) (...) si antes que concluyese un periodo anual de mediciones de las estaciones monitoras de material particulado respirable
MP10, calificada como EMRP, se registrare un niimero de dias con mediciones sobre el valor de 150 pg/m?® mayor que siete
.

83 Se ha dicho que estas acciones son variadas y relativamente indeterminadas, principalmente porque, si bien existen algunas
tipificadas en la LBGMA (como la declaracion de Zona Latente o Saturada y los PPDA), es posible encontrar otras medidas a
lo largo del ordenamiento en general. LOPEZ, op. cit.,p. 27.
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o mediatizada” (por otro instrumento)®*. Ello se extrae a partir de lo sefialado en el art. 32 LBGMA, el
art. 5 RSEIA, asi como de las facultades de fiscalizacion establecidas en la LOSMA y en cada NCA

respectivamente.

Lamentablemente, la obligatoriedad general de estos instrumentos contrasta con la realidad
atmosférica nacional, sobre todo si consideramos que al menos 13 de 16 regiones de nuestro pais poseen
zonas declaradas como latentes o saturadas®, y que Chile encabeza el listado de las ciudades mas
contaminadas de Latinoamérica®®. ;Cémo es posible tan critica situacion existiendo normas que lo
prohiben? (Es la contaminacion atmosférica chilena producto de un incumplimiento sistematico de
dichas normas? La respuesta a esta pregunta es tanto afirmativa como negativa. Por una parte, la
existencia multiples zonas saturadas simultdneas en nuestro pais podria considerarse como un
incumplimiento sistematico por parte de la Administracion del Estado, sin embargo, incluso aquellos
sectores que cumplen con la normativa actual pueden contener niveles de polucion riesgosos para la
salud de las personas, ya que los niveles de contaminacion establecidos por las NCA vigentes son en
general mas permisivos que la media internacional. Asi, los altos niveles de contaminacion en Chile
pueden explicarse, prima facie, a partir de dos problemas en distintos niveles: una habitual desobediencia
de las normas de calidad y una baja exigencia de los estandares establecidos en las mismas. Esto ultimo
queda evidenciado al comparar los valores de material particulado usados en Chile con los estandares
recomendados por la OMS o los utilizados en el derecho comparado, en donde, como se muestra en la
tabla a continuacion, los niveles nacionales duplican los recomendados por la OMS y superan tanto los

norteamericanos como los europeos.

MP10%’
Sistema/Estandar OMS EE. UU. UE Chile
Valor limite anual 20 pg/m’N N/A 40 pg/m’N 50 pg/m3N
Valor limite diario 50 pg/m3N 150 pg/m’N 50 ng/m’N 150 pg/m’N
MP2,5
Sistema/Estandar OMS EE. UU. UE Chile
Valor limite anual 10 pg/m’N 12 pg/m’N 20 pg/m’N 20 pg/m’N
Valor limite diario 25 pg/m’N 35 ng/m’N N/A 50 pg/m’N

Ahora bien, bajo el supuesto de que la delimitacion del bien juridico “salud de la poblacion” es mas

0 menos objetivo, y que su proteccion debiese ser una prioridad universal y transversal a todo gobierno,

84 RAVANAL, Conrado. “Una reflexion sobre el rol de las Normas de Calidad Ambiental en la Ley de Bases del Medio
Ambiente y los Problemas que plantea para una Gestion Ambiental Moderna”. Desarrollo Sustentable: Gobernanzay Derecho.
Actas de las Cuartas Jornadas de Derecho Ambiental. Santiago: Centro de Derecho Ambiental, Facultad de Derecho,
Universidad de Chile, 2008, pp. 84-85.

85 MMA. Planes de Descontaminacion Atmosférica. [en linea] Disponible en: <https://ppda.mma.gob.cl>

86 IQAIR, op. cit., p. 25.

87 Tabla extraida de: TAPIA, op. cit., p. 38, creada a partir de los estandares sefialados en la Guia de Calidad del Aire de la
OMS (2005); Estandares EPA (disponibles en: <http://www3.epa.gov/ttn/naaqgs/criteria.html>); y en la Directiva 2008/50/CE
(2008); y los D.S. N°20/2013 y D.S. N°12/2011 del MMA.
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cabe entonces preguntarse, ,Como pueden variar tanto los estandares de un mismo contaminante de un
pais a otro? La respuesta a esta interrogante tiene que ver con que la formula utilizada para definir los
estandares de calidad que este tipo de normas involucra, como se adelantd, contiene un importante
componente politico. En nuestro ordenamiento, ello se manifiesta en que la facultad que tiene la
Administracion para dictar NCA no es sino una potestad reglamentaria de ejecucion®, y a pesar de que
en la regulacion de estas potestades encontraremos elementos inequivocamente reglados®’, en materia de
regulacion atmosférica existira ciertos aspectos indiscutidamente discrecionales, tales como la decision
de normar o no un determinado agente contaminante, o la eleccion del estandar a partir del cual se
considerara que una norma se encuentra sobrepasada, entre otros’”. Vemos que, si bien existe un primer
“momento técnico” en donde la ciencia proporcionard una variedad de modelos de actuacion para
alcanzar el fin publico de la norma, existe un determinante “momento de discrecionalidad politica” en
donde la Administracion debera seleccionar la medida que considere mas apropiada respecto de las
alternativas proporcionadas por la ciencia y técnica, en razéon de una variedad de criterios sociales y
econdmicos que sorteara a través de una evaluacion costo-beneficio con respecto a su concepto de interés

general’!.

A pesar de que el legislador ha tomado acciones para limitar previamente el ejercicio de dicha
discrecionalidad®®, somos testigos de como dichos resguardos no han logrado establecer una rigurosidad
suficiente como para cumplir con los estandares recomendados por los organismos internacionales, para
dictar ciertas normas de calidad pendientes asociadas a elementos nocivos para la poblacion humana y
ciertos ecosistemas, ni para cumplir con las revisiones y actualizaciones periddicas cada cinco afios que
contempla la legislacion vigente”, provocando en definitiva que las NCA, en su panorama actual, no
sean una herramienta eficaz para el resguardo de la salud de las personas y el medio ambiente, no solo

en cuanto no se ha logrado asegurar su pleno cumplimiento, sino también respecto al establecimiento de

88 Art. 32 N°6 CPR: “Son atribuciones especiales del Presidente de la Republica: (...) Ejercer la potestad reglamentaria en todas
aquellas materias que no sean propias del dominio legal, sin perjuicio de la facultad de dictar los demés reglamentos, decretos
e instrucciones que crea convenientes para la ejecucion de las leyes”.

8 Al menos, los minimos elementos reglados de toda potestad reglamentaria, a saber, la existencia de la potestad, su extension,
el 6rgano competente, y su finalidad. SANTAMARIA, Juan. Principios de Derecho Administrativo. Madrid: Ed. Centro de
Estudios Ramon Areces, Coleccion Ceura, 1990, p. 374.

% TAPIA, op. cit., p. 79.

! fdem.

%2 Por ejemplo, el D.S. N° 38/2013 MMA consagra un procedimiento publico y participativo con etapas regladas, lo cual se
suma a otros limites relacionados con los estudios técnicos y cientificos que se acompafian en el expediente de elaboracion de
estas normas y que se utilizan para la evaluacion de los costos y beneficios a través del AGIES.

93 En ese sentido, la mayor cantidad de NCA datan de la década de los 2000, dentro de las cuales el CO, NO,, y O3 se encuentran
en proceso de revision desde el 2010. Ver: MMA. Expedientes electronicos, Planes y normas. [en linea] Disponible en:
<http://planesynormas.mma.gob.cl/normas/expediente/index.php?tipo=busqueda&id expediente=930180>
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metas permisivas e insuficientes para la proteccion de estos bienes juridicos, metas que

desafortunadamente se extienden al resto de los instrumentos de gestion atmosférica.

2.2.2. Declaracion de zona latente o saturada

Como se sefalo en el apartado anterior, las NCA no obligan directamente a las personas naturales o
juridicas privadas, sino que imponen a la Administracion del Estado el deber de monitorear los niveles
de contaminacion para determinar el cumplimiento o incumplimiento de la norma®. De hecho, el
mandato estatal respecto de las NCA puede desglosarse a su vez en cuatro deberes concretos: el deber
de dictar las normas en cuestion, de efectuarles un seguimiento o monitoreo constante y permanente,
considerar dichas normas en la dictacion de actos singulares de aplicacion del derecho, y el de activar
determinados instrumentos de gestion para restablecer los niveles establecidos en ellas cuando estos se

han excedido o estan pronto a superarse en ciertas zonas geograficas®.

Tanto en la LBGMA como en el derecho comparado se contemplan mecanismos para identificar
“zonas de incumplimiento de estandares de calidad”, con el fin de habilitar a los 6rganos de la
Administracion a implementar medidas para reestablecer el cumplimiento de los niveles maximos de
contaminacion, entre las cuales una de las mas clasicas es la elaboracion de los llamados “planes de
saneamiento”. En nuestro ordenamiento, dichas zonas de incumplimiento son definidas por la
declaracion de zonas latentes y/o saturadas, dependiendo de sus niveles de polucion. El art. 2 letra t)
LBGMA define zona latente como “aquella en que la medicion de la concentracion de contaminantes en
el aire, agua o suelo se situa entre el 80% y el 100% del valor de la respectiva norma de calidad
ambiental”. Mientras que las zonas saturadas son definidas en el art. 2 letra u) de la misma Ley como

“aquella en que una o mas normas de calidad ambiental se encuentran sobrepasadas”.

El instrumento de gestion en este caso correspondera al Decreto que declara esta situacion factica de
acercamiento o superacion del limite normativo. A partir de lo establecido en el art. 43 LBGMA, la

literatura ha identificado algunas caracteristicas principales de estas declaraciones’:

a) Son instrumentos de certificacion, en virtud de los cuales se constata de forma oficial el nivel de

contaminacion en un territorio;

%4 BERMUDEZ, op. cit., pp. 217-218.
9 TAPIA, op. cit., p. 71.
% Caracteristicas extraidas de BERMUDEZ, op. cit., p. 242.
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b) Son actos administrativos, ya que pesar de que no contienen manifestacion de voluntad de la
Administracion, constituyen declaraciones de constancia o conocimiento de haberse alcanzado
un nivel de contaminacion’’;

c) Presumen la existencia de NCA previamente dictadas;

d) Suponen el sometimiento al SEIA de todos los proyectos o actividades industriales o
inmobiliarias ejecutadas dentro de sus limites;

e) Suponen un monitoreo por un periodo mas o menos prolongado, con el fin de fijar una linea de
base;

f) Se declaran a través de Decreto Supremo, con la firma del MMA y otro Ministerio segun si tienen
como base una norma primaria (MINSAL) o secundaria (sectorial que corresponda). Se dejaran
sin efecto de la misma forma cuando no se cumplan las condiciones que la hicieron procedente;

g) Se dictan previo procedimiento administrativo, llevado a cabo por la SEREMI del Medio
Ambiente o el MMA en caso de que incluya varias regiones;

h) Su ambito o alcance territorial es limitado, debiendo sefialar la zona geografica que abarcan;

i) Condicionan el uso de otros instrumentos, siendo el primer paso para el uso de otras herramientas

de gestion ambiental, especialmente los PPDAs.

Respecto a esta ultima caracteristica, debemos entender la DZLS como el momento intermedio entre
la situacion factica de latencia o superacion de un estandar de calidad, constatada luego de un monitoreo
continuo o prolongado, y la elaboracién de un plan de saneamiento para restablecer los niveles de
contaminacion hasta los legalmente permitidos. Estas declaratorias seran, entonces, presupuesto, punto
de partida y limite de su respectivo PPDA: (1) presupuesto, ya que no procedera la elaboracion de un
plan sin la declaratoria; (2) partida, toda vez que la misma declaracion fijara un plazo para el inicio del
procedimiento de elaboracion del instrumento y; limite, en el sentido de que la vigilancia y obligatoriedad
del PPDA so6lo sera vinculante para los proyectos y actividades dentro de la respectiva zona de
declaracion, y que sean fuentes de las emisiones que han provocado la superacion o latencia de la norma

de calidad®®.

Chile cuenta con 3 zonas declaradas como latentes a la fecha: Huasco y su zona circundante; las
comunas de Concepcion Metropolitano (Lota, Coronel, San Pedro de la Paz, Hualqui, Chiguayante,
Concepcion, Penco, Tome, Hualpén y Talcahuano) y; la zona circundante a la fundiciéon Chuquicamata.

Por su parte, encontramos 20 zonas saturadas: Calama y su zona circundante, Tocopilla, el area

7 Art. 3 inc. 6, Ley N° 19.880. Establece bases de los procedimientos administrativos que rigen los actos de los 6rganos de la
Administracion del Estado. [en linea] 29 de mayo de 2003. Disponible en: <http://ben.cl/luvSi>

% TAPIA, op. cit., p. 218.
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circundante a la fundicion Hernan Videla Lira, zona circundante a la fundicion de Potrerillos, Andacollo
y sectores aledafios, Quillota-Catemu-Panquehue-Llayllay, el area circundante al Complejo Industrial
Ventanas, Concon-Quintero-Puchuncavi, Region Metropolitana, Valle central region de O’Higgins, el
area circundante a la fundicion Caletones, valle central de Curico, Talca-Maule, Chillan-Chillan Viejo,

Los Angeles, Temuco-Padre las Casas, Osorno, Valdivia y Coyhaique y su zona circundante®.

Cabe preguntarse, al igual que como se hizo respecto de las NCA, si es que la potestad de declarar
formalmente la latencia o superacion del estandar de calidad es de tipo reglada o discrecional, o, en otras
palabras, si es que la Administracion se encuentra obligada a iniciar el procedimiento de dictacion una
vez constatada facticamente la superacion o latencia. Al respecto, si bien la jurisprudencia de los
tribunales superiores contiene fallos contradictorios'®, 1a Contraloria General de la Republica (CGR) ha
ratificado que la potestad para declarar zonas latentes o saturadas es reglada, sefialando incluso que no
dictarla oportunamente constituye una infraccion a los deberes fiduciarios de los funcionarios publicos
implicados, dando origen a investigaciones sumarias en aquellos casos pertinentes'’'. Es mds, el mismo
organismo ha aprovechado de reiterar la importancia de la oportunidad de las DZLS en sus dictamenes

de toma de razén de los Decretos Supremos que las dictan'®.

Sin embargo, parte de la doctrina ha esgrimido que la falta de una regulacion en el procedimiento de
DZLS, pone en duda que se cumplan los estandares de una verdadera potestad de caracter reglada, y deja
un importante margen de discrecionalidad en la elaboracion del Decreto que las establece'®. El vacio
senalado se ha intentado subsanar a través de la dictacion instructivos -de eficacia interna administrativa-
de interpretacién de la normativa aplicable'®, los cuales sefialan una serie de presupuestos para la
declaracion, pero que no satisfacen estdndares suficientes de publicidad o participacion ciudadana. En
ese sentido, el hecho de que, estando ya constatada la superacion de una NCA, exista un espacio de

apreciacion para la Administracion sobre la oportunidad o el momento en que la declaratoria pasaré a

% SEA. Guia para la descripciéon de proyectos inmobiliarios en el SEIA. [en linea] 2019. Disponible en:

<https://sea.gob.cl/sites/default/files/imce/archivos/2019/03/13/guia_inmobiliaria_web.pdf>

100 yer: CORTE de Apelaciones de Copiapd. Sentencia recurso de proteccion Rol N° 647-2006; y CORTE de Apelaciones de
Concepcidn. Sentencia recurso de proteccion Rol N° 4093-2006.

1ot “(...) se hace presente a la autoridad que, en lo sucesivo, la ponderacion de la oportunidad en que procede dictar los actos
administrativos correspondientes no puede significar que se deje de aplicar normativa vigente, que tiene por objeto el resguardo
de la salud de la poblacion, situacion que puede dar lugar a las responsabilidades consiguientes”. CGR. Dictamen N° 74.583,
de fecha 29 de septiembre de 2014. [en linea] Disponible en: <https://www.contraloria.cl/web/cgr/buscar-jurisprudencia>

102 “(...) con el objeto de evitar que se repitan situaciones como la que se produjo en la especie -en que transcurrié mas de un
aflo desde que se constatd que se excedieron los mencionados umbrales-, en lo sucesivo, la referida Secretaria de Estado debera
ejercer las acciones que sean necesarias a fin de que sus instrumentos se dicten y remitan a tramitaciéon en su debida
oportunidad”. Dictamen CGR N° 41.046, de fecha 22 de mayo de 2015. [en linea] Disponible en:
<https://www.contraloria.cl/web/cgr/buscar-jurisprudencia>

103 TAPIA, op. cit., pp. 263-264.

Por ejemplo, la Circular N°1/2005 CONAMA, Resolucion N°302/201 MMA, y Resolucion N° 422/2012 MMA.
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ser legalmente vinculante, puede provocar consecuencias significativas para la poblacion de dichas
zonas, principalmente por la dependencia que otros instrumentos y/o acciones del Estado tienen del
estatus conferido por estos actos administrativos. Ejemplos de ello fueron los criticados procesos de
DZLS para las comunas de Los Angeles en 2015 y del Valle Central de la Regién de O’Higgins en 2018,
en las cuales existio un periodo de casi dos afios entre la constatacion de la superacion de la NCA y la

oficializacion de los Decretos Supremos que declararon dichos territorios como zonas saturadas'®’.

2.2.3. Planes de prevencion y/o descontaminacién atmosférica

Estos instrumentos de ultima ratio en el sistema de proteccion atmosférica, no cuentan con una
conceptualizacion en el marco de la LBGMA, encontrandose sus definiciones legales en el Reglamento
para la dictacion de planes de prevencion y descontaminacion atmosférica (RPPDA)', que en su art. 2
define los Planes de descontaminacion (PDA) como “un instrumento de gestion ambiental que tiene por
finalidad recuperar los niveles sefialados en las normas primarias y/o secundarias de calidad ambiental
de una zona saturada”, a diferencia de los Planes de prevencion (PPA) que tendran por finalidad “evitar
la superacion de una o mas normas de calidad primaria o secundaria en una zona latente”. Asi, ambas
versiones de este instrumento se diferencian segln el objetivo que persiguen, el que influira a su vez en
el tipo de medidas que contendran (siendo, generalmente, més estrictas las medidas de los PDA, ya que
ademas de impedir el aumento de los niveles de contaminacion, deberan también lograr la disminucién

de los mismos.

Como se sefiald en acapites anteriores, estos planes son la consecuencia juridica directa de la DZLS,
a través del cual se sefialaran las medidas tendientes a retornar a los niveles aceptables de contaminacion
fijados por la correspondiente NCA'%", consecuencia que se desprende del art. 7 RPPDA, el cual dispone
que “una vez publicado el decreto supremo que declara zona latente o saturada en el Diario Oficial, en
un plazo de 90 dias, se debera dar inicio a la elaboracion del Anteproyecto a través de una resolucion del
Ministerio”. El deber de creacion de estos planes y su proposicion a la autoridad competente corresponde
al MMA (previo informe de la SEREMI respectiva), confeccion que estara supeditada al procedimiento

y etapas contenidos en el titulo segundo del RPPDA (art. 44 LBGMA).

105 Ver: D.S. N° 11/2015 MMA, que declara zona saturada por MP2,5 y por MP10, ambas como concentracion diaria, a la
comuna de Los Angeles y; D.S. N° 42/2017, que declara zona saturada por material particulado respirable MP2,5, como
concentracion anual y de 24 horas, al valle central de la region de O’Higgins.

106 D.S. N° 39/2013 MMA, de fecha 22 de julio de 2013. Aprueba reglamento para la dictacién de planes de prevencion y de
descontaminacion. [en linea] Disponible en: http://ben.cl/2i2rn.

107 BERMUDEZ, op. cit., p. 245.
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El modelo de planes de saneamiento utilizado por nuestro ordenamiento se distingue por tres
caracteristicas esenciales'®: (1) constituye un instrumento excepcional que establece obligaciones
adicionales; (2) es eventual, transitorio y su vigencia esta supeditada a la situacion de incumplimiento y;
(3) rige con eficacia general planificando la actividad del sector publico y privado. A estos elementos,
debemos agregar que su aplicacion esta circunscrita a una delimitacion territorial, la que debera ser

consecuente con la declaracion de zona latente a velar, o saturada a descontaminar.

Por otro lado, la naturaleza juridica de estos instrumentos ha sido materia de discusion en la literatura,
principalmente en razon de que el concepto “planes” es utilizado para diversos fines en el ambito politico
y/o administrativo. Por lo mismo, la doctrina ha consensuado que, dada la heterogeneidad de
instrumentos asociados a esta denominacion, lo mas relevante para definir su régimen juridico sera

109

primeramente la delimitacion que le de su propio ordenamiento . A ese respecto, y de forma similar a

otros instrumentos de gestion atmosférica, nuestra legislacion otorga a los PPDAs caracteristicas propias

de instrumentos reglamentarios dictados en ejercicio de una potestad reglamentaria de ejecucion''’.

El contenido de los PPDAs se encuentra regulado en los art. 45 y 47 LBGMA, estableciendo un
listado de elementos minimos con los que debe contar cada uno de estos planes, y que por lo tanto
conforman su estructura base. A continuacion, y con el fin de entender el funcionamiento y la interaccion
entre cada una de sus partes, se analizard cada uno de sus componentes, tomando como ejemplo su
recepcion en el ultimo PPDA de la Region Metropolitana de Santiago (D.S. N° 31/2016 MMA). Asi, el

art. 45 LBGMA sefiala que “los planes de prevencion y descontaminacion contendran, a lo menos”:

a) Relacién que existe entre los niveles de emision totales y los niveles de contaminantes a ser

regulados: El plan regulara de forma diversa cada tipo de contaminante, atendiendo a las caracteristicas
particulares que estos puedan presentar (peligrosidad, grado de dispersion, naturaleza de las fuentes
emisoras, costos de mitigacion, etc.). Asi, el instrumento debera indicar el aporte porcentual de cada

111

compuesto respecto al total que dio origen a la declaratoria de zona . Esto tiene la finalidad de lograr

reducciones equitativas y proporcionales entre los distintos agentes responsables de una zona

108 Ejemplo de aquello es el hecho de que estos se aprueben mediante un Decreto Supremo; emanen del ejecutivo (MMA y

ministro sectorial correspondiente); sean obligatorios y de aplicacion general; y no se agoten sino hasta el cumplimiento de su
meta final. TAPIA, op. cit., p. 281.

109 MAURER, Harmut. Derecho Administrativo Alemén. [en linea] Primera edicion, version traducida por el Instituto de
Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Autonoma de México. Serie Doctrina Juridica N° 637, 2012, p. 427.
Disponible en: <https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/7/3143/1.pdf>

1O TAPIA, op. cit., p. 297.

H Dependiendo de la preponderancia de ciertas fuentes de contaminacion, se puede clasificar a los planes en dos grupos: Planes
para mega-fuentes, identificando las fuentes responsables de emisiones “con nombre y apellido”; y Planes para fuentes difusas,
en las cuales el aporte de la contaminacién se explica por la interrelacion de multiples fuentes que interactiian en conjunto
(transporte, combustién domiciliaria, etc.).
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determinada, con el fin de respetar los principios de igualdad ante la ley e igualdad ante cargas
publicas''2.
1.7. Inventario de Emisiones.- “(...) el 38,5% de emisiones directas de MP2,5 corresponden al sector Residencial. Por otro
lado, con respecto a las emisiones de precursores de material particulado, 60% de emisiones de NOx corresponden al

sector Transporte; 80% de emisiones de SOx corresponden al sector Industrial; 39,7% de emisiones de COV corresponden
al sector Residencial; y 95,8% de emisiones de NH3 corresponden al sector Agroindustria”.

b) Plazos en que se espera alcanzar la reduccion de emisiones materia del plan: Contenido esencial

de la actividad de planificacion, que involucra la obtencion de resultados dentro de un plazo determinado.
Se reconoce la aplicacion del “principio de gradualidad” que emana de la LBMA, generando a partir de
consideraciones ambientales, técnicas y econdomicas, un cronograma para la reduccion de emisiones

(meta global), asi como para la entrada en vigor del PPDA y de los instrumentos de gestion y otras

medidas que este contemple'".

1.6. Metas de calidad del aire.- “La meta del Plan es cumplir las normas de calidad tanto para MP10, MP2,5 y O
disminuyendo las concentraciones hasta valores que se encuentren por debajo de los niveles considerados de saturacion y
salir de la latencia para la norma de CO de 8 horas, de tal forma de dar cumplimiento a la normativa vigente de calidad
del aire, en un plazo de 10 afios desde la entrada en vigencia del presente decreto, considerando el aiio 2015 como "ario
base", a partir del cual se calculo la reduccion de concentraciones”.

c) Indicacion de los responsables de su cumplimiento y la proporcién en que deben reducir sus

emisiones: Exigencia que obedece a una perspectiva de justicia distributiva en la asignacion de costos o
inversiones que conlleva la ejecucion de un PPDAs, debiendo estas ser proporcionales a las emisiones
totales a reducir y en consideracion de la naturaleza de los contaminantes especificos. En este caso, el
concepto “responsables” debe entenderse como una referencia a los titulares o personas que ejercen las
actividades que producen las emanaciones que dan origen al incumplimiento de los estandares de

calidad'"*, pudiendo establecer el plan obligaciones directas para ellos.

Art. 66.-“Todos los titulares de establecimientos industriales o comerciales ubicados en la Region Metropolitana de
Santiago, que utilicen mas de 50 toneladas anuales de solventes por establecimiento, incluido el contenido de estos ultimos
en las tintas, pinturas, barnices, u otros similares, deberan declarar anualmente, mediante la ventanilla unica contemplada
en el D.S N°I, del 2013, del Ministerio del Medio Ambiente, antes del 1o de mayo de cada ario, respecto de los datos del
ario anterior, sus emisiones de COV”.

d) Identificacion de las autoridades a cargo de su fiscalizacion e imposicion de sanciones ante el

incumplimiento de las medidas: Si bien el decreto que aprueba un PPDAs no puede otorgar competencias

a la Administracion que no se encuentren previamente reguladas por ley, estos podran establecer
aclaraciones o meras indicaciones sobre dichas potestades legales. La SMA es el organismo que velara

por el cumplimiento de las medidas e instrumentos establecidos en planes de descontaminacion, aunque

M2 TAPIA, op. cit., p. 364.

BERMUDEZ, op. cit., pp. 245-246.
TAPIA, op. cit., p. 373.
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usualmente se delegan actividades de fiscalizacion en otros organismos competentes a través de los
correspondientes subprogramas de fiscalizacion de PPDAs (art. 16 LOSMA). El ejercicio de las

competencias sancionatorias en dichos instrumentos si serd privativa de la SMA'",

Art. 125.- La fiscalizacion del permanente cumplimiento de las medidas que establece el presente Decreto serd efectuada
por la Superintendencia del Medio Ambiente sin perjuicio de las atribuciones de los organismos sectoriales que participan
en la implementacion del Plan.

e) Los instrumentos de gestion ambiental que se usaran para cumplir sus objetivos: El art. 47

LBGMA enumera algunos de los instrumentos que los PPDAs pueden comprender, distinguiendo entre
instrumentos de caracter regulatorio (normas de emision) y econdémico (permisos de emision transable,
impuestos a emisores, etc.). Sin embargo, cabe sefialar que en la mayoria de los casos sera necesario que
el legislador -0 la Administracion- haya dictado previamente las normas que establezcan dichos
mecanismos''®. Asi las cosas, los inicos instrumentos que pueden ser creados directamente por PPDAs
son aquellos basados en la letra 47 letra d), es decir, “otros instrumentos de estimulo a acciones de
mejoramiento y reparacion ambientales”. En cualquier caso, estas limitaciones de reserva legal no han
impedido que los PPDAs hayan desarrollado una amplia variedad de medidas y obligaciones
amparandose en potestades sectoriales, incluyendo usualmente al menos un instrumento de gestion por

cada clasificacion existente'!”.

Art. 104.- Dentro del plazo de vigencia del presente Decreto, el Gobierno Regional de la Region Metropolitana de Santiago,
en coordinacion con el Ministerio de Vivienda y Urbanismo, el Ministerio de Obras Publicas, el Ministerio de Transportes
y Telecomunicaciones, y otras instituciones con atribuciones para la construccion de infraestructura publica, deberd
coordinar y gestionar la asignacion de recursos para la construccion de 300 kilometros de ciclorutas y 3.000
biciestacionamientos publicos, en el marco del Plan Maestro de Ciclovias del Gran Santiago.

f) La proporcién en que deberan reducir sus emisiones las actividades responsables de la emision

de los contaminantes a las que se refiere el plan, la que deberé ser igual para todas ellas: Este elemento

se relaciona estrechamente con los sefialados anteriormente en las letras a) y c), cuya interaccion
manifiesta una preocupacion del legislador por una distribucion equitativa en la reduccion de emisiones
de fuentes homologables''®, respetando principio de igualdad ante la ley e igualdad ante cargas publicas.
Cabe aclarar aqui que lo que se busca es una equidad proporcional, y no en las reducciones propiamente
tales.

Contaminante Norma Periodo Valor 2015 Meta Plan Reduccion
ng/m’ ug/m? %

115 - o . . . . . . .
Encontraremos también atribuciones conferidas a 6rganos sectoriales para fiscalizar y “sancionar” el incumplimiento de

medidas relativas a sus sectores, aunque dichas sanciones son mas bien acciones para materializar el cumplimiento de las
medidas especificas.

116 BERMUDEZ, op. cit., p. 246.
TAPIA, op. cit., p. 397.
Ibid., p. 363.
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MPI10 150 diario 219 149 70 32%

MPI10 50 anual 83 49 34 41%
MP2,5 50 diario 108 50 58 54%
MP2,5 20 anual 33 20 13 39%

g) Estimacion de costos econdémicos y sociales: En el proceso de elaboracion de cada plan, se
debera realizar un analisis general de impacto econdmico y social (AGIES), con el fin de prevenir,
cuantificar y valorar los eventuales efectos extra-ambientales de su implementacion. La inclusion o

exclusion de cualquier costo y/o beneficio en el PPDAs debera ser fundamentado en el texto.

L.8. Beneficios y costos del PPDA.- “Los beneficios valorizados de las medidas del plan corresponden a impactos en la
salud de la poblacion expuesta, debido a la disminucion de concentracion ambiental de MP2,5 producto de la reduccion de
emisiones de las fuentes reguladas. Especificamente, se valoran los eventos evitados de mortalidad prematura, morbilidad,
dias de actividad restringida y productividad perdida. Adicionalmente se valoran los beneficios por ahorros en el uso de
combustible ante medidas que mejoran la eficiencia en el uso del mismo. (...) En relacion a los costos, se incorporan los
relacionados a inversion y operacion asociados a la implementacion de las medidas de reduccion de emisiones de las
fuentes emisoras”.

h) La proposicion, cuando sea posible, de mecanismos de compensacion de emisiones: A pesar de
la consideracion de esta herramienta en el art. 45 LBGMA, la doctrina ha sefialado que mas que los
PPDAs son las RCA el instrumento que contiene las medidas de compensacion y reduccion de emisiones
aplicables en las distintas zonas del pais'"®. Sin embargo, dicha delegacion a la esfera privada es en si
misma criticable, ya que el correcto desarrollo acciones de compensacion particulares, requiere de altos
niveles de coordinacion publico-privada para lograr complementar correctamente los programas de

descontaminacion estatales, sinergia que no ha logrado consolidarse a la fecha.

Art 63.- La compensacion de emisiones para la Regién Metropolitana de Santiago se hard por medio de programas de
compensacion de emisiones aprobados por la SEREMI del Medio Ambiente y fiscalizados por la Superintendencia del
Medio Ambiente.

i) La delimitaciéon de la zona afecta al plan de prevencion o descontaminacioén: Si bien este

elemento no se encuentra numerado expresamente en el art. 45 LBGMA, en base a lo establecido en los
art. 44, 45 inc. final, y 46 de la misma Ley, se desprende que el ambito de aplicacion y obligatoriedad
del PPDAs -que esta determinado por el area geograficamente comprendida en la DZLS- también forma
parte de los elementos constitutivos de este instrumento. Es mas, la Circular N°1 de 2005 (uno de los
instructivos que regula el procedimiento para la DZLS) sefiala en su punto 4.6 letra d) que “La definicion
de la zona al momento de la declaracion de saturacion o latencia debe ser efectuada pensando en el plan
que se dictard. No puede ser concebida la zona sin vincularla a dicho plan, puesto que determina el

ambito geografico en que sera obligatorio el correspondiente plan de descontaminacion o prevencion”.

1.2.1.- La Region Metropolitana de Santiago tiene una poblacion total estimada para el aiio 2015 de 7.140.674 habitantes,
con una poblacion urbana de 6.892.411 habitantes al mismo afiol, y una superficie de 15.554,5 km2, donde el 85,7%

9 Ibid., p. 354.
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corresponde a terrenos montaiiosos, 11% a superficie destinada a la agricultura y 3,3% a espacios urbanizados. Es una
region mediterranea, que se ubica entre la Cordillera de Los Andes y de la Costa, en que predominan los relieves
montaiiosos que encierran hacia el centro de la region una amplia y extensa cuenca aérea, la de Santiago. Por el norte, el
cordon montafnioso de Chacabuco la separa de la Region de Valparaiso, y por el sur, los cerros de Angostura y Chada (en
Paine) constituyen el limite con la Region del Libertador General Bernardo O'Higgins.

En base a los elementos enumerados, constatamos que cuando los organismos de la Administracion
se refieren a las “medidas” u “obligaciones” que establecen los PPDA, se alude a toda la variedad de
sub-instrumentos de gestion ambiental que se encuentran comprometidos y coordinados a lo largo del
mismo Decreto. La forma y el contenido de esta verdadera “micro-regulacion” variara dependiendo del
tipo de contaminacion que deba enfrentar el plan, pero, en general, son clasificables bajo las mismas
categorias que cualquier instrumento de gestion ambiental: instrumentos de regulacion directa;
instrumentos administrativos; instrumentos economicos; instrumentos de educacion, investigacion,

asistencia técnica e informacion ambiental'?°.

En lo concreto, la SMA, a través de la resolucion que dicta instrucciones generales sobre registro y
reporte del estado de avance de los planes de prevencion y/o descontaminacion atmosférica (Res. Ex. N°
913/2016 SMA), clasifica las medidas comprometidas en los PPDAs “segun el tipo de actividad que
requieren por parte del Estado para cumplir con la finalidad de la medida respectiva”, distinguiendo
entre:

a) Actividades de fiscalizacion:

- Maedidas regulatorias (normas de caracter general y obligatorio establecidas directamente en el
plan que regulan a fuentes emisoras u otras actividades de interés).

b) Actividades de implementacion:

Medidas de fomento de ciertas actividades econdémicas (buscan que las empresas modifiquen

su conducta),

- Maedidas que establecen beneficios para impulsar acciones de interés general (buscan que las
personas modifiquen sus actividades de consumo),

- Maedidas que consisten en la elaboracion de estudios (tienen por objeto generar informacion
que permita evaluar, hacer un diagndstico, o proponer otras medidas),

- Medidas de educacion y difusion (buscan motivar a las personas respecto de practicas

sustentables),

- Maedidas de politica ptblica (elaboracion de normativa general o autorregulacion).

120 RODRIGUEZ-BECERRA, Manuel y ESPINOZA, Guillermo. Gestion ambiental en América Latina y el Caribe. [en linea]

Washington: Banco Interamericano del Desarrollo, Departamento de Desarrollo Sostenible, 2002, p. 176. Disponible en:
<http://www.ced.cl/ced/ GAM/docs/Material Bibliografico/Gestion _Ambiental en LAC.pdf>
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Finalmente, en cuanto a la obligatoriedad de estos instrumentos, es posible desprender de su
regulacion en la LBGMA que estos planes son eminentemente imperativos o de obligatoriedad
general'?'. En ese sentido, el art. 44 LBGMA establece que “(...) se estableceran planes de prevencion
y descontaminacion, cuyo cumplimiento sera obligatorio en las zonas calificadas como latentes o
saturadas, respectivamente”; y en la misma linea el art. 45 inc. final sefiala que “Las actividades
contaminantes ubicadas en zonas afectas a [PPDAs], quedaran obligadas a reducir sus emisiones a
niveles que permitan cumplir los objetivos del plan en el plazo que al efecto se establezca”. Vemos
entonces que su contenido vincula a entidades publicas y privadas, actuando como un instrumento de

1122

gestion multisectorial =, estableciendo medidas que ejecutaran diferentes entidades en el ambito de sus

respectivas competencias, siendo el plan el instrumento encargado de su coordinacion.

Respecto de los organismos publicos, el MMA tiene el deber expreso de “coordinar el proceso de
generacion de las normas de calidad ambiental, de emision y planes de prevencion y, o
descontaminacion, determinando los programas para su cumplimiento” (art. 70 n) LBGMA), asi como
la facultad de interpretar administrativamente dichos instrumentos, previo informe de los organismos
con competencia en la materia y la SMA (art. 70 o) LBGMA). Respecto de esta ultima, como
adelantamos anteriormente, es la Ley N° 20.417 la que regula las facultades de la SMA en la materia,

entre las cuales encontramos:

a) Ejecutar, organizar y coordinar el seguimiento y fiscalizacion de los PPDAs (art. 2 LOSMA);

b) Velar por las medidas e instrumentos establecidos en los mismos a través de inspecciones,
controles, mediciones, etc. (art. 3 b) LOSMA);

c) Requerir a los titulares de fuentes sujetas a PPDAs la informacion necesaria para acreditar el
cumplimiento de las medidas (art. 3 m) LOSMA);

d) El establecimiento de los programas y subprogramas de fiscalizacion de PPDA para las diversas
regiones en que ¢stos operen (art. 16 LOSMA) y;

e) La potestad sancionatoria respecto del incumplimiento de las medidas e instrumentos previstos en
los planes cuando corresponda (art. 35 LOSMA), incluso sefialando que seran infracciones
gravisimas “los hechos, actos u omisiones que (...) impidan u obstaculicen deliberadamente el
cumplimiento de metas, medidas y objetivos de un plan de prevencion o descontaminacion” (art.

36 N°1 letra ¢) LOSMA).

121 TAPIA, op. cit., p. 289.

122 Ibid., p. 290.
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Cabe destacar que, para el cumplimiento de lo establecido en el art. 3 b) LOSMA, el MMA ha

senalado que:

“(...) ademas de la fiscalizacion de las medidas regulatorias de caracter ambiental asignadas a la SMA, corresponde a
dicho organismo una funcién de verificacion del estado de avance de los planes de prevencion y/o descontaminacion,
para lo cual debe elaborar anualmente un informe que consolida el reporte de actividades que llevan a cabo los diversos

organismos publicos que participan en la ejecucion de cada plan, a fin de que el Ministerio del Medio Ambiente tenga

un diagnéstico sobre su estado de avance y, en base a ello, evaluar su eficacia”!?3.

En esa linea, la Superintendencia ha dictado Instrucciones generales sobre el registro y reporte del
estado de avance de los PPDA (Res. Ex. N° 913/2016 SMA), con el fin de uniformar la forma y modo
en que se registraran las actividades por parte de todos y cada uno de los organismos responsables, para
lo cual la misma SMA establecera un formulario de registro en conjunto con los organismos sectoriales
responsables de cada medida, y elaborard, en base a la informacion proporcionada por los servicios y a
las actividades de fiscalizacion propias o encomendadas, un informe anual sobre el estado de avance del

plan del afio calendario anterior'*.
2.2.4. Conclusiones preliminares

A pesar de la existencia de variados instrumentos de gestion atmosférica insertos en a lo menos tres
momentos distintos, la situacion actual puede ser resumida, a grandes rasgos, como un estado de
incumplimiento sistematico de la regulacion atmosférica vigente, lo cual se manifiesta en la cantidad de
PPDAs vigentes y en elaboracion a lo largo de nuestro pais, los que no son otra cosa que la tltima
respuesta de nuestra legislacion ambiental, ante una cantidad excesiva de contaminantes en el aire de un

territorio determinado.

Y es que a pesar de la clara obligatoriedad de estos instrumentos -la cual se encuentra reafirmada a
lo largo de varias otras leyes que componen nuestro ordenamiento ambiental- se ha constatado a lo largo
de este estudio el cuestionable nivel de eficacia de estos instrumentos respecto a su objetivo de disminuir
los niveles de contaminacion ambiental del pais. Asi, el Gltimo reporte del estado del medio ambiente
del MMA indica que, entre los afios 2016 y 2018, el 63% de las estaciones de monitoreo con
representatividad poblacional presentaron concentraciones superiores al valor de la norma primaria anual

ara MP2,5 (20 pg/m*)!?* y si bien el mismo documento afirma que entre 2015 y 2018 existio una
p [ y

123 Res. Ex. N° 913/2016 SMA, de fecha 6 de octubre de 2016. Dicta instrucciones generales sobre el registro y reporte del

estado de avance de los planes de prevencion y/o descontaminacion ambiental. [en linea] Disponible en: <http://ben.cl/1xvam>
124 ¢
Idem.

125 MMA. Quinto Reporte del Estado del Medio Ambiente. [en linea] 2019. p. 103. Disponible en:
<https://sinia.mma.gob.cl/quinto-reporte-del-estado-del-medio-ambiente/>
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disminucion de 6,2% de la concentracion ponderada total, la informacion exhibida no permite identificar

una baja sostenida en el tiempo'®°.

En cualquier caso, es necesario distinguir entre dos problematicas que, hasta el momento, se ha tratado
de forma conjunta como motivos centrales del contraste entre nuestra legislacion atmosférica y la
realidad de la calidad del aire de nuestras ciudades: el incumplimiento y la ineficacia. Si bien la coyuntura
actual es producto de la potenciacion de ambas contingencias, sus repercusiones se manifiestan en
distintos momentos e instrumentos de la regulacion atmosférica, y en ese sentido las soluciones que se
propongan a cada una de esas problematicas deberan considerar las particularidades del nivel en el cual
se manifiestan. Asi, en estricto rigor, la latencia y saturacion de 17 zonas en nuestro pais'?’ es sin duda
un problema de incumplimiento de las NCA vigentes a la fecha (més alla de si el estandar establecido
por estas es suficiente para asegurar la salud de la poblacion); mientras que la prolongacion de dichos
niveles de polucion en el tiempo es, principalmente, producto de la ineficacia de los PPDAs, y no

necesariamente del incumplimiento de sus medidas o compromisos.

En ese sentido, y entendiendo que ambas problematicas implican soluciones complejas y de alta
dificultad en su implementacion, pareciera ser que al menos los problemas de ineficacia de los planes de
saneamiento pueden ser solucionados sin la dictacion de nueva normativa, sino solamente con una mejor
ejecucion de las potestades y deberes ya consagrados en la legislacion vigente, y es por ello este autor
estima que dicho instrumento de gestion atmosférica merece especial atencion. En cualquier caso, al ser
los PPDAs instrumentos tan complejos, cuya ejecucion implica la coordinacion de una multiplicidad de
Ministerios y Servicios a nivel nacional y regional, y considerando un vacio significativo de informacion
respecto del estado de implementacion de sus medidas, resulta imposible realizar una enumeracion
taxativa de factores determinantes de su ineficacia. Sin embargo, un analisis de su regulacion vigente y
de la informacion disponible en los expedientes de elaboracion de los mismos permite identificar, a lo
menos, dos debilidades evidentes de estos instrumentos, una en una instancia ex-ante (elaboracion) y

otra ex-post (fiscalizacion).

En lo que respecta al proceso de elaboracion de estos planes, se ha explicado como la dictacion de
instrumentos de gestion atmosférica, mas que regirse por términos fatales, generan entre ellos una cadena
de preclusiones que tienen como etapa final los respectivos PPDAs. Sin embargo, el componente
discrecional en la dictacion de estos instrumentos afecta seriamente la oportunidad que requiere la

correcta implementacion de los mismos, al punto de que los niveles de contaminacion en los que se han

126 pe hecho, los datos proveidos por el MMA exhiben que entre 2015 y 2016 hubo un aumento, y que a pesar de una baja

considerable para el afio 2017, los niveles de MP2,5 se mantuvieron casi idénticos durante el afio 2018. Ibid., p. 107.
127 Expedientes electronicos, Planes y normas. [en linea] Disponible en:
<http://planesynormas.mma.gob.cl/normas/expediente/index.php?tipo=busqueda&id_expediente=930180>
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basado, y que determinan las medidas que estos contendran, pueden haber cambiado significativamente
a la hora de su ejecucion. Ejemplo de aquello son todos los planes cuyo proceso de actualizacion ha
comenzado tan solo unos afos después de la entrada en vigencia del mismo, en orden de agregar un

nuevo contaminante que no fue contemplado en su proceso de elaboracion.

Sin embargo, una vez dictada la DZLS, los PPDAs si cuentan con una serie de plazos establecidos
para cada una de las etapas de su proceso de elaboracion, las cuales se encuentran consagradas en el

Titulo II del RPPDA, y que pueden resumirse en la siguiente tabla:

Etapa Plazo
Plazo para dictar inicio a la elaboracion del anteproyecto desde la = 90 dias desde publicado el decreto de ZL o ZS en
publicacion de la Zona. el D.O.
Elaboracion del anteproyecto, desarrollo de estudios cientificos y del =1 afio desde la publicacién de la resolucion
AGIES. anterior.
Consulta publica y opiniones del Consejo Consultivo Nacional y 60 dias desde la resolucion que aprueba
Regionales. anteproyecto.
Elaboracion del proyecto definitivo de PPDA, 120 dias desde vencido el plazo de consulta
publica.
Remisiéon y pronunciamiento del Consejo de Ministros para la = Indeterminable
Sustentabilidad.
Sancién del Presidente de la Republica y toma de razén del decreto que = Indeterminable
lo aprueba.
Total 635 dias (+X dias)

Vemos que, a partir de la sumatoria de los plazos previstos por el D.S. N° 39/2013 MMA, el maximo
tiempo para la elaboracion de un PPDAs debiese ser de 635 dias, sin contar los plazos de las ultimas
etapas de duracion no determinable, y sin considerar las posibilidades de ampliacion y/o prorroga de
plazos que posee la Administraciéon a este respecto'?®. Sin embargo, al no ser estos fatales para la
Administracion, su incumplimiento no afecta la regularidad de las actuaciones, por lo cual las prorrogas
y posposiciones de caracter exclusivamente politico'* se han vuelto un escenario usual en la dictacion
de estos instrumentos. Asi, una revision superficial de los expedientes de elaboracion de los PPDAs
vigentes, nos permite constatar que estos generalmente no han sido dictados con la celeridad requerida
por los criterios de eficiencia y eficacia inherentes a su rol, quedando la regulacion de sus plazos en un
escenario meramente referencial. Esta impunidad en la inoportunidad de las acciones del Estado es
precisamente uno de los factores que ha permitido la prolongacion de casos sistematicos de injusticia
ambiental como los correspondientes a las denominadas “Zonas de Sacrificio”, cuyo ejemplo mas

reciente lo encontramos en el sector de Concon, Quintero y Puchuncavi, zona declarada saturada por

128 Art. 22 inc. 2 RPPDA: “El Ministro, por resolucion fundada, podré prorrogar o disminuir los plazos establecidos para la

preparacion de los informes, la elaboracion del anteproyecto o del proyecto definitivo del Plan. Los plazos que se prorroguen
seran los necesarios para dar término a las actividades mencionadas”.

129 Algunos de los ejemplos paradigmaticos son el PPDA de Andacollo, en el cual pasaron 68 meses entre la declaratoria de
zona latente y el respectivo Plan; y el PPDA de la region de O’Higgins, cuyo plazo total de elaboracion fue de 52 meses.
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MP2,5 y latente por MP10 el afio 2015"*°, no entrando en vigor su plan sino hasta el 30 de marzo de

2019131,

Ahora bien, respecto de la problematica ex-post, encontramos el factor correspondiente a la -falta- de
fiscalizacion de estos instrumentos, respecto de la cual podemos constatar que, a pesar del
establecimiento de la potestad sancionatoria de la Superintendencia en la LOSMA, no existe claridad de
si nuestra legislacion permite el establecimiento de sanciones para los casos de incumplimiento de
medidas no-regulatorias comprometidas en los planes, asi como tampoco de la existencia de otras
repercusiones producto de la omision de reportar del avance de los compromisos correspondientes. En
ese sentido, y como veremos en el proximo capitulo, la ambigiiedad de la normativa referente a la
fiscalizacion de la implementacion estos instrumentos, ha permitido una verdadera falta de servicio de
parte de ciertos OAE, los cuales han incurrido en incumplimientos constantes en la ejecucion de sus
compromisos atmosféricos y el reporte sobre avance los mismos, lo que sin duda se posiciona como uno
de los factores determinantes de la ineficacia de los PPDAs en algunas regiones de nuestro pais. Esta
situacion se expresa particularmente respecto de las obligaciones inidentificadas en varios planes como
“medidas complementarias”, las cuales se encuentran incorporadas en los capitulos finales de los PPDAs,
y que, como veremos proximamente, alcanzan niveles de incumplimiento preocupantes y transversales

a todos estos instrumentos.

Finalmente, como un tercer factor “mixto”, los espacios existentes de discrecionalidad que tiene la
Administracion en la elaboracion e implementacion de estos planes han generado una distribucion y
priorizacion semi-arbitraria de aquellas medidas no-regulatorias, estableciendo medidas casi idénticas
en diferentes secciones y a cargo de distintos Ministerios dependiendo del plan, dificultando no solo su
correcta implementacion sino también su eficiente sistematizacion y comparacion. Uno de los ejemplos
paradigmaticos de esta futilidad se expresa precisamente en las iniciativas que analizaremos en el
siguiente capitulo, esto es, las medidas que involucran la plantacion y/o gestion del arbolado urbano.
Como veremos, la Administracion ambiental no le ha dado prioridad a estas medidas en los PPDAs
vigentes, a pesar de sus multiples beneficios atmosféricos y sociales, y del bajo costo de su
implementacion en comparacion a otras medidas “cldsicas” utilizadas en este tipo de planes. Ello ha

provocado, como veremos, su aplicacion irregular y su caracterizacion como medida complementaria en

130D.S. N° 10/2015 MMA, de fecha 9 de junio de 2015. Declara zona saturada por material particulado fino respirable MP2,5,
como concentracion anual y latente como concentracion diaria, y zona latente por material particulado respirable MP1’, como
concentracion anual, a las comunas de Concoén, Quintero y Puchuncavi. [en linea] Disponible en: <http://ben.cl/2i79t>

BlDS. N° 105/2018 MMA. Aprueba Plan de Prevencion y Descontaminacion Atmosférica para las comunas de Concoén,
Quintero y Puchuncavi. [en linea]. 30 de marzo de 2019. Disponible en: <http://ben.cl/29gtv>
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casi la totalidad de los planes que las contienen, lo que ha devenido en resultados decepcionantes en

términos de la ejecucion y fiscalizacion de estos compromisos.
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3. MEDIDAS ARBOREAS EN PLANES DE PREVENCION Y
DESCONTAMINACION ATMOSFERICA

Habiendo analizado en detalle la estructura y contenido de los PPDAs, asi como los sub-instrumentos
de gestion ambiental que los conforman, corresponde analizar el asunto principal del presente estudio,
esto es, el rol que las medidas de arbolado urbano cumplen en estos planes, y, por lo tanto, en la
descontaminacion de las ciudades. Lo anterior, bajo el entendido de que este es el instrumento que
coordinaré -o debiese coordinar- todas las acciones que tome la Administracion para el saneamiento de
sus territorios polucionados. Por lo que, si existe un PPDAs en una zona determinada, toda politica
publica arborea que tenga por finalidad una mejora en la calidad del aire de dicha comuna debera ser

contemplada en dicho plan de saneamiento.

Entenderemos por medida arborea toda disposicion, instrumento o medida establecida por un PPDAs
que implique la gestion del arbolado urbano, incluyendo actividades de plantacion, mantencion, gestion,
proteccion, o cualquier otra que aluda expresamente a los arboles que habitan dentro del radio urbano,
con el fin de aportar a reducir los niveles de contaminacion de uno o mas compuestos en la atmosfera, o
a la provision de otros beneficios ecosistémicos'*?. Segun la clasificacion utilizada por la SMA en las
instrucciones generales sobre el registro y reporte de los PPDAs (Res. Ex. N° 913/2016 SMA),
deberemos considerar las medidas arboreas como medidas de implementacion, pudiendo tomar la forma
de medidas de fomento de actividades econdmicas (programas de compensacion), medidas de
elaboracion de estudios (diagnosticos de arbolado urbano), o medidas de politica publica (programas de

arborizacion y aumento de areas verdes).

En la actualidad, solo 9 de los 15 PPDAs para fuentes difusas contienen medidas arboreas, las cuales

se encuentran sistematizadas en la siguiente tabla'**:

132 ~ . . . .. . .
Se sefiala el concepto “expresamente” para diferenciar aquellas disposiciones que, sin tener la pretension de afectar al

arbolado urbano, pueden de igual forma generar repercusiones positivas o negativas en ellos, debido a su estrecha vinculacion
con el resto de los componentes del ecosistema urbano. Por ejemplo, una reduccion de emisiones de cierto contaminante, podria
tener repercusiones positivas en el arbolado urbano cercano a la fuente, sin embargo, no seria correcto seflalar que esta es
propiamente una medida arbérea.

133 E] listado solo incluye los 15 PPDA vigentes correspondientes a fuentes difusas, excluyendo a los Planes para las zonas
circundantes a las Fundiciones Potrerillos, Caletones, y Hernan Videla.
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PPDAs

MEDIDAS ARBOREAS!3*

AUTORIDADES
INVOLUCRADAS'"3®

PDA TOCOPILLA Y SU
ZONA CIRCUNDANTE
D.S. N° 70/2010 MMA
(MP10)

No contiene medidas arboreas.

PPA HUASCO Y SU
ZONA CIRCUNDANTE
D.S. N° 382017 MMA
(MP10)

No contiene medidas arboreas.

PDA LOCALIDAD DE
ANDACOLLO Y
SECTORES ALEDANOS
D.S. N° 59/2014 MMA
(MP10)

Art. 6 e).- Elaborar y firmar un convenio de
forestacion, destinado a la elaboracion de un
diagnostico de areas verdes, ejecucion de un programa
de forestacion, y mantencion de ejemplares plantados
en Andacollo.

SEREMI del Medio Ambiente
Coquimbo, Municipalidad de
Andacollo, CONAF, Subsecretaria
del Medio Ambiente.

Art. 10 c).- Disponer y administrar un Banco de
Alternativas de Compensacion de Emisiones, que
debera incluir entre su listado de alternativas, a lo
menos:
ii. Programa de creacién y mantencion de areas
verdes en espacios publicos,
1ii.Creacion de un corredor verde, entre el area
urbana de Andacollo y las compaiiias mineras.

SEREMI del Medio Ambiente
Coquimbo.

PPDA CONCON,
QUINTERO Y
PUCHUNCAVI

D.S. N° 105/2018 MMA
(MP2,5 Y MP10)

No contiene medidas arboreas.

PPDA REGION
METROPOLITANA DE
SANTIAGO

D.S. N°31/2017 MMA
(03, MP2,5 Y MP10)

Art. 99.- Continuar con la meta de aumentar la
dotacion de areas verdes, construccion de parques,
plazas y masas de vegetacion que rodean la Cuenca de
Santiago de la Region Metropolitana de Santiago, en
100 nuevas hectareas, procurando obtener la
aprobacion de recursos del Fondo Nacional de
Desarrollo Regional (FNDR) y otras fuentes de
financiamiento. Para ello, se priorizaran los siguientes
tipos de programas:

a) Programa para la gestion de areas verdes (se
procurara la habilitacién prioritaria de areas
verdes y espacios publicos en aquellas comunas
mas deficitarias en este tipo de 4reas y
espacios).

b) Programa para la gestion de masas de
vegetacion que rodean la Cuenca de Santiago
(se promovera la mantencion y reforestacion de
las masas de vegetacion que rodean la cuenca
de Santiago, y de los corredores verdes).

GORE Metropolitano.

134 Las medidas enumeradas no son copia fiel de las disposiciones contenidas en los PPDAs respectivos, sino que pueden

corresponder a un resumen o sintesis de las acciones comprometidas por cada organismo sefialado.

135 En esta columna los organismos subrayados seran aquellos responsables del cumplimiento y/o coordinacion de la medida

segln las instrucciones de la SMA para el reporte de avance y cumplimiento de cada plan; mientas que los servicios no
subrayados indican aquellos que, seglin lo sefialado en el PPDA correspondiente, deberan colaborar en la implementacion de la
medida segun lo sefialado por el PPDA correspondiente.
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Art. 100.- Apoyar el aumento de d4reas verdes
mediante la exigencia de compensacion de emisiones
por emisiones de material particulado segun lo
estipulado en el art. 63, mediante mantenciéon y
generacion de areas verdes y masas de vegetacion.

SEREMI del Medio Ambiente
RM.

Art. 101.- Elaborar un sistema oficial, actualizado y
publico, con la informacién relativa a areas verdes
urbanas, incluyendo su ubicacion referenciadas
geograficamente, que sirva de base al disefio y
aplicaciéon de los instrumentos de generacion y
mantencion de areas verdes y masas de vegetacion.

GORE Metropolitano, SEREMI de
Vivienda y Urbanismo RM.

PDA VALLE CENTRAL
DE LA REGION DE
O’HIGGINS

D.S. N° 15/2013 MMA
(MP10)

No contiene medidas arboreas.

PDA TALCA Y MAULE
D.S. N°49/2016
(MP10)

Art. 80.- Realizar un diagndstico del arbolado urbano
que incluya informacion relativa a 4reas verdes
consolidadas, sitios eriazos, cobertura vegetal actual y
proyectada, tipos de especies presentes, que sirva de
base al disefio y aplicacion de instrumentos de gestion,
y que especifique un disefio de red de areas verdes mas
eficaz, estableciendo un programa de implementacion
de nuevas areas verdes y mejora del arbolado urbano,
el que se debera ejecutar durante la vigencia del Plan,
para lo cual procurara obtener financiamiento
sectorial o del Fondo Nacional de Desarrollo
Regional.

SEREMI del Medio Ambiente
Maule, Municipalidades de Talcay
Maule.

Art. 81.- Incorporar a nivel municipal de la temética
de areas verdes a través de las siguientes acciones:

a) Mantencion de un catastro actualizado de los
terrenos que puedan ser utilizados para
creacion de areas verdes,

b) Generacion de areas verdes en los diferentes
sectores poblacionales a través de los fondos de
desarrollo vecinal (FONDEVE),

c) Postulacion a proyectos de Mejoramiento
Urbano para la creacion y mantencion de areas
verdes, de acuerdo a los catastros construidos,
priorizando los sectores mas carenciados,

d) Informacion 'y  postulacion a  fondos
concursables o financiamientos disponibles
para la construccién y mantencién de areas
verdes.

SEREMI del Medio Ambiente
Maule, Municipalidades de Talca y
Maule.

PDA VALLE CENTRAL
DE LA PROVINCIA DE
CURICO

D.S. N° 44/2017 MMA
(MP2,5)

No contiene medidas arboreas.

PPDA  CHILLAN Y
CHILLAN VIEJO

D.S. N° 48/2016 MMA
(MP10 Y MP2,5)

Art. 75.- Ejecutar un programa de arborizacion urbana
que considere la plantacién y establecimiento de al
menos 3.000 arboles anuales.

SEREMI de Vivienda y
Urbanismo Nuble,
Municipalidades de Chillan y

Chillan Viejo, CONAF.
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Art. 77.- Elaborar un programa para aumentar en
forma paulatina las &reas verdes por habitante
[m*hab] y, consecuentemente, la superficie de las
areas verdes en las comunas de Chillan y Chillan
Viejo, con la meta de elevar el indice desde 1,7 a 6,0
m? de 4reas verdes por habitantes, cercano a los
niveles recomendados por la Organizacion Mundial
de la Salud.

SEREMI del Medio Ambiente
Nuble, SEREMI de Vivienda y
Urbanismo Nuble.

Art. 78.- Propiciar la dictacion o modificacion de los
instrumentos correspondientes, que permitan exigir a
los nuevos proyectos inmobiliarios porcentajes de
areas verdes segun lo indicado en el articulo
precedente.

SEREMI del Medio Ambiente
Nuble, MINVU.

Art. 79.- Propiciar la realizacion de estudios para
mejorar la informacion de areas verdes existentes en
la zona latente y saturada, que incluya:

a) Informacion  relativa a  areas  verdes
consolidadas, sitios eriazos, cobertura vegetal
actual y proyectada, tipos de especies
presentes, etc., que sirva de base al disefio y
aplicacion de instrumentos de gestion.

b) Un disefio de la red de areas verdes mas eficaz
(arborizacion de especies de hoja perenne,
entre otras) para la obtencion de los objetivos
ambientales (ventilacion, descontaminacion) y
sociales (recreacion, esparcimiento) esperados.

c) Disefio de un parque para las comunas de
Chillan y Chillan Viejo.

SEREMI del Medio Ambiente
Nuble, SEREMI de Vivienda y
Urbanismo de Nuble.

PDA LOS ANGELES
D.S. N° 4/2017 MMA
(MP10 Y MP2,5)

Art. 71.- Ejecutar un programa de arborizacion urbana
que considere la plantacion y establecimiento de al
menos 10.000 arboles en un periodo de 10 afios, con
especies que reduzcan la contaminacion ambiental por
material particulado, especialmente en los meses de
invierno.

SEREMI de Vivienda y
Urbanismo Biobio. Municipalidad
de Los Angeles, CONAF.

Art. 72.- Elaborar un programa para aumentar en
forma paulatina el indice de 4reas verdes por habitante
[m*hab] y, consecuentemente, la superficie de las
areas verdes en la comuna de Los Angeles, con la meta
de elevar el indice desde 4,8 a 6,0 m? de areas verdes
por habitante, cercano a los niveles recomendados por
la Organizacion Mundial de la Salud.

SEREMI del Medio Ambiente
Biobio, SEREMI de Vivienda y
Urbanismo Biobio.

Art. 73.- Propiciar la dictacion o modificacion de los
instrumentos correspondientes, que permitan exigir a
los nuevos proyectos inmobiliarios, porcentajes de
areas verdes segun lo indicado en el articulo
precedente.

SEREMI de Vivienda y
Urbanismo Biobio, SEREMI del
Medio Ambiente Biobio,
Municipalidad de Los Angeles.

PPDA CONCEPCION
METROPOLITANO

D.S. N° 6/2018 MMA
(MP10 Y MP2,5)

Art. 88.- Disefiar un programa de arborizacioén urbana
que considere la plantacion y el establecimiento de un
minimo de 20.000 ejemplares en un periodo de 10
afios. Posteriormente se solicitard al Gobierno
Regional del Biobio la implementacién de este
programa.

SEREMI del Medio Ambiente
Biobio, Municipalidades
respectivas, CONAF.
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Art. 89.- Elaborar un programa para aumentar en
forma paulatina el indice de 4reas verdes por habitante
[m%*hab.] y, consecuentemente la superficie de las
areas verdes en las comunas de la zona sujeta al Plan,
con la meta de elevar el indice desde 4,1 a 6,0 m? de
areas verdes por habitante. Dicho programa se
desarrollara durante la vigencia del presente decreto y
se implementard con financiamiento del Fondo
Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) o
financiamiento sectorial.

SEREMI del Medio Ambiente
Biobio, Municipalidades
respectivas, SEREMI de Vivienda
y Urbanismo Biobio.

Art. 90.- Propiciar la dictaciéon o modificacion de los
instrumentos correspondientes, que permitan exigir a
los nuevos proyectos inmobiliarios porcentajes de
areas verdes segun lo indicado en el articulo
precedente.

SEREMI del Medio Ambiente
Biobio, Municipalidades
respectivas, SEREMI de Vivienda
y Urbanismo Biobio.

Art. 91.- Solicitar recursos para la realizacion de
estudios que busquen mejorar la informacion de areas
verdes existentes en la zona sujeta al Plan, que
incluya:

a) Informacion  relativa a  4reas  verdes
consolidadas, sitios eriazos, cobertura vegetal
actual y proyectada, tipos de especies
presentes, etc., que sirva de base al disefio y
aplicacion de instrumentos de gestion.

b) Un disefio de la red de areas verdes mas eficaz
(arborizacion de especies con hoja perenne,
entre otras) para la obtencion de los objetivos
ambientales (ventilacion, descontaminacion) y
sociales (recreacion, esparcimiento) esperados.

SEREMI del Medio Ambiente
Biobio, Municipalidades
respectivas, SEREMI de Vivienda
y Urbanismo Biobio.

PDA TEMUCO Y PADRE

Art. §83.- Ejecutar un programa de arborizacion urbana

CONAF, Municipalidades de

D.S. N°25/2017 MMA
(MP10 Y MP2,5)

LAS CASAS que considere la plantacion y mantencion de al menos | Temuco y Padre Las Casas,
D.S. N° 8/2015 MMA 3.000 érboles anuales. SEREMI de  Vivienda y
(MP10 Y MP2,5) Urbanismo La Araucania.

PDA VALDIVIA No tiene medidas arboreas.

PDA OSORNO
D.S. N° 47/2016 MMA
(MP10 Y MP2,5)

Art. 86 c).- Establecer un programa de arborizacion
urbana y/o utilizacién de otras coberturas vegetales
(biofiltros) dentro del radio urbano de la comuna de
Osorno.

SEREMI de Agricultura Los
Lagos.

PDA COYHAIQUE Y SU
ZONA CIRCUNDANTE
D.S N° 7/2019 MMA
(MP10 y MP2,5)

Art. 46.- Establecer un programa de arborizacion
urbana y/o utilizacién de otras coberturas vegetales
dentro del radio urbano de la zona sujeta al Plan.

SEREMI de Agricultura Aysén.

Para efectos de esta investigacion, clasificaremos las medidas arboreas contenidas en PPDAs en dos

grupos: (1) Medidas directas, que mandaten la plantacion, gestion y/o mantencion del arbolado urbano

y; (2) Medidas indirectas, que persigan el fomento o mejoramiento de medidas arboreas directas a través

de otras vias complementarias. Asi, en los términos de las tipologias de medidas utilizadas por la SMA
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en las instrucciones generales sobre el registro y reporte de PPDAs'", las medidas arboreas directas
corresponderan a “medidas de politica publica” (en este caso, la ejecucion de un programa de
arborizacion y/o aumento de areas verdes), mientras que las indirectas atafieran principalmente a aquellas
“medidas que consisten en la elaboracion de estudios” y “medidas de fomento de ciertas actividades
econdmicas” (como catastros de arbolado urbano y alternativas de compensacion por forestacion,
respectivamente). A continuacion, analizaremos las principales tipologias contempladas en planes de

saneamiento vigentes.

3.1. Medidas arboreas directas

Entenderemos por medidas arboreas directas todas las acciones establecidas en PPDAs que
establezcan el mandato de plantar cualquier nimero de especies arboreas dentro del radio urbano de la
zona latente o saturada. Consideraremos también aquellas que ordenen a un OAE acciones de gestion
directa (cuidado, riego, poda, tala, etc.) de especies ya plantadas en bienes nacionales de uso publico y/o
areas verdes. Dentro de esta clasificacion encontraremos tipologias utilizadas recurrentemente a lo largo
de nuestros PPDAs, a saber: programas de arborizacion urbana; programas de aumento de areas verdes

por habitante, y mantencion de ejemplares plantados.

3.1.1. Programas de arborizacion urbana

En este tipo de mandato encontraremos dos variables que determinaran su nivel de exigencia, a saber,
la cantidad minima de ejemplares a plantar y la existencia de un periodo mas o menos prolongado para
llevarlo a cabo. Asi, por ejemplo, el PPDA de Concepcion establece que el programa de arborizacion
debera establecer un minimo de 20.000 ejemplares en un plazo de 10 afios, mientras que el
correspondiente a Temuco-Padre las Casas considera la plantacion de 3.000 arboles por afio, sin aclarar
el periodo de tiempo (aunque podemos asumir que debera durar, al menos, los 10 afios de vigencia del
plan). Por otro lado, encontraremos ciertos programas que no establecen cifras de especimenes a plantar,
ni plazo alguno para hacerlo, delegando esa definicion al 6rgano encargado de la elaboracion del mismo,

como sucede con los PPDAs de Osorno, Coyhaique, y Andacollo y su zona circundante.

3.1.2. Programas de aumento de areas verdes por habitante

Esta tipologia ordena la elaboracion de planes para aumentar paulatinamente el indice de areas verdes
por habitante [m?/hab] en miras a acercarse a los niveles recomendados por la Organizacién Mundial de
la Salud (OMS), estableciendo de forma expresa el indice a aumentar y el plazo para la creacion del

programa. De esta forma, en el PPDA de Los Angeles, se propone elevar el indice desde 4,8 a 6,0 m* de

136 Res. Ex. N° 913/2016 SMA, de fecha 6 de octubre de 2016.
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areas verdes por habitante. Sin embargo, cabe destacar que ninguna version de esta medida propone
alcanzar el porcentaje recomendado por la OMS, el cual es de 9,0 m? por habitante; y que todos los
programas comprometidos establecen el mismo objetivo de 6,0 m% sin considerar el indice base de 4reas

verdes existente en la comuna.

3.1.3. Mantencion de ejemplares plantados

Este tipo de compromisos implican un mandato amplio de proteccion y gestion sobre las especies ya
plantadas dentro del radio urbano, labores que, como se ha visto a lo largo de esta investigacion,
normalmente le corresponden a la Municipalidad de la comuna en donde se encuentran los especimenes
a mantener. Un ejemplo de esta tipologia es la medida contemplada en el art. 6 €) del PDA de Andacollo,
el cual ordena la elaboracion de un programa de forestacion y mantencion de ejemplares plantados. En
cualquier caso, veremos que este tipo de medida arborea directa es menos utilizada que las sehaladas
anteriormente, existiendo una clara preferencia en nuestros PPDAs por medidas que signifiquen un

aumento de cantidad de vegetacion, mas que el cuidado y proteccion de las especies ya plantadas.

3.2. Medidas arboreas indirectas

Es posible definir estas medidas como todas aquellas acciones que apunten a un fomento, facilitacion
y/o0 mejoramiento respecto de la gestion del arbolado urbano propiamente tal. Asi, estas herramientas
abarcan un amplio espectro, permitiendo desde el involucramiento del sector privado a través de
alternativas de compensacion, hasta el ordenamiento de estudios que pueden aportar a la implementacion
de otros instrumentos de gestion. Al igual que en el caso de las medidas directas, podemos encontrar
ciertas tipologias que se repiten en nuestros planes de saneamiento, tales como: diagndsticos de arbolado
urbano y areas verdes; alternativas de compensacion arboreas, y otras medidas especificas relacionadas

con el arbolado urbano.

3.2.1. Diagnésticos de arbolado urbano y areas verdes

Encontramos este tipo de medida en los PPDAs de Andacollo, Talca-Maule, y Chillan-Chillan Viejo.
Al igual que respecto de los programas de arborizacion, esta tipologia podra configurarse de forma mas
o menos especifica: en algunos casos se ordenara realizar un diagnostico general del arbolado urbano,
mientras que en algunos planes se estableceran expresamente ciertos contenidos minimos que este debera
abarcar (informacion sobre las areas verdes consolidadas, coberturas vegetales actuales y proyectadas,
tipos de especies plantadas, etc.). Como se ha sefalado, estos estudios estaran usualmente asociados a
otras medidas o instrumentos de gestion, sirviendo como base para la elaboracion o ejecucion de los
mismos (disefios de redes de areas verdes mas eficaces, disefios de parques en zonas especificas, etc.).

Asimismo, encontramos algunas destinadas a sistematizacion y publicacion de la informacion recopilada
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en estos catastros, como sucede en con el art. 101 del PPDA de la Region Metropolitana, el cual mandata

la creacion de un sistema publico de informacion relativa a areas verdes urbanas.

3.2.2. Alternativas de compensacion arbéreas

Si bien esta tipologia es recogida solo en dos de los 9 PPDAs que nos interesan, destaca el hecho de
que esta se configura de diferente forma en cada uno de ellos. Asi, mientras en el PDA de Andacollo se
exige la inclusion de programas de mantencion de areas verdes en el listado de alternativas de
compensacion de emisiones correspondiente (art. 10 c¢), el PPDA RM establece una exigencia de
compensacion de emisiones para ciertos proyectos en el marco del SEIA, a través de la generacion y/o
mantencion de este tipo de areas (art. 100). En cualquier caso, queda claro que esta es una medida arborea
bastante atipica, existiendo otras vias mucho mas utilizadas para el cumplimiento del mismo fin, esto es,
la exigencia a privados de acciones para un aumento de areas verdes. Ello ocurre a proposito de las
medidas que involucran la dictacion o modificacion de instrumentos regulatorios, con el fin de exigir la
generacion de areas verdes a proyectos inmobiliarios, la cual se trata de una tipologia bastante ambigua
que no involucraria necesariamente una compensacion de las emisiones del proyecto, pero que apunta a
regular al mismo sector y pareciere ser una alternativa preferente respecto de aquellas medidas

propiamente compensatorias.

3.2.3. Otras medidas especificas relacionadas con el arbolado urbano

En adicion a las tipologias enumeradas, encontraremos en varios de los PPDAs estudiados una serie
de medidas arboreas mas asistematicas, que responden usualmente a necesidades especificas de cada
territorio en cuestion, incluyendo desde el fomento de iniciativas municipales (art. 81 PDA Talca y

Maule), hasta el disefio y creacion de parques en zonas especificas (art. 79 PDA Chillan-Chillan Viejo).

3.2.4. Diagnéstico preliminar de las medidas arboreas consagradas en PPDAs

Segun lo analizado en el presente capitulo, las medidas que establecen mandatos directos de
forestacion urbana, como aquellas medidas que pretenden complementar dichas acciones, sefalan
mayoritariamente a las SEREMI del Medio Ambiente o Vivienda y Urbanismo como los organismos
responsables de su implementacion, usualmente en colaboracion con las Municipalidades respectivas y
CONAF. En cualquier caso, encontraremos algunos planes en que sera la SEREMI de Agricultura el
organismo encargado de implementar las medidas arboreas (PDA Osorno y Coyhaique), lo cual pareciera
ser mas que una simple redistribucion de competencias, ya que, si analizamos dichos compromisos,
notaremos que son los unicos programas de arborizacion que no establecen un ntimero de especies a

plantar ni plazos para su ejecucion. Esto adelanta algo que analizaremos en detalle en el proximo
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capitulo, esto es, la existencia de diferencias en la implementacion de medidas similares dependiendo

del organismo a cargo de la misma.

Por otro lado, cabe dedicar unas palabras al particular rol de CONAF en estos instrumentos, ya que,
si bien se trata de un servicio dependiente del MINAGRI que por lo general no tiene mayores atribuciones
dentro del area urbana, en el marco de las medidas de arbolado urbano en PPDAs cumple un rol
preponderante, siendo la encargada de entregar las especies que se utilizaran para el cumplimiento de los
programas de arborizacion y casi toda otra accion que involucre la plantacion de arboles en estos planes.
Sin embargo, sus competencias se limiten unicamente a la provision de especies desde sus invernaderos,
sin involucrarse en las labores mismas de plantacion en zonas urbanas, lo cual, como veremos
proximamente, podra tener consecuencias significativas en la eficacia de las medidas a implementar,
sobre todo en observancia de una generalizada carencia de conocimiento técnico por parte de las

Direcciones de Aseo y Ornato de las Municipalidades.

Ahora bien, independientemente del Servicio o Ministerio a cargo de su ejecucion, de la mera lectura
de este tipo de mandatos, podemos identificar ciertas carencias que determinaran el nivel de efectividad
de estas medidas como herramientas de descontaminacion de las ciudades. En primer lugar, veremos que
todas las medidas arboreas contempladas en PPDAs, salvo ciertas excepcionesm, se encuentran ubicadas
en el capitulo dedicado a los “Programas Complementarios” o “Disposiciones Complementarias”. En
ese sentido, queda de manifiesto el caracter secundario y asistematico de las medidas arbdreas
contempladas en nuestros planes de saneamiento, las cuales quedan segregadas a capitulos que
usualmente no involucran cronogramas detallados de implementacion o mayores especificaciones
cualitativas, como podria ser la priorizacion de ciertas especies por sobre otras, o ciertos estandares de

interconexion entre los sectores a plantar.

Por otro lado, la falta de estandarizacion en medidas similares, tanto directas como indirectas, deja
abierta la interrogante sobre el nivel de discrecionalidad en la decision acerca de algunos de los elementos
que configuran a las mismas (numero de arboles, especies seleccionadas, plazos para la forestacion,
elementos a investigar, etc.). En ese sentido, lo razonable seria que cualquier diferenciacion entre
medidas similares que compartan los mismos objetivos (captura de contaminantes suspendidos en el aire,
circulacion de los mismos hacia afuera de las ciudades, etc.), debiese estar correctamente fundada y
basada en decisiones objetivas a partir de estudios cientificos y analisis de costo-beneficio, sin embargo,

ello no se aprecia al revisar los expedientes de los planes en estudio.

137 Solo los planes correspondientes a Andacollo, Region Metropolitana y Coyhaique poseen capitulos especificos -aunque

compartidos- para sus medidas de forestacion urbana.
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Podemos tomar como ejemplo el PPDA correspondiente a las comunas de Concepcion Metropolitano
(uno de los planes mas recientes), en cuyo expediente se registra que el primer borrador de plan
consideraba en su art. 79 una cifra de al menos “150.000 arboles en un periodo de 10 afios, con especies

»138 incluso contando con

que favorezcan la descontaminacion especialmente en los meses de invierno
una solicitud de la [lustre Municipalidad de Concepcion que abogaba por especificar atin mas las especies
a plantar, solicitando se privilegiara la plantacion de arboles de hojas perennes'*. Sin embargo, el
pronunciamiento de CONAF sobre dicho articulo propuso una redaccion bastante mas imprecisa,
reemplazando la cifra antes sefialada por un mandato general: “establecimiento de arbolado en zonas
urbanas en un periodo de 10 afios”, agregando un acépite final que sefialaba que “los municipios
ejecutaran dicho programa [de arborizacion urbana] en la medida de la disponibilidad presupuestaria”'“’,
abriendo la posibilidad a un cumplimiento parcial, sin fundamento plausible. La explicacion de este
problema parece tener relacion con el hecho de que las medidas complementarias no son analizadas en
los AGIES, por lo que cualquier modificacion en la redaccion de alguna de sus disposiciones a lo largo

de la tramitacion del plan, no podra estar sustentada en datos empiricos sobre sus beneficios ambientales,

sino que respondera casi exclusivamente a factores econémicos y politicos.

Otro ejemplo de este fenomeno lo encontramos en la elaboracion del PPDA de Chillan-Chillan Viejo,
en cuyas actas del Comité Operativo aparece en repetidas ocasiones la necesidad de implementar una
medida que asegure una cantidad de areas verdes en concordancia con los estandares establecidos por la
OMS'"!, y que consideren especies de hoja perenne'*?, sin embargo, el AGIES de ese plan tampoco
analizé sus medidas o programas complementarios, por lo que la redaccion final del mandato queda

supeditado a la discrecionalidad del organismo encargado de redactar el anteproyecto, es decir, el MMA.

Finalmente, a partir de la revision de la clasificacion anterior, podemos constatar que las medidas

arboreas contempladas en nuestros PPDAs son escasas, establecen generalmente compromisos poco

138 ORD. N° 600/2016 de la SEREMI del Medio Ambiente Region del Biobio, 25 de mayo de 2016. “Solicita pronunciamiento

por medidas para elaboracion de Anteproyecto PDA de Concepcion Metropolitano”. Disponible en:

<http://planesynormas.mma.gob.cl/archivos/2016/proyectos/ord 600_solicita_pron_conaf.pdf>
139

ORD. N° 1233/2016 de Municipalidad de Concepcion, 24 de junio de 2016. “Envia comentarios al Anteproyecto PDA de
Concepcion Metropolitano™. Disponible en:
<http://planesynormas.mma.gob.cl/archivos/2016/proyectos/responde_medidasM._Concepcion.pdf>

140 ORD. N° 149/2016 de CONAF, 13 de junio de 2016. “Respuesta pronunciamiento por medidas para la elaboracion de
Anteproyecto PDA de Concepcion Metropolitano™. Disponible en:
<http://planesynormas.mma.gob.cl/archivos/2016/proyectos/ORD_N__ 149-2016_resp_pron_medidas_conaf.pdf>

41 Acta tercera reunion comité operativo PPDA de Chillan y Chillan viejo, 20 de marzo de 2014. Disponible en:
<http://planesynormas.mma.gob.cl/archivos/2014/proyectos/Acta_tercera_reunion_comite operativo PPDA_Chillan_y_Chill

an_Viejo.pdf>
142 Acta quinta y sexta reunién comité operativo PPDA de Chillan y Chillan viejo, 14 de abril de 2014 y 22 de octubre de 2014,
respectivamente. Disponibles en:

<http://planesynormas.mma.gob.cl/normas/expediente/index.php?tipo=busqueda&id_expediente=925139>
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especificos, y que a pesar de que los 6rganos a cargo de su ejecucion variaran dependiendo del tipo
especifico de medida, existe una descoordinacion transversal independientemente del servicio
responsable de su implementacion. Al respecto, si bien el MMA y el MINVU figuran como los
organismos preferentes para la responsabilidad de estas acciones, en la practica la efectiva ejecucion de
las medidas arboreas recae principalmente en la entrega de especies que realiza CONAF a través de sus
Direcciones Regionales, y en las acciones de diagnostico y forestacion de arbolado urbano que llevan a

cabo las Municipalidades respectivas.

4. NIVEL DE IMPLEMENTACION DE MEDIDAS ARBOREAS
COMPROMETIDAS EN PLANES DE PREVENCION Y DESCONTAMINACION
ATMOSFERICA

Habiendo revisado los distintos tipos de medidas arboreas contempladas en los PPDAs vigentes, se
dedicara este ultimo capitulo a verificar el nivel de cumplimiento o satisfaccion de dichos compromisos,
con el fin de identificar aquellos factores que puedan marcar una diferencia significativa en la
implementacion de los mismos. Finalmente, y en base a las conclusiones alcanzadas, se estableceran
ciertas recomendaciones respecto de la seleccion y ejecucion de medidas que involucren la plantacion o

gestion del arbolado urbano en estos instrumentos.

La metodologia utilizada para verificar el nivel de cumplimiento de las medidas identificadas se
constituye a partir de dos acciones. En primer lugar, se realiz6 un estudio, analisis y comparacion de lo
sefialado en documentos oficiales como los reportes anuales de la SMA sobre la implementacion y
cumplimiento de los respectivos PPDA'*, y/o los reportes individuales de los organismos encargados o
involucrados en la implementacion de los compromisos. En segundo lugar, y de forma complementaria,
se realizaron solicitudes de informacion de acceso a la informacion publica a través del Portal
Transparencia Chile, consultando a todos los OAE competentes respecto de la implementacion de las
medidas arboreas directas e indirectas. Si bien los organismos consultados fueron de variada indole
(principalmente MMA, MINVU, MINAGRI, CONAF, GORE y Municipalidades), se utilizo un formato

de solicitud unificado, con el fin de facilitar la posterior sistematizacion, el cual indicaba lo siguiente'**:

“Solicito informacion acerca del estado de implementacién de todas las medidas arboreas (arbolado urbano, zonas

verdes, etc.) contempladas en el Plan de Prevencion y Descontaminacion Atmosférica para la Region Metropolitana

143 . - . - - S
“(...) para cumplir con la funcién de verificacion del estado de avance de los planes de prevencion y/o descontaminacion

ambiental, y asi velar por su cumplimiento, es necesario uniformar la forma y modo en que se registraran las actividades por
parte de todos y cada uno de los organismos responsables, como asimismo, como reportardn dicha informacion a la
Superintendencia del Medio Ambiente”. Res. Ex. N° 913/2016 SMA, de fecha 6 de octubre de 2016.

144 Ejemplo de solicitud de acceso a la informacion N° AW002T0003638, enviada con fecha 25 de enero de 2020 al MMA.

61



(Decreto N°31/2017 MMA). En especifico, respecto a las establecidas en el Capitulo IX: ‘Control de levantamiento
de polvo y generacion de areas verdes’, Art. 99; 100 y; 101 del referido PPDA.

Solicito se me comunique si la medida est4 siendo efectivamente implementada, si se encuentra en algiin estado
intermedio de implementacion, o si aun no se hace efectivo ningun tipo de implementacion. Asimismo, que se me
hagan llegar todos los documentos disponibles que comprueben la implementacion y/o cumplimiento de las medidas.
En caso de que las medidas no hayan sido implementadas, o se hayan implementado de forma parcial, solicito se me

sefiale brevemente las razones por las cuales esta no ha sido integramente implementada a la fecha.”

La siguiente tabla sistematiza, a modo general, el estado de cumplimiento de todas las medidas

arboreas identificadas, a partir de las respuestas entregadas por los organismos encargados de la

implementacion de las mismas en cada PPDAs:

PPDAs MEDIDAS RESPUESTA ORGANISMOS | ESTADO DE
ARBOREAS!# INVOLUCRADOS IMPLEMENTA
CION'4¢
PDA LOCALIDAD DE | Art. 6 e).- | El 19 de diciembre de 2018 la Municipalidad de | Implementada.
ANDACOLLO Y | Convenio de | Andacollo adjunt6 a la SEREMI del Medio
SECTORES ALEDANOS forestacion. Ambiente Coquimbo el Plan de forestacion de
D.S. N°59/2014 MMA Andacollo y el Decreto N° 5160/2018 que
(MP10) aprob6 el Convenio de Cooperaciéon entre el
Municipio y CONAF.
Art. 10 c) Banco | Existe un banco de alternativas de compensacion | Implementada.
de alternativas de | de emisiones, aprobado mediante Resolucion N°
compensacion de | 9 de 29 de enero de 2020 de la SEREMI de
emisiones. Medio Ambiente. Solo un proyecto ha ingresado
al SEIA que presenta como alternativa de
compensacion la generacion de un area verde:
“Mejoramiento del Sistema de Tratamiento de
Aguas Servidas, comuna de Andacollo, regién
de Coquimbo”, del titular Aguas del Valle S.A.
PPDA REGION | Art. 99.- Aumento | Se reportan 109,87 nuevas areas verdes en el afio | Implementada.
METROPOLITANA  DE | éreas verdes RM. | 2019. No se detallan las comunas de las nuevas
SANTIAGO areas verdes, ni se informa acerca de la
D.S. N°31/2017 MMA mantencion y forestacion de masas de
(03, MP2,5 Y MP10) vegetacion que rodean la Cuenca de Santiago.
Art. 100.- | Desde la entrada en vigencia del Plan, se han | En
Aumento  4reas | aprobado 10 PCE en la RM que involucran | implementacion.
verdes por | generacion de 4reas verdes y masas de
compensacion de | vegetacion.
emisiones.
Art. 101.- Sistema | Sistema no ha sido implementado a la fecha, sin | Pendiente.
de informacion de | mayor justificacion.
areas verdes
urbanas.

145

reportes del estado de avance de los PPDA.

146

Para esta columna se utilizaran, si existen, las tipologias (“nombre corto”) utilizadas por los organismos publicos en los

Cabe destacar que existen algunas medidas que, dado que deben implementarse mientras se encuentre vigente el plan, en
ningun caso podran sefialarse como “implementadas”, aunque si podran aparecer como “pendientes” en caso de que no se hayan
tomado accione suficientes como para acreditar que se encuentran en implementacion.
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PDA TALCA Y MAULE
D.S. N°49/2016 MMA
(MP10)

Art. 80.-
Diagnoéstico  del
arbolado urbano.

Talca administra una superficie de total de
1.871.354 m? entre 4reas verdes y parques, y
cuenta con un catastro de arbolado urbano, pero
solo del sector céntrico de la ciudad.

Maule cuenta con un catastro de areas verdes,
arbolado y sitios eriazos presentes en la comuna,
y una propuesta de areas verdes a implementar.
La ordenanza local para la construccion de areas
verdes estd en modificacion.

Implementada.

Art.
Programa
arbolado urbano

81.-

No existe informacion sobre el estado de
implementacion respecto de la comuna de Talca.

La Municipalidad de Maule se encuentra
gestionando un programa de arborizacién junto
a CONAF, pero atn no existe documento que
consagre dicho programa.

Pendiente'4’.

Acciones que | La Municipalidad de Talca identific6 9 terrenos | Pendiente.
incorporen potenciales para la creacion de areas verdes, e
tematicas de areas | informé de la postulacion de 2 proyectos a
verdes financiamiento.
En Maule se realizdé un estudio de cantidad,
georreferenciacion y coordenadas de cada area
verde de la comuna. No se han usado FONDEVE
ni proyectos de mejoramiento urbano, pero el
Municipio invierte directamente en mantencion
de areas verdes.
PPDA CHILLAN Y | Art. 75.- | Faltan medidas sectoriales a implementar, las | Pendiente.
CHILLAN VIEJO Programa de | que se encuentran en proceso de elaboracion de
D.S. N° 48/2016 MMA arborizacion los Términos de Referencia.
(MP10 Y MP2,5) urbana.
En Chillan Viejo se ha mantenido un programa
de arborizacion comunal en acuerdo con
CONAF, facilitando una cantidad anual de 1.500
arboles a diferentes organizaciones sociales de la
comuna.
Art. 77.- | A la fecha no se ha implementado un programa | Pendiente.
Programa  para | para aumentar las areas verdes.
aumentar en
forma paulatina el | Chillan Viejo cuenta con un proyecto FNDR que
indice de 4reas | busca mejorar 64.985 m? de 4reas verdes.
verdes por
habitante.
147

En este caso, como la medida exige metas anuales, es posible argumentar que mas que “pendiente” la medida ya no podra
ser cumplida integramente. Esto porque a pesar de que se hagan esfuerzos por alcanzar la cifra total que corresponderia a los 10
afios de implementacion del plan, los efectos graduales y acumulativos pretendidos por la medida no seran igualmente eficaces
a los que se hubiesen alcanzado con una correcta implementacion anual.
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Art. 78.- | Mediante Oficio N°301/2017 de la SEREMI del | Pendiente.
Instrumentos a | Medio Ambiente del Biobio, observo a la SMA
exigir a proyectos | que la medida no corresponde segun sus
inmobiliarios competencias, ante lo que la SMA solicitd
porcentajes de | interpretacion al MMA. A la fecha no se tiene
areas verdes. respuesta.
Art. 79.- | Los estudios sefialados se encuentran en | Pendiente.
Informacion areas | evaluacion para el financiamiento del FNDR, en
verdes particular, un Estudio de Biodiversidad que
consolidadas  y | entregara un diagnostico para la creacion de una
otros/ Disefio de | Estrategia Regional de Biodiversidad. En el
red de 4reas | marco de la elaboracion del Plan Regulador
verdes/  Disefio | Intercomunal de Chillan y Chillan Viejo (en
parque consulta publica), se abordan estos temas.
PDA LOS ANGELES Art. 71.- | Entre los afios 2018 y 2019 MINVU plant6 1400 | En
D.S. N°4/2017 MMA Programa de | especies arboreas en el Parque Estero Quilque. | implementacion.
(MP10'Y MP2,5) arborizacion Existe un convenio vigente con CONAF donde
urbana. se establecen las condiciones del programa de
arborizacion. El 2019 CONAF entregd 6.644
plantas principalmente nativas, de las cuales 404
fueron establecidas en el radio urbano.
Art. 72.- | Aln se encuentra vigente el plazo para la | Pendiente.
Programa  para | implementacion de la medida.
aumentar en | MINVU esta impulsando una Politica Nacional
forma paulatina el | de Parques, la que atn se encuentra en una etapa
indice de areas | de diagnostico.
verdes por | Actualmente el MMA se encuentra trabajando
habitante. en generar modificaciones de los indicadores de
areas verdes y de otros indicadores de las guias
del MINVU.
Art. 73.- | SEREMI de Vivienda y Urbanismo del Biobio | Pendiente.
Instrumentos  a | se encuentra prestando asesoria técnica a la
exigir a proyectos | Municipalidad de los Angeles en relacién a la
inmobiliarios modificacion de su Plan Regulador Comunal.
porcentajes de
areas verdes.
PPDA CONCEPCION | Art. 88.- | Se estan definiendo, en coordinacion con las 10 | En
METROPOLITANO Programa de | Municipalidades del sector, las 4reas | implementacion.
D.S. N°6/2018 MMA arborizacion municipales que recibiran las especies. Entre los
(MP10 Y MP2,5) urbana. afios 2018 y 2019 CONAF entreg6 un total de
7573 y 14.092 plantas en el marco de su
programa de arborizacion anual.
Art. 89.- | A partir de los resultados del catastro de areas | Pendiente.
Programa  para | verdes de permanencia se establecerd la brecha
aumentar en | para el cumplimiento de la meta, en correlacion

forma paulatina el
indice de 4reas
verdes por
habitante.

a la densidad demografica.
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Art. 90.- | No se reporta informaciéon sobre la | Pendiente.
Instrumentos  a | implementacion de la medida.
exigir a proyectos
inmobiliarios
porcentajes de
areas verdes.
Art. 91.- Solicitud | Se encuentran en proceso de elaboracion los | En
de recursos para la | catastros municipales de éreas verdes de | implementacion.
realizacion de | permanencia.
estudios de 4reas
verdes.
PDA TEMUCO Y PADRE | Art. 83.- | CONAF, a través del Programa de Arborizacién | En
LAS CASAS Programa de | pretende dar cumplimiento a los compromisos | implementacion.
D.S. N°8/2015 MMA arborizacion del PPDA. CONAF entrega cada afio, desde el
(MP10Y MP2,5) urbana. 2015 mas de 3.000 arboles
nativos/exoticos/ornamentales/multiproposito,
los cuales han sido solicitados por
organizaciones funcionales, personas naturales,
Municipalidad, con destino sector urbano y
principalmente periurbano. La Municipalidad de
Temuco informa que el programa de
arborizacion se lleva a cabo desde el afio 2010, y
que si se han implementado las medidas.
PDA OSORNO Art. 86  c).- | Durante el 2019 CONAF entreg6 1.493 plantas | Implementada.
D.S. N°47/2015 MMA Programa de | en la comuna de Osorno para ser utilizadas
(MP10 Y MP2,5) arborizacion dentro del radio urbano, y con el Municipio
urbana. como principal destinatario con mas de 995
ejemplares entregados.
PDA COYHAIQUE Y | Art. 46.- | CONAF, mediante su programa de arborizaciéon | En
ZONA CIRCUNDANTE Programa de | ha entregado 72.002 plantas en la comuna de | implementacion.
D.SN°7/2019 MMA arborizacion Coyhaique, sumando un total de 221.000
(MP10 y MP2,5) urbana. especies entregadas entre los afios 2016 a 2019.

A continuacion, y con el fin de evaluar la eficacia de las medidas arboreas enumeradas, se analizara
en detalle la estructura y nivel de implementacion de las mismas en el marco de sus PPDAs

correspondientes.

4.1. Plan de descontaminacion atmosférica para la localidad de Andacollo y sectores

aledafios!4®

El presente PDA tiene por objetivo dar cumplimiento a las normas primarias de calidad ambiental de
aire vigentes, asociadas a los contaminantes Material Particulado Respirable (MP10) en un plazo de 5
afios, estableciendo una serie de medidas para las principales fuentes de emision identificadas en la zona,

principalmente limites maximos de emision de MP10 a empresas mineras; acciones para reducir

8 D.S. N°59/2014 MMA. Establece plan de descontaminacion atmosférica para la localidad de Andacollo y sectores aledafios.

[en linea] Publicado con fecha 26 de diciembre de 2014. Disponible en: <http://ben.cl/lyvnj>
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emisiones por la operacion de las empresas; acciones para reducir emisiones generadas en la localidad

de Andacollo; compensacion de emisiones; y educacion y difusion ambiental.

En el Capitulo II “Programa de fortalecimiento de la gestion ambiental local y acceso a la
informacion”, y en el Capitulo III “Cumplimiento de medidas a través de la compensacion de emisiones”
de este plan, se encuentran las siguientes medidas arboreas: la elaboracion y firma de un convenio de

forestacion, y la creacion de un banco de alternativas de compensacion de emisiones.

4.1.1. Convenio de forestacion

Art. 6 D.S. N°59/2014 MMA: “La Seremi del Medio Ambiente se coordinara con la Municipalidad de Andacollo para que
esta pueda implementar, conforme a sus atribuciones, las siguientes acciones, dentro del plazo de un afio desde la fecha de
entrada en vigencia del plan: e) La Seremi del Medio Ambiente se coordinara con la Municipalidad de Andacollo, para la
elaboracion y firma de un convenio de forestacion, destinado a la elaboracion de un diagnostico de dreas verdes, ejecucion
de un programa de forestacion, y mantencion de ejemplares plantados en Andacollo, a suscribir entre la Municipalidad de
Andacollo, la Corporacion Nacional Forestal (CONAF) y la Subsecretaria del Medio Ambiente”.

Existen dos formas de interpretar cual es el mandato establecido por este articulo, por una parte,
podemos entender que la medida se satisface con la mera firma del convenio de forestacion, o bien que
el cumplimiento de la medida implica la ejecucion de las acciones que contendra dicho convenio. Al
respecto, la resolucion que dicta las instrucciones generales sobre el registro y reporte del estado de
avance de este PDA (Res. Ex 77/2018 MMA), sefiala como indicador de cumplimiento Uinicamente la
firma del convenio, dejando en claro que la primera hipétesis es la correcta, dejando en evidencia el
principal problema de esta tipologia: no compromete reporte alguno acerca del diagnostico de areas
verdes, ni de la forestacion y mantencion de ejemplares. Asi, si bien pareciera que nos encontramos
frente a una medida arbdrea directa, en su cumplimiento no se asegura ninguna medida con algun grado
de impacto en la gestion del arbolado urbano de la zona. Asimismo, la generalidad del articulo (uso del
concepto “destinado”, ausencia de plazos, etc.) podria tener implicancias significativas, facilitando la
omision de alguno de los sub-productos mandatados, y permitiendo la ejecucion de sus eventuales

compromisos mas alla del periodo de vigencia del PDA.

Los unicos reportes anuales disponibles en el portal de PPDAs del MMA son los correspondientes a
los afios 2015 y 2016, en donde solo el primero incluye informacion respecto de este compromiso,
sefialando -a proposito de la implementacion de medidas dentro del Municipio- que “con fecha
28/10/2015 se realizo la firma del convenio de arborizacion entre el Municipio de Andacollo, CONAF y
la Subsecretaria de Medio Ambiente”'*’. La Municipalidad confirmé la continuidad de este convenio en

su respuesta a la solicitud de acceso a la informacion, sefialando que con fecha 09 de noviembre de 2018

149 ORD N° 2057/2016 de la SEREMI del Medio Ambiente, de fecha 2 de septiembre de 2016. Informe de avance de las

medidas durante el afio 2015 del Plan Descontaminacién Atmosférica para la localidad de Andacollo y sectores aledailos.
Disponible en: <https://ppda.mma.gob.cl/wp-content/uploads/2018/08/informe-anual-2015-SMA.pdf>
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el convenio de cooperacion entre la Municipalidad de Andacollo y CONAF, y que este tendria una

vigencia hasta el 31 de diciembre del afio 2022'%°.

Sobre la misma medida, la Subsecretaria del MMA complementa que algunas actividades del
convenio se habrian iniciado el 2019, como la implementacion del cerco perimetral del sector de Casuto
de Andacollo, y la plantacion de 300 ejemplares de especies adaptadas al clima, y que para el afio 2020
se tiene programada una plantacién en el mismo sector por 150 ejemplares aproximadamente'®'.
Asimismo, se seflala que en los afios posteriores el Municipio deberd entregar una propuesta de
generacion de areas verdes a CONAF y la SEREMI del Medio Ambiente para su coordinacion y

gjecucion.

Finalmente, desde CONAF Coquimbo se informa que, segun la base de datos regional de Entrega de
Plantas 2019, durante el afio pasado se plantaron 462 ejemplares en la ciudad de Andacollo, y que se
tendria contemplado seguir el 2020 con nuevas entregas'>2. Sin embargo, en la misma carta se sefiala que
respecto del estado de implementacion del convenio se sugiere consultar directamente a la SEREMI del

Medio Ambiente de la region, pues CONAF solo brindaria apoyo técnico.

La informacion proveida por los organismos involucrados nos muestra que las acciones
comprometidas en el convenio apuntan exclusivamente a medidas de forestacion, dejando de lado la
obligacion de realizar un diagnostico de las areas verdes de la zona y la mantencion de las especies ya
plantadas, de modo que, si bien se ve satisfecha la exigencia formal -solo la firma del acuerdo en
cuestion-, dicho instrumento no integra la totalidad de los puntos mandatados por el art. 6 letra e), por lo
que podemos constatar que no se ha dado cumplimiento integro a la medida. De igual forma, de los
reportes de los organismos queda manifestada la difuminacion de las responsabilidades respecto a la
gjecucion y cumplimiento de lo comprometido. Asi, el convenio sefiala que a CONAF solo Ile
corresponderd “entregar al Municipio los arboles y plantas solicitadas, de acuerdo a la disponibilidad
que tenga de ellas”, y “prestar asistencia técnica y capacitacion en tematicas atingentes a la plantacion y

mantenimiento de esta”.

En ese sentido, la responsabilidad de plantacion y posterior mantencion de la totalidad de las plantas
entregadas por la Corporacion correspondera al Municipio respectivo, e incluso en algunas ocasiones a

organizaciones particulares, lo cual puede representar un obstaculo en términos de fiscalizacion. A pesar

150 OFICIO N° 366/2020 de la Municipalidad de Andacollo, de fecha 27 de abril de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la

informacion N° MU007T0000594.
151 CARTA D.J. N° 201631 MMA, de fecha 28 de abril de 2020. Respuesta a solicitud de informacion N°® AW002T0003950.

152 CARTA oficial N° 5/2020 CONAF Coquimbo, de fecha 22 de abril de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la informacion
N° AR003T0003448.
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de ello, y como veremos a lo largo de este capitulo, los indicadores observados por la SMA para acreditar
el cumplimiento de medidas de forestacion es el niimero de especies entregadas, sin manejar cifras
fidedignas de plantacion efectiva de arboles, lo cual puede significar, ademas, diferencias importantes
respecto de la evaluacion del cumplimiento del convenio (generalmente positiva) y los efectos

ambientales y/o atmosféricos en la comuna.

4.1.2. Banco de alternativas de compensacion de emisiones

Art. 10 D.S. N° 59/2014 MMA.- “Con el fin de disponer de alternativas para el cumplimento de las metas de emision y
calidad del aire del PDA, la Secretaria Regional Ministerial del Medio Ambiente Region de Coquimbo deberd disponer y
administrar en el plazo no mayor de un ario y medio, de un Banco de Alternativas de Compensacion de Emisiones para la
localidad de Andacollo, entendiéndose como Banco de Alternativas a un listado de proyectos opcionales para la reduccion
de emisiones. (...) Los elementos minimos a incluir deberan ser al menos:

c) Listado de alternativas de compensacion de emisiones, las que incluiran a lo menos:

1Il.  Programa de creacion y mantencion de areas verdes en espacios publicos, entendiéndose estos como el bien
nacional de uso publico destinado a la circulacion y esparcimiento, entre otros. Debido a la limitacion del
recurso hidrico, deberd contemplar alternativas de innovacién para riego, como por ejemplo utilizacion de

aguas grises que sean utilizadas para fines de mantencion de las areas verdes, considerar un minimo
de  cobertura arborea y la presencia de especies nativas en las areas verdes propuestas como
compensacion. Las areas verdes propuestas deberan tener distintas equivalencias si se implementan dentro
o fuera del cordon urbano.
V. Creacion de un corredor verde, entre el area urbana de Andacollo y las compariias mineras.

La presente medida contiene un “vicio” similar a la del articulo anteriormente analizado, toda vez
que las instrucciones para el reporte de la medida (Res. Ex. N° 77/2018 SMA) solo exigen la existencia
del banco de alternativas y la consecuente publicacion del listado anual con alternativas de compensacion
de emisiones, sin hacer referencia a las exigencias minimas que exige el art. 10 ¢) para dichos programas.
Asi, aunque uno de esos programas se refiere precisamente a la creacion y mantencion de areas verdes,
estableciendo exigencias cualitativas relacionadas con la internalizacion de la escasez hidrica (y aunque
no se menciona la potenciacion de los beneficios atmosféricos del arbolado urbano), nada de ello se

recoge en los indicadores establecidos por la SMA para ejecucion del compromiso.

A pesar de que los reportes de cumplimiento del PDA tampoco hacen referencia a la presente medida,
la Subsecretaria del MMA inform¢ la existencia de un “Banco de alternativas de compensacion de
emisiones de MP10 en el poligono de la zona saturada de Andacollo”, el cual contempla en su apartado
IIT medidas de compensacion por creacion y mantencion de areas verdes, y en su apartado IV una
alternativa de creacion de un corredor verde entre el area urbana de Andacollo y las compaiias
mineras'*®. Destaca el hecho de que el mismo documento establece la metodologia a utilizar para la

“compensacion con forestacion”, detallando que se le asignaran valores equivalentes a la creacion y

53 Ala fecha, solo un proyecto habria ingresado al SEIA presentando como alternativa la generacién de un area verde:

“Mejoramiento del Sistema de Tratamiento de Aguas Servidas, Comuna de Andacollo, regiéon de Coquimbo”, del titular Aguas
del Valle S.A. Ver: CARTA D.J. N° 201631 MMA, de fecha 28 de abril de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la
informacion N° AW002T0003950.
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mantencion de areas verdes por el mismo tiempo que se generan las emisiones, y que se exigiran distintas
proporciones de especies y densidades dependiendo del tipo de medida especifica (por ejemplo, en
parques urbanos se exigira un 85% de especies nativas y una densidad de 300 especimenes por ha.). Asi,
a través de las indicaciones establecidas en dicha metodologia, es posible concluir que el banco de
alternativas sefialado, a pesar de ser no ser una medida idonea, si cumpliria con las exigencias cualitativas

senaladas en el art.10 c) del PDA.

4.2. Plan de prevencion y descontaminacion atmosférica para la Region Metropolitana

de Santiago'>*

El presente PPDA tiene por objetivo dar cumplimiento a las normas primarias de calidad ambiental
de aire vigentes, asociadas a los contaminantes Material Particulado Respirable (MP10), Material
Particulado Fino Respirable (MP2,5), Ozono Troposférico (O3), y Mondxido de Carbono (CO), en un
plazo de 10 afios. Para ello, establece una serie de medidas para las principales fuentes de emision de la
zona, a saber, el control de emisiones asociadas a fuentes moviles, control de emisiones de fuentes fijas,
regulacion para el control de emisiones provenientes del uso derivados de la madera, control de
emisiones asociadas a las quemas, control del levantamiento del polvo y generacion de areas verdes,
compensacion de emisiones, educacion ambiental y gestion ambiental local, y gestion de episodios

criticos de contaminacion.

Las medidas arboreas contempladas por este instrumento se encuentran ubicadas en su Capitulo XI
“Control del levantamiento de polvo y generacion de areas verdes”, siendo uno de los pocos PPDA
analizados que dedica un apartado especifico para este tipo de compromisos. Dicho capitulo contempla
una medida arborea directa, mediante el aumento de la dotacion de areas verdes a través de programas
para la gestion de estas y de masas de vegetacion en la Cuenca de Santiago; y dos medidas indirectas,
tales como la exigencia de compensacion de emisiones mediante la generacion de vegetacion urbana, y

la elaboracion de un sistema de informacion de areas verdes urbanas.

4.2.1. Aumento areas verdes

Art. 99 D.S. N° 31/2017 MMA.- “Con el fin de contribuir a la reduccion de la contaminacion atmosférica en la Region
Metropolitana de Santiago, el Gobierno Regional Metropolitano de Santiago continuara con la meta de aumentar la
dotacion de dreas verdes, construccion de parques, plazas y masas de vegetacion que rodean la Cuenca de Santiago de la
Region Metropolitana de Santiago, en 100 nuevas hectareas, procurando obtener la aprobacion de recursos del Fondo
Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) u otras fuentes de financiamiento. Para ello, se priorizaran los siguientes tipos
de programas:
a) Programa para la gestion de areas verdes. Se procurara la habilitacion prioritaria de areas verdes y espacios
publicos en aquellas comunas mds deficitarias en este tipo de dreas y espacios, segun las definiciones sefialadas
en el Articulo 1.1.2 del D.S. N°47, de 1992, del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, que Fija Nuevo Texto de la

154 D.S. N° 31/2017 MMA. Establece plan de prevencion y descontaminacion atmosférica para la Region Metropolitana de

Santiago. [en linea] Publicado con fecha 24 de noviembre de 2017. Disponible en: <http://ben.cl/22tx3>
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Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones. Se entenderd por "comunas mds deficitarias” aquellas
comunas emplazadas en la Region Metropolitana de Santiago y que sean definidas como tales por la SEREMI de
Vivienda y Urbanismo RM.

b) Programa para la gestion de masas de vegetacion que rodean la Cuenca de Santiago. Con la finalidad de favorecer
la circulacion de vientos en la cuenca de Santiago, se promoverd la mantencion y reforestacion de las masas de
vegetacion que rodean la cuenca de Santiago, y de los corredores verdes, los que adicionalmente contribuiran a la
conectividad ecoldgica entre los diferentes ecosistemas presentes en la region. Se entenderd por "masas de
vegetacion que rodean la cuenca de Santiago", los sitios prioritarios definidos en la Estrategia para la
Conservacion de la Biodiversidad en la Region Metropolitana de Santiago y aquellas otras zonas de la region
definidas como tales por la SEREMI del Medio Ambiente. Se entenderd por "corredores verdes” el cordon de
vegetacion continuo que ayuda a restablecer la estabilidad dinamica de los ecosistemas naturales, asegurando la
conservacion de los componentes y servicios ambientales entre las masas de vegetacion que rodean la cuenca de
Santiago.”

Segun la clasificacion presentada en el capitulo anterior, nos encontrariamos frente a una medida
arborea directa, ya que mandata la forestacion de un ntimero de hectareas. Al respecto, llama la atencion
la homologacion que se hace respecto del sector se ubicaran dichas areas verdes, y la falta de
desagregacion de las cantidades sefialadas. La inespecificidad de este articulo hace que su cumplimiento
se pueda constar de multiples combinaciones y distribuciones, las cuales claramente tendran efectos
diferentes en la calidad del aire, siendo relevante, por ejemplo, cuantas de esas 100 has. se plantaran

efectivamente dentro de los limites urbanos.

Las instrucciones generales sobre el registro y reporte del estado de avance del PPDA para la Region
Metropolitana de Santiago (Res. Ex. N° 1655/2018 SMA), establece como indicador para la medida del
art. 99 se establece como indicador el “porcentaje de areas verdes aumentadas respecto de las 100 nuevas
hectareas pronosticadas”, y como medio de verificacion “documentos que acrediten financiamiento para

nuevas has. de areas verdes” y “registros de nuevas areas verdes en la cuenca de Santiago”.

Al respecto, el Gobierno Regional (GORE), en su calidad de 6rgano encargado, informo a la SMA
un aumento de 109,87 de nuevas areas verdes, cifra establecida a partir del catastro digital de areas verdes
de Chile, del Instituto Nacional de Estadistica (INE), el cual se encontraria a su vez alimentado de la
informacién censal del afio 2017 del mismo instituto y del catastro de parques urbanos del MINVU
2018'%. Considerando lo sefialado en el indicador de las instrucciones para el registro y reporte de esta
medida, podemos concluir que el nimero de “nuevas areas verdes” hace referencia al nimero de nuevas
hectareas, lo que implica que la medida se encontraria ya satisfecha en su primer afio de implementacion.
Esto, si bien puede considerarse como algo positivo, deja entrever la baja ambicion de la medida

establecida, sobre todo si consideramos que el plan establece un plazo de vigencia de 10 afios.

4.2.2. Aumento de areas verdes por compensacion de emisiones

155 ORD. N° 342/2020 GORE RM, de fecha 31 de enero de 2020. Informa sobre los avances de las medidas establecidas en el

PPDA RM desde enero a diciembre 2019.
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Art. 100 D.S. N°31/2017 MMA.- “La SEREMI del Medio Ambiente apoyard el aumento de areas verdes mediante la
exigencia de compensacion de emisiones por emisiones de material particulado segun lo estipulado en el Articulo 63,
mediante mantencion y generacion de dreas verdes y masas de vegetacion”.

La inclusion de medidas de compensacion como medidas arboreas en PPDAs es un asunto a discutir,
ya que a pesar de que es posible encontrarlas en algunos planes vigentes, estas contienen un caracter
especialmente complementario en comparacion con otras medidas arboreas indirectas, principalmente
debido a su desvinculacion con la planificacion urbana y/o regional. Esto debido a que si, bien es posible
limitar los lugares en donde se podran llevar a cabo forestaciones como compensacion, que su existencia
dependa de la iniciativa privada dificulta su consideracion en la ordenacion territorial de mediano y largo

plazo.

Esta medida arborea indirecta establece como organismo encargado a la SEREMI de Medio Ambiente
RM, quien debera apoyar el aumento de areas verdes mediante la exigencia de estas compensaciones.
En ese sentido, la resolucion que establece las instrucciones para el reporte del avance del plan, sefala
que el cumplimiento de la medida dependera del numero de programas de compensacion que consideren
areas verdes aprobadas, pero que solo se contabilizaran aquellos que hayan sido “apoyados”, sin

especificar el alcance de dicho concepto'*®.

Respecto de la implementacion de esta medida, la SEREMI informa que desde la entrada en vigencia
del plan -24 de noviembre de 2017- se han aprobado hasta la fecha 10 PCE en al Region Metropolitana
que establecen compensacion de emisiones mediante mantencion y generacion de areas verdes y masas
de vegetacion"’. Se acompafia en la misma respuesta una tabla, que especifica las hectdreas a compensar

por cada uno de los proyectos sometidos a un PCE:

RCA Proyecto Titular Hectareas a Lugar de compensacion
compensar
119/2019 Isla Lo Matta Inversiones y Rentas 13,04
Sendero Limitada
50/2019 Conjunto Habitacional ~SERVIU Metropolitano 14,24
Antumapu Santuario Quebrada de la
63/2019 Edificios Exequiel Edificios Exequiel 11,27 Plata (Maipt)
Fernandez Fernandez Spa
321/2019 Loteo Antupirén = SERVIU Metropolitano 13,03
10.001
64/2019 Proyecto Habitacional = Municipalidad Lo 18,90 Santuario Yerba Loca (Lo
Juan Pablo 11 Barnechea Barnechea)
222/2019 Egafia Comunidad = Plaza Egafia Spa 21,25
Sustentable Parque Natural Aguas de
318/2019 Urbano Plaza Inmobiliaria Omega 8,16 Ramon (Las Condes)

156

Oriente cuatro Spa

Res. Ex. N° 1655/2018 SMA, publicada el 10 de enero de 2019. “Dicta instrucciones generales sobre el registro y reporte

del estado de avance del Plan de Prevencioén y Descontaminacion Atmosférica para la Regién Metropolitana de Santiago”. [en

linea] Disponible en: https://ppda.mma.

157
AW002T0003638.

yob.cl/wp-content/uploads/2019/02/IMV-PPDA-RM.pdf
CARTA D.J. N° 200840, de fecha 24 de febrero de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la informacion N°
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359/2019 Quilin Exequiel Inmobiliaria Paz SpA. 4,26

360/2019 Edificio San Diego Inmobiliaria Arauco = 10,69
SpA.
563/2019 Edificio Quillayes La = Inmobiliaria Los Morros = 6,15
Florida S.A.

Como podemos ver en la presente tabla, a partir de los PCE sefialados, se establecieron un total de
121,03 hectareas, de las cuales, 51,58 son para la comuna de Maipu, 50,51 para Las Condes; y 18,90
para Lo Barnechea. Estas cifras confirman una problematica intrinseca de este tipo de medidas, esto es,
que dificultan la distribucion apropiada de las especies a plantar. Esto queda transparentado en el hecho
de que todas las nuevas hectareas estan implementadas en solo 3 de las 52 comunas de la Region
Metropolitana, ninguna de las cuales esta clasificada como deficitaria de 4reas verdes'®, siendo incluso
Las Condes una de las comunas con mayor extension de masa verde, alcanzando un 70% del total de su
superficie. Por ultimo, llama la atencion el hecho de que, solo en medidas de PCE, se ha superado la
cantidad sefalada en la medida arboérea del art. 99 del mismo PPDA, sin quedar claro si las hectareas de

compensacion fueron contabilizadas dentro de las 100 has. exigidas por dicho articulo.

4.2.3. Sistema de informacion de areas verdes urbanas

Art 101 D.S. N° 31/2017 MMA.- “A partir de 12 meses desde la entrada en vigencia del presente Decreto, el Gobierno
Regional Metropolitano de Santiago, en coordinacion con la SEREMI de Vivienda y Urbanismo RM, elaborara un sistema
oficial, actualizado y publico, con la informacion relativa a dreas verdes urbanas, incluyendo su ubicacion referenciadas
geogrdficamente, que sirva de base al diseiio y aplicacion de los instrumentos de generacion y mantencion de areas verdes
y masas de vegetacion”.

Segun la informacion entregada por el GORE RM, esta medida atin no se encuentra desarrollada, solo
contando con la informacién georreferenciada'’. El informe sobre los avances de las medidas
establecidas en el PPDA RM desde enero a diciembre 2019 (ORD N° 342/2020 GORE RM), sefiala en
su apartado de observaciones que “con la informacion entregada por el catastro de areas verdes del INE,
se conformara durante el afio 2019 el modelo para la implementacion de un sistema de areas verdes de
la Region Metropolitana”. Sin embargo, ya que el mismo art. 101 establece para su elaboracion un plazo
de 12 meses desde la entrada en vigencia del decreto que establece el PPDA RM, podemos establecer

que el Gobierno Regional se encuentra en incumplimiento de esta medida desde noviembre de 2018.

Observamos entonces que, dado que el instructivo SMA para el reporte de las medidas del presente

plan sefiala como indicador de cumplimiento la “elaboracion de sistema oficial, actualizado y publico

158 INE. Sistema de Indicadores y Estdndares del Desarrollo Urbano (SIEDU) [en linea]. Disponible en:

http://siedu.ine.cl/index.html
159 OF. Ord. N° 003 GORE RM, de fecha 19 de marzo de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la informacion N°
ABO081T0001359.
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con la informacién relativa a areas verdes urbanas”'®’

, €s posible constatar de la informacion recopilada
que la presente medida no ha sido satisfecha, y se ha descansado hasta el momento en las funciones
ejercidas por el INE y el MINVU relativas al censo y catastro de areas verdes de la region. En ese sentido,
preocupa que aun no se haya realizado una efectiva distribucion de tareas y responsabilidades respecto
de los sistemas de informacion del arbolado urbano de la zona, ya que ninguno de los organismos que

actualmente se sistematizan la informacion de las areas verdes de la Region tienen obligacion de reportar

sus avances o resultados a la SMA en el marco del PPDA RM.

4.3. Plan de descontaminaciéon atmosférica para las comunas de Talca y Maule!®!

El presente PDA tiene por objetivo dar cumplimiento a las norma primaria de calidad ambiental para
material particulado respirable MP10 en un plazo de 10 afios, para lo cual establece una serie de medidas
para las fuentes de emision identificadas en la zona, en particular, uso y mejoramiento de calidad de la
lefia, uso y mejoramiento de artefactos, mejoramiento de la eficiencia térmica de las viviendas, control
de emisiones de fuentes fijas, control de emisiones asociadas a quemas agricolas y forestales, control de
emisiones asociadas a fuentes moviles, gestion de episodios criticos de contaminacion, educacion y

difusion ambiental, y compensacion de emisiones.

Las medidas arboreas de este plan se encuentran, como en la mayoria de los planes, en su Capitulo X
“Programas complementarios”, dentro del cual el punto 10.2. (Estudios y fomento de areas verdes)
contempla solo medidas arboreas indirectas, tales como el diagnostico del arbolado urbano, y la

incorporacion de ciertas acciones a nivel municipal.

4.3.1. Diagnéstico del arbolado urbano

Art. 80 D.S. 49/2016 MMA.- “A partir de 12 meses de publicado el presente Decreto en Oficial, la SEREMI del Medio
Ambiente, en coordinacion con las Municipalidades de Talca y de Maule, deberd realizar un diagnéstico del arbolado
urbano que incluya informacion relativa a dreas verdes consolidadas, sitios eriazos, cobertura vegetal actual y proyectada,
tipos de especies presentes, entre otros, que sirva de base al diserio y aplicacion de instrumentos de gestion y que ademds
especifique un diseiio de red de dreas verdes mas eficaz, para la obtencion de los objetivos ambientales de remocion de
contaminantes del aire y beneficios sociales, como la recreacion y esparcimiento (...)".

A partir de la redaccion del articulo y de la clasificacion utilizada en la resolucion que establece las
instrucciones para el reporte del plan (Res. Ex. 1388/2017'%), podemos identificar dos sub-medidas

dentro del deber de diagnostico: la elaboracion de un “informe de diagndstico” y la elaboracion de un

160 Res. Ex. N° 1655/2018 SMA.

D.S. N° 49/2016 MMA.. Establece plan de descontaminacion atmosférica para las comunas de Talca y Maule. [en linea]
Publicado con fecha 28 de marzo de 2016. Disponible en: <http://ben.cl/1v21j>

162 Res. Ex. N° 1388/2017 SMA. “Resolucién que dicta las instrucciones generales sobre el registro y reporte del estado de
avance del Plan de Descontaminacion Atmosférica para las comunas de Talca y Maule”. [en linea] Publicada con fecha 25 de
noviembre de 2017. Disponible en: <http://ben.cl/22uv6>

161
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“informe de disefio red de areas verdes”, el que destaca por ser una de las pocas medidas arboreas

indirectas que sefialan expresamente como objetivo la descontaminacion atmosférica.

El inciso primero del art. 80 y la resolucion antes seialada coinciden en que el drgano responsable de
las acciones sefialadas es la SEREMI del Medio Ambiente, sin embargo, el Ord. N° 441/2019 de la
SEREMI del Medio Ambiente Maule'®® adjunta una tabla con el detalle de las medidas que cada servicio
tiene comprometidas en el PDA, en la cual se indica que la ejecucion de las medidas de los art. 80 y 81
corresponde a las Municipalidades de Talca y Maule. Al consultar a la Secretaria Regional por el
cumplimiento de la presente medida, esta ha corroborado que “las municipalidades de Talca y Maule

99164

son las responsables de implementar las medidas mencionadas” ™", a pesar de que la tipologia las sefiala

claramente como organismos colaboradores.

En los reportes correspondientes al afio 2019 disponibles en el portal de PPDAs a cargo del MMA'®
no se acompafia ningiin documento que acredite el cumplimiento o avance de esta medida por ninguno
de los dos Municipios. Sin embargo, el informe de la SMA sobre el estado de avance las medidas e
instrumentos del plan 2017'% (el mas reciente disponible) indica que si se cuenta con un informe de
diagnostico del arbolado urbano de Talca y Maule, y que existiria por parte de la Universidad de Talca

una propuesta de andlisis y planificacion de areas verdes, pero solo para la comuna de Maule.

Respecto a la comuna de Talca, la SEREMI confirma que el Municipio administra una superficie de
1.871.354 m? de 4reas verdes, y que cuenta con un catastro de arbolado urbano del sector céntrico de la
ciudad, informacién que habria sido corroborada también por la Municipalidad de Talca, pero sin detallar
ningin tipo de cifra o resultado'®’. Por lo tanto, a pesar de la existencia de estos catastros, es posible
inferir que la Municipalidad de Talca habria incurrido en el incumplimiento de la medida, ya que, a mas

de 12 meses de la vigencia del PDA, esta atn no ha llevado a cabo un diagnoéstico de la totalidad del

163 ORD. N° 441/2019 SEREMI del Medio Ambiente Region del Maule, de fecha 06 de diciembre de 2019. “Solicita reporte

de actividades asociadas a medidas sectoriales del Plan de Descontaminacion Atmosférica para las comunas de Talca y Maule.
[en linea] Disponible en: <https://ppda.mma.gob.cl/wp-content/uploads/2020/02/Reporte-2019_al-07-02-2020.pdf>

164 CARTA D.J. N° 200522 MMA, de fecha 31 de enero de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la informacion N°
AW002T0003544.

165 MMA. Planes de Descontaminacion Atmosférica, Plan para las comunas de Talca y Maule, Reporte cumplimiento 2019.
sob.cl/wp-content/uploads/2020/02/Reporte-2019_al-07-02-2020.pdf> [consulta:

[en linea] Disponible en: <https://ppda.mma.
03 de julio 2020].

166 SMA. Informe del estado de avance de las medidas e instrumentos de plan afio 2017. [en linea] Division de Fiscal, diciembre
2018. Disponible en:
<https://transparencia.sma.gob.cl/doc/resoluciones/PPDA/InformeAvance/2017/InformeEstadoAvancePDATalcaMaule2017.
pdf>

167 ORD. N° 36/2020 Municipalidad de Talca, de fecha 28 de enero de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la informacion
N°MU312T0001848.
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arbolado urbano de la comuna'®®, ni se ha sefialado avance alguno en el disefio de una red de areas verdes

mas eficaz.

En una mejor situacion aparente se encontraria la comuna de Maule, toda vez que la Secretaria
informa que la comuna cuenta con un catastro de areas verdes, arbolado y sitios eriazos presentes en la
comuna, junto a una propuesta de planificacion de areas verdes a implementar, la cual habria sido
elaborada a través de una Tesis de Ingenieria Civil Industrial en la Universidad de Talca el afio 2018'®.
La Municipalidad, por su parte, afirmo la realizacion de un estudio de arbolado urbano en el afio 2017,
el que se habria comenzado a implementar el 2018 con la modificacion de la ordenanza local para la

construccion de areas verdes de la comuna'”’, cumpliendo ambas exigencias establecidas por el art. 80.

4.3.2. Programa arbolado urbano

Art. 80 D.S. N°49/2016 MMA.- “(...) estableciendo un programa de implementacion de nuevas dreas verdes y mejora del
arbolado urbano, el que se debera ejecutar durante la vigencia del presente Plan, para lo cual procurara obtener
financiamiento sectorial o del Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR)”.

En la resolucion que establece las instrucciones sobre el registro y reporte del PDA de Talca y Maule
(Res. Ex N° 1388/2017 SMA), se identifica a esta medida como parte del diagnostico y red de areas
verdes sefialado en el punto anterior. En la misma resolucion se indica -a través de un pie de pagina- que
“de acuerdo a lo sefialado mediante Ord. N° 205/2017, de fecha 13 de julio de 2017, la SEREMI del
Medio Ambiente considera que ‘Si bien la SEREMI del Medio Ambiente es la responsable de colaborar
en la medida, la ejecucion depende exclusivamente de las mencionadas municipalidades’”. En cualquier
caso, no encontraremos informacion sobre el cumplimiento de este programa en el reporte de estado de
avance del respectivo PDA correspondiente al afio 2019, a pesar de que el informe de cumplimiento 2017

de la SMA informaba que los municipios se encontraban trabajando en esta tematica'”'.

Respecto a la informacion proporcionada por ambos municipios, cabe destacar que la Municipalidad
de Talca, si bien reconoce que las medidas establecidas en los art. 80 y 81 son de su responsabilidad, en
el recuadro que las detalla solo se incluye el diagnostico de arbolado urbano como medida del art. 80,
omitiendo la obligacion de establecer un programa de implementacion. Por lo tanto, no podemos sino

asumir que dicho municipio no se encontraria implementando esta accion, lo cual probablemente se debe

168 Esto, por lo demads, en el entendido de que el catastro del arbolado urbano es solamente una de las partes de necesarias para

realizar un diagndstico del mismo.

169 LABRA, Cristian. Propuesta de Anélisis y Planificacién de las Areas Verdes en la Comuna del Maule. Proyecto aplicado
de mejoramiento, Facultad de Ingenieria, Universidad de Talca, Curic6, 2018.

170 ORD. N° 159 de Municipalidad de Maule, 04 de febrero de 2020. Respuesta a solicitud de informacion N° MU169T0001302.
171 SMA. Informe del estado de avance de las medidas e instrumentos del plan afio 2017, Plan de Descontaminacion para las
comunas de Talca y Maule. [en linea] Division de Fiscalizacion, 2017. p. 36. Disponible en:
<https://transparencia.sma.gob.cl/doc/resoluciones/PPDA/InformeAvance/2017/InformeEstadoAvancePDATalcaMaule2017.
pdf>
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a la confusa interpretacion que hace la SMA acerca de las sub-medidas contenidas en el texto, asi como
de la estructura de la tipologia en cuestion, que establece tres compromisos diferenciados sin hacer una

enumeracion clara.

La Municipalidad de Maule, por su parte, sefiala en su respuesta que “al dia de hoy el dpto. de Aseo
y Ornato de la Municipalidad de Maule, se encuentra gestionando un programa de arborizaciéon mediante
el aporte de arboles privados y CONAF para ser instalados durante los meses de Mayo a Julio de 2020
Sin embargo, si consideramos el medio de verificacion que establece la Res. Ex. 1388/2017 SMA para
esta medida -la existencia de un documento con programa de implementacion de areas verdes-, podemos
concluir que la accidon tampoco se encuentra satisfecha en esta comuna, a pesar de encontrarse en una

etapa mas avanzada que la de la comuna de Talca.

4.3.3. Acciones que incorporen tematicas de areas verdes

Art. 81 D.S. N°49/2016 MMA.- “La SEREMI del Medio Ambiente colaborara con los Municipios para que incorporen la
tematica de dreas verdes a través de las siguientes acciones:
a) Mantencion de un catastro actualizado de los terrenos que pueden ser utilizados para la creacion de dreas verdes.
b) Generacion de areas verdes en los distintos sectores poblacionales a través de los fondos de desarrollo vecinal
(FONDEVE)
¢) Postulacion a proyectos de Mejoramiento Urbano para la creacion y mantencion de areas verdes, de acuerdo a los
catastros construidos, priorizando los sectores mds carenciados.
d) Informacion y postulacion a fondos concursables o financiamientos disponibles para la construccion y mantencion
de areas verdes.”
La vaga redaccion de esta medida ya nos adelanta dificultades respecto del establecimiento de
criterios para la evaluacion de su satisfaccion o cumplimiento, ya que, a pesar de que se establecen
acciones concretas que deberan incorporar los Municipios, no queda claro que deberemos entender por

“colaboracion” de la SEREMI del Medio Ambiente.

Al observar el instructivo para el registro y reporte del PDA vemos que los indicadores de
cumplimiento de la medida seran las mismas acciones que el art. 81 enumera taxativamente, sefialando
que -al igual que en la segunda medida del art. 80- la ejecucion dependera exclusivamente de la
respectiva Municipalidad, agregando que “no obstante, esta Seremia apoyara y orientara a los municipios
para el avance de esta medida”, con exclusion de la letra c) del art. 81, la cual, segin la SEREMI del
Medio Ambiente de la Region, “sefiala una accion esta fuera de las competencias de esta Seremia, [que]

es meramente responsabilidad de cada Municipio™'".

172 La Res. Ex. 1388/2017 SMA sefiala a propdsito las instrucciones para la implementacion del art. 81: “En vista de las

observaciones realizadas por la Seremi de Medio Ambiente de la region del Maule, esta superintendencia procedi6 a solicitar
interpretacion al Ministerio del Medio Ambiente respecto del articulo 81 c) del Plan de Prevencion y Descontaminacion
Atmosférica para la comuna de Talca y Maule. Lo anterior, con el objeto de que sea el Ministerio quien determine que organismo
sera el responsable de informar respecto de las medidas contenidas en dichos articulos a esta superintendencia”.
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El ultimo informe disponible SMA sobre el estado de avance de las medidas del PDA (2017) indica

173 sin embargo, el reporte correspondiente

tajantemente que “no se priorizo esta medida durante el afio
al afio 2018 del portal de PPDAs del MMA senala que la Municipalidad de Talca identifico la ubicacion
de los sitios eriazos en la comuna -32 microbasurales-, realizo presentaciones de proyectos a fondos
concursables del GORE, y que llevo a cabo presentaciones a dirigentes sociales respecto de los objetivos
del Fondo de Proteccién Ambiental (FPA) y la nueva linea a financiar areas verdes'™®. El Municipio
complemento dicha informacion informando la identificacion de 9 terrenos potenciales para la creacion
de areas verdes'” -sin especificar cuales-, confirm¢ el desarrollo de areas verdes con presupuesto
municipal segiin demandas de los vecinos de la comuna, e individualizé dos proyectos postulados a

fondos concursables o financiamiento correspondientes (Plaza Don Sebastian y Villas Unidas)'™®.

Por otro lado, en los reportes de la Municipalidad de Maule a la SMA en 2018 indican que
expresamente que esta “hasta la fecha, (...) no ha guardado registros sobre este tema en particular™'”’.
La informacion entregada directamente por el municipio sefiala que, respecto del catastro de terrenos
potenciales, se realizé un estudio en cantidad, georreferenciacion y coordenadas de cada area verde
recepcionada en la comuna'”®. Asimismo, se indica que no se han usado FONDEVE para el
mejoramiento de areas verdes, que no se han hecho postulaciones de fondos concursables o

financiamiento, y que no se han hecho proyectos de mejoramiento urbano, pero que el municipio invierte

de manera directa en mantencién de areas verdes'”’.

Vemos que, respecto de este articulo, si bien la Municipalidad de Talca muestra mayores avances,
ninguno de los dos Municipios ha hecho un uso ambicioso de estas acciones. Esto puede deberse a una
multiplicidad de factores, desde la falta de colaboracion de la SEREMI del Medio Ambiente -de la cual

no existe indicios de participacion-; asi como la estructura misma de la tipologia, la cual exhibe un

173 SMA. Informe del estado de avance de las medidas e instrumentos del plan afio 2017, Plan de Descontaminacion para las

comunas de Talca y Maule.

174 Ord. N° 323/2018 Municipalidad de Talca, de fecha 03 de diciembre de 2018. “Informa sobre tareas ejecutadas en el afio
2018”. [en linea] Reporte cumplimiento 2018. Disponible en: <https://ppda.mma.gob.cl/maule/pda-para-las-comunas-de-talca-
y-maule/#{fs-tabbed-13>

175 Seglin la informacién complementada por la SEREMI de Medio Ambiente de la region, dicho catastro incluiria solo 7
lugares, a saber: camino a Los Cristales, camino a La Parcela, Ribera Rio Claro, camino a Huilliborgoa, Bicentenario, micro-
basural Nueva Holanda, camino Los Picles.

176 Dichos proyectos son exclusivamente los adjudicados por Fondo de Proteccion Ambiental (FPA) durante el periodo 2018-
2019. La SEREMI del Medio Ambiente complement6 dicho listado con otros 4 proyectos de mejoramiento urbano patrocinados
por la Municipalidad de Talca durante el 2018, a saber: Arborizacion Barrio Oriente, Construccion Plaza Activa, Construccion
plaza saludable, Equipamiento de juegos infantiles en bosque municipal Cerro el Pefion.

77 ORD. N° 1333/2018 Municipalidad de Maule, de fecha 14 de diciembre de 2018. “Reporte de tareas ejecutadas 2018 para
dar cumplimiento a Plan de Descontaminacion Atmosférica de las Comunas de Talca y Maule”. Disponible en:
<https://ppda.mma.gob.cl/maule/pda-para-las-comunas-de-talca-y-maule/#ffs-tabbed-13>

178 ORD. N° 159/2020 Municipalidad de Maule, de fecha 04 de febrero de 2020. “Da respuesta y entrega informacion”.
Respuesta a solicitud de acceso a la informacion N° MU169T0001302.
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caracter claramente residual, enumerando varias acciones de distinto tipo en un solo articulo. Cualquiera
sea la razon, queda en evidencia que este tipo de medida ha sido fiscalizada de forma menos estricta, lo

cual puede conllevar a que su implementacion sea menos prioritaria para los organismos encargados.

4.4. Plan de prevencion y descontaminacion atmosférica para las comunas de Chillan y

Chillan Viejo!8?

Este PPDA tiene por objetivo dar cumplimiento a las normas primarias de calidad para material
particulado respirable MP10 y material particulado respirable fino MP2,5 en un plazo de 10 afios. El
instrumento considera como medidas estructurales el reacondicionamiento térmico de viviendas y la
sustitucion de los actuales sistemas de calefaccion por sistemas eficientes y con menos emisiones.
Asimismo, considera otras medidas como el control de emisiones de fuentes fijas, asociadas a quemas,
a fuentes moviles, gestion de episodios criticos de contaminacion, iniciativas de educacion y difusion

ambiental, y alternativas de compensacion de emisiones.

Respecto de las medidas arboreas, el presente plan contempla tres, todas ubicadas en el Capitulo IX
correspondiente a “Programas Complementarios”. Dos de ellas pueden ser consideradas medidas
arboreas directas, a saber, el plan de arborizacion urbana y la elaboracion de un programa para el aumento
de areas verdes por habitante. A estas le sumamos una medida indirecta referente a la propiciacion de

estudios para mejorar la informacion de areas verdes existentes.

4.4.1. Ejecucion de un programa de arborizacion urbana

Art. 75 D.S. N°48/2016 MMA.- “El MINVU de la Region del Biobio, en coordinacion con la Municipalidad de Chillan y la
Municipalidad de Chillan Viejo y CONAF, ejecutara un programa de arborizacion urbana que considere la plantacion y
establecimiento de al menos 3.000 arboles anuales .

Como ha sefialado, nos encontramos frente a una medida arbdrea directa, que establece un estandar
cuantitativo expreso, el que debe ser cumplido sucesivamente durante cada afio de implementacion del
plan, representando una fortaleza dificil de hallar en el resto de las medidas arboreas de nuestro pais: la
gradualidad exigida para el cumplimiento de medida. Esto debido a que, en general, las medidas de
forestacion son acciones que demoran un largo tiempo en producir efectos, mas aun si el resultado que
se busca es la captura de material particulado, beneficio ecosistémico cuya eficacia sera generalmente
proporcional a la longevidad de los especimenes'®'. En ese sentido, habra una gran diferencia entre

plantar 3.000 arboles por 10 afios, que 30.000 arboles en los Gltimos dos afios de vigencia del plan, siendo

180D S. N°48/2016 MMA. Establece plan de prevencion y descontaminacion atmosférica para las comunas de Chillan y Chillan

Viejo. [en linea] Publicado con fecha 28 de marzo de 2016. Disponible en: <http://ben.cl/1v21h
18I NOWAK, David, et. al. Efects of Urban Tree Management and Sepcies Selection on Atmospheric Carbon Dioxide. Journal
of Arboriculture 28(3), 2002, p. 113-122.
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este ultimo escenario mucho menos oportuno y eficiente que el primero para efectos de la
descontaminacion de las ciudades. Al exigir el art. 75 una cantidad por afio en la forestacion, el PPDA
de Chillan y Chillan Viejo asegura una gradualidad en la implementacion del programa de arborizacion,
lo que llevara a una manifestacion mas temprana de los efectos positivos en la atmosfera y en la salud

de la poblacion.

Asi las cosas, la estructura de esta tipologia expresa uno de los formatos mas completos que
encontraremos en nuestra regulacion actual. Entre sus debilidades, podemos identificar la ausencia de
condiciones cualitativas, tales como tipos de especie a preferir segin su potencialidad para la captura de
contaminantes, o bien la seleccion de sectores prioritarios/estratégicos de la zona a purgar. Quizas la
omision mas importante es la falta de especificacion acerca de si los 3.000 arboles constituyen la cifra
que cada municipio debe plantar en su comuna, o si el nimero indica el total de arboles a forestar a nivel
intercomunal, en cuyo caso pareceria incorrecto no fijar criterios para asegurar que las especies sean

repartidas de forma equitativa y eficaz entre ambos territorios.

La resolucion que dicta las instrucciones sobre el registro y reporte de avance del plan (Res. Ex.
1268/2017 SMA), establece como de indicador de esta medida el “porcentaje anual de arboles plantados
establecidos respecto de los comprometidos al afio de evaluacion”. En el tinico reporte disponible en la
plataforma de PPDAs del Ministerio (2016)'** se sefialan los avances realizados en el primer afio de
ejecucion, en donde la presente medida se muestra como satisfecha, aunque el detalle del cumplimiento
indica que “En Chillan Viejo CONAF ha logrado entregar 1.050 arboles de un total de 11.704 arboles
entregados en la intercomuna”'®*. Si bien, cabe inferir de lo expuesto que para evaluar el cumplimiento
de esta accion deberemos observar el total de especies plantadas entre ambas comunas, lo que implicaria
que un tercio de la medida se encontraria satisfecha desde el primer afio de implementacion. Por otro
lado, el informe exhibiria que la comuna de Chillain Viejo se encontraria en una situaciéon bastante
desmejorada frente a la comuna de Chillan, con tan solo un décimo del total de arboles plantados en la

zona saturada.

A la falta de informacion en el reporte de cumplimiento debemos agregarle un problema transversal
en las medidas arboreas directas de nuestros PPDAs: la inexistencia de una forma de corroborar que la
entrega realizada por CONAF haya devenido en la efectiva plantacion y establecimiento de las especies.

La ausencia de un indicador de cumplimiento idéneo para las medidas que involucran programas de

182 MMA. Plan para las comunas de Chillan y Chillan Viejo, Planes de Descontaminacion Atmosférica. [en linea] Disponible

en: <https://ppda.mma.gob.cl/nuble/ppda-para-las-comunas-chillan-y-chillan-viejo/> [consulta: 03 de junio 2020].

SEREMI del Medio Ambiente Region del Biobio. Implementacion Plan de Prevencion y Descontaminacion Atmosférico de
Chillan y Chillan Viejo. [en linea] Tercer informe trimestral, diciembre de 2016. Disponible en: <https://ppda.mma.gob.cl/wp-
content/uploads/2019/01/TERCER-INFORME-TRIMESTRAL-PPDA-2016.pdf>
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arborizacion, configura uno de los errores metodologicos mas recurrentes y significativos en los

programas de fiscalizacion de la SMA para estos compromisos.

En ambos informes disponibles de la SMA relativos al estado de avance de las medidas e instrumentos
del PPDA (2017 y 2018), se indica que a propdsito de este articulo el “servicio no envia informacion de
avance de los indicadores”'®. E1 MINVU, quien es confirmado en el mismo instructivo como el 6rgano
responsable de implementar esta medida, desconoci6 dicha responsabilidad a través de su respuesta a la
solicitud de acceso a la informacion realizada, sefialando que “es una materia que de acuerdo al
Ordenamiento Juridico, debiese conocer vuestra Subsecretaria [del Medio Ambiente]”'**, realizando
incluso la derivacion correspondiente a dicho organismo. En tltima instancia, la Subsecretaria del MMA
derivo nuevamente la solicitud a la SEREMI del MINVU, la cual se pronuncié sefialando que faltarian
medidas sectoriales a implementar, las cuales que se encuentran en proceso de elaboracion de los
Términos de Referencia, toda vez que dicha Secretaria Regional habria entrado en vigor en septiembre
del 2018, y que la SEREMI Region del Biobio no habria implementado el programa de arborizacion a la

fecha de entrada en vigor la Regiéon de Nuble'®¢.

Complementariamente, la Municipalidad de Chillan Viejo indicé que, si bien los responsables
directos son tanto el MINVU como la SEREMI del Medio Ambiente, pueden afirmar que se ha
mantenido un programa de arborizacion comunal en acuerdo con CONAF, quien en los tltimos 3 afios

ha permitido entregar de su vivero un promedio anual de aproximadamente 1.500 arboles a diferentes

187

organizaciones sociales y habitantes de la comuna °’. De forma contraria, la Municipalidad de Chillan

sefial6 que no existe la informacion solicitada, en cuanto la Direccion de Medio Ambiente, Aseo y Ornato

solo presta apoyo al MINVU, sin contar con ninguna participacion directamente'*®.

A pesar de lo establecido, es preocupante constatar que en el ultimo reporte del estado de avance de

las medidas correspondientes a la SEREMI del Medio Ambiente de la Region de Nuble sefiala que la

189

medida del art. 75 se encontraria cumplida'®, a pesar de que el mismo documento sefiala en sus

observaciones que solo se habria realizado “la primera reunién entre la Municipalidad de Chilléan,

184 SMA. Informe del estado de avance de las medidas e instrumentos del PPDA afio 2018, Plan de Prevencion y

Descontaminacion Atmosférica para las comunas de Chillan y Chillan Viejo. [en linea] junio 2019. p.37. Disponible en:
<https://transparencia.sma.gob.cl/doc/resoluciones/PPDA/InformeAvance/2018/InformeEstadoAvancePDA Chillan2018.pdf>
185 ORD. N° 0024 MINVU, de fecha 9 de enero de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la informacion N° 5932871.

OF. Ord. N° 191/2020 SEREMI de Vivienda y Urbanismo, de fecha 27 de febrero de 2020. “Reporte de Estado de Avance
de Indicadores PPDA 2019. Respuesta a solicitud de acceso a la informacién N° CAS-6000714-Z3W7Q9.

187 Memorandum N° 08 Municipalidad de Chillan Viejo, de fecha 31 de enero de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la
informacion N° MU043T0000924.

188 ORD. N° 101/291/2020 Municipalidad de Chillan, de fecha 3 de febrero de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la
informacion N° MU042T0002006.

139 En el reporte, la formula de célculo de la medida se configura bajo la dicotomia “SI/NO”, y a pesar de que las acciones no
son suficientes para dar por cumplido lo establecido en el art. 75, como resultado de la férmula de célculo se sefiala “SI”.

186
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CONATF y la SEREMI de Vivienda y Urbanismo a fin de elaborar los Términos de Referencia”. De esta
forma, vemos como la gradualidad de la medida arborea analizada, si bien permite la maximizacion de
los beneficios ambientales atmosféricos, conlleva complicaciones importantes respecto a su
fiscalizacion, al menos con los niveles de coordinacion actuales por parte de los organos de la
Administraciéon competentes en este caso. Asimismo, el hecho de que los PPDAs sean instrumentos que
coordinan las acciones de diferentes organismos sectoriales y regionales, su implementacion se podra
ver afectada por diversidad de situaciones de variado tipo, en este caso la tramitacion politico-

administrativa que implica la creacion de una nueva Region.

Finalmente cabe preguntarse respecto al estandar de cumplimiento de este tipo de medidas graduales.
{Qué sucede cuando una medida con metas anuales no logra cumplir dichos compromisos? ;Es posible
“recuperar” esos afios perdidos duplicando las cifras en afios posteriores? La misma SEREMI sefial6 que
al afio 2018 -dos afios después de la implementacion del PPDA- aun no se habia ejecutado el programa
de arborizacion, lo cual configuraria, al menos, una hipétesis de cumplimiento parcial. De todas maneras,
y aunque el organismo encargado cumpla con la cifra total dentro del plazo establecido en el plan, es
claro que el hecho de no haber implementado esta accidén durante casi la mitad de la vigencia del
instrumento tendrd repercusiones irreparables en la eficacia de la medida, ante lo cual podria

argumentarse el incumplimiento total y definitivo de esta.

4.4.2. Elaboracion de un programa para aumentar en forma paulatina las dreas verdes por

habitante

Art. 77 D.S. N° 48/2016 MMA.- “La SEREMI del Medio Ambiente y la Seremi de Vivienda y Urbanismo elaboraran en
forma conjunta, en un plazo de 18 meses contado desde la publicacion del presente Plan en el Diario Oficial, un programa
para aumentar en _forma paulatina el indice de dreas verdes por habitante [m’/hab.] y, consecuentemente, la superficie de
las dreas verdes en las comunas de Chillan y Chillan Viejo, con la meta de elevar el indice desde 1,7 a 6,0 m? de dreas
verdes por habitantes cercano a los niveles recomendados por la Organizacion Mundial de la Salud”.

El articulo establece para el cumplimiento de la medida indices cuantitativos cercanos a los
recomendados por la OMS, en especifico, la elevacion del indice de metros cuadrados de areas verdes
por habitante de un 1,7 a 6,0. Si bien se reconoce positivamente la utilizacion de estandares
internacionales en este tipo de iniciativas, es inevitable no advertir el hecho de no haber asumido
directamente la cifra recomendada por la autoridad internacional, esto es, 9 metros cuadrados por

habitante'”®. Si bien se entiende la necesidad de establecer medidas graduales y realistas para la

190 . . , . .
Esto considerando, ademads, que, dentro de los metros cuadrados de area verde por habitante, no se aseguran necesariamente

metros cuadrados de vegetacion urbana, sumando al coeficiente todo tipo de parques y plazas, sin importar la mucha o poca
vegetacion con que ella cuente.

81



Administracién segin sus recursos econdmicos y politicos, la limitacion geografica del plan, y su

duracion contemplada hacen totalmente posible el establecimiento de una medida mas ambiciosa.

Por otro lado, si bien esta medida arborea ha sido catalogada anteriormente como una de caracter
directo, podriamos argumentar que nos encontramos frente a una accion hibrida entre ambas
clasificaciones propuestas, ya que lo que se propone es solo la elaboracion del programa y no su
gjecucion, y aunque se asume que la elaboracion del programa conllevara a su consecuente ejecucion,
no se asegura que esta se lleve a cabo dentro del plazo establecido en el mismo plan. Esto es confirmado
por la resolucion que establece las instrucciones para el reporte del instrumento (Res. Ex. 1268/2017
SMA), la cual establece como medio de verificacion tinicamente “la documentacion oficial que aprueba

el programa elaborado”.

El reporte de 2016 del PPDA de Chillan y Chillan Viejo -el tnico disponible en el sitio web del
MMA-, establece “pendiente su verificacion” en la casilla que indica el estado de cumplimiento de la
medida. De todas maneras, la SEREMI del Medio Ambiente, como 6rgano responsable de la medida,
senald en su respuesta que si bien ha realizado reuniones con el MINVU en el marco de la “Estrategia
Nacional Construccion Sustentable” (que incluye diversos aspectos de planificacion con sus variables

ambientales), a la fecha no se ha implementado un programa para aumentar las areas verdes'”".

En ese sentido, la omision de un plazo maximo en la implementacion de la medida permite su
postergacion por parte de los organismos de la Administracion, situacion que se encuentra dentro del
margen de la legalidad pero que corre el riesgo de volver inoportunas las medidas en si mismas, junto
con prolongar -0 mas bien, no limitar- los efectos nocivos en la salud de la poblacion de la zona latente
o saturada. En ese sentido, lo 16gico respecto a este tipo de acciones que involucran etapas de elaboracion
previas a la propia implementacion, es que las primeras debiesen iniciarse inmediatamente desde la

publicacion del plan.

Otra explicacion sobre la excesiva demora en el comienzo de esta accion guarda relacion con la
profunda descoordinacion entre los organismos a su cargo. Segun lo indicado en la Res. Ex. 1268/2017
SMA, la SEREMI del Medio Ambiente de la Region del Biobio habria sefialado que la medida

establecida en este articulo “debiera ser responsabilidad del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, en

191 CARTA D.J. N° 200735 MMA, de fecha 17 de febrero de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la informacion N°

AW002T0003545 y N> AW002T0003580.
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consideracion de sus competencias en su materia”®?, lo cual habria devenido en una solicitud de

interpretacion de la medida por el MMA, la cual a la fecha no tiene respuesta'®”.

4.4.3. Instrumentos para exigir a proyectos inmobiliarios porcentajes de areas verdes

Art. 78 D.S. N° 48/2016 MMA.- “La SEREMI del Medio Ambiente en coordinacion con el Ministerio de Vivienda y
Urbanismo y los municipios de la zona saturada, propiciaran la dictacion o modificacion de los instrumentos
correspondientes, que permitan exigir a los nuevos proyectos inmobiliarios porcentajes de areas verdes segun lo indicado
en el articulo precedente”.

Esta medida es similar a la establecida en el PPDA RM en su art. 100, solo que a diferencia de sefialar
que se exigira la compensacion de emisiones, el presente articulo, escuetamente, solo sefiala que se
“propiciara” la dictacion o modificacion de los instrumentos que correspondan, con el fin de exigir
porcentajes de areas verdes a nuevos proyectos inmobiliarios. Ahora bien, la resolucion que dicta
instrucciones para el reporte del cumplimiento de este PPDA es clara al sefialar que el indicador a
observar sera “la publicacion de resolucion que permite exigir a los nuevos proyectos inmobiliarios

porcentaje de areas verdes”, acotando bastante el margen de interpretacion de la medida en cuestion.

En relacion al cumplimiento del compromiso en si, vemos que el reporte del afio 2016 -al contrario
de lo establecido el instructivo de la SMA- sefiala como medio de verificacion oficios, registros de
reuniones de coordinacion y documentacion que dicte la modificacion de los instrumentos
correspondientes; indicando que respecto de todas estas acciones se encontraria “pendientes su
verificacion”, a pesar de ser medidas de menor exigencia que las exige la Superintendencia para verificar
la satisfaccion de la accion. Sin embargo, al igual que respecto del articulo anterior, el ultimo informe
del estado de avance del PPDA de la SMA (2019), sefiala que -en el mismo oficio antes sefialado- la
SEREMI del Medio Ambiente observd que la medida no corresponderia a su competencia, por las
mismas razones sefialadas en el contexto de la medida anterior, configurando otro ejemplo de

descoordinacion entre organismos de la Administracion a propdsito de medidas arboreas.

4.4.4. Informacion areas verdes consolidadas y otros/ Disefio de red de areas verdes/ Disefio

parque

Art. 79 D.S. N° 48/2016 MMA.- “La Seremi del Medio Ambiente propiciara en conjunto con la SEREMI de Vivienda y
Urbanismo de la Region del Biobio y las municipalidades de la zona saturada la realizacion de estudios para mejorar la
informacion de dreas verdes existentes en la zona latente y saturada, que incluya:
a) Informacion relativa a dareas verdes consolidadas, sitios eriazos, cobertura vegetal actual y proyectada, tipos de
especies presentes, etc., que sirva de base al disefio y aplicacion de instrumentos de gestion.

1927 proposito de la implementacion del art. 77: Res. Ex. 1268/2017 SMA, de fecha 7 de noviembre 2017. Dicta instrucciones

generales sobre el registro y reporte del estado de avance del plan de prevencion y descontaminacion atmosférica para las
comunas de Chillan y Chillan Viejo. Disponible en: <http://ben.cl/2e71t>

193 SMA. Informe del estado de avance de las medidas e instrumentos del PPDA afio 2018, Plan de Prevencion y
Descontaminacion Atmosférica para las comunas de Chillan y Chillan Viejo. p.39.

&3



b) Un diseiio de la red de dareas verdes mas eficaz (arborizacion de especies de hoja perenne, entre otras) para la
obtencion de los objetivos ambientales (ventilacion, descontaminacion) y sociales (recreacion, esparcimiento)
esperados.

¢) Diserio de un parque para las comunas de Chillan y Chillan Viejo.

El uso del verbo “propiciar” en esta medida, propone un estandar difuso en cuanto a las acciones que
se entenderan suficientes para tener por satisfecho este mandato. Afortunadamente, la Res. Ex. N°
1268/2017 SMA indica expresamente como indicadores de cumplimiento de la medida la realizacion de
los estudios correspondientes para la recopilacion de informacion de areas verdes, para el disefio de una
red de areas verdes mas eficaz, y para el disefio de parques para las comunas de Chillan y Chillan Viejo.
Estos tres “productos” especificos, que estan establecidos en la misma nomenclatura del articulo, dan a
entender que son los contenidos minimos que deberéan ser abordados'**. Sin embargo, en el tinico reporte
disponible en la pagina del MMA (2016), la SEREMI del Medio Ambiente de la Region del Biobio no
distingue acciones distintas a propoésito del art. 79, estableciendo como unico medio de verificacion
oficios o registros de reuniones de coordinacion entre organismos involucrados, las cuales ademas se

indicarian como “pendientes de verificacion”'®”.

Al consultar a los organismos responsables, la SEREMI del Medio Ambiente sefialé6 que dichos
estudios se encuentran en evaluacion para financiamiento del Fondo Nacional de Desarrollo Regional
(FNDR), especificando que uno de ellos se trataria de un Estudio de Biodiversidad que entregara un
diagnostico de las principales variables ambientales y los insumos para la creacion de una Estrategia
Regional de Biodiversidad, entre ellos la informacion de areas verdes existentes'’®. Por su parte, la
Municipalidad de Chillan Viejo agregoé en su respuesta que los temas tratados por este articulo se abordan

en Plan Regulador Intercomunal Chillin-Chillin Viejo'”.

Vemos entonces que, a 4 afios desde la implementacion del presente plan (casi la mitad del tiempo
total de su vigencia), no se ha llevado a cabo ningun tipo de estudio relacionado a areas verdes o arbolado
urbano. Esto es confirmado en el “Informe del estado de avance de las medidas e instrumentos del PPDA
afio 2018”'%, en el cual la Superintendencia sefiala el mismo resultado para las tres sub-medidas del art.

79: “No se ha realizado el estudio, se deben elaborar los términos de referencia (TDR) en conjunto con

1941 0s dos primeros productos indicados se establecen también en el PPDA de Talca-Maule en su art. 80, lo cual puede deberse

a que los procedimientos de ambos Planes se llevaron a cabo de manera casi simultanea.

195 SEREMI del Medio Ambiente Region del Biobio. Implementacion Plan de Prevencion y Descontaminacion Atmosférico de
Chillan y Chillan Viejo.

196 CARTA D.J. N° 200735 MMA, de fecha 17 de febrero de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la informacion N°
AW002T0003545 y N° AW002T0003580.

17 MEMORANDUM N° 08 Municipalidad de Chillén Viejo, de fecha 31 de enero de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a
la informacion N° MU043T0000924.

19 SMA. Informe del estado de avance de las medidas e instrumentos del PPDA afio 2018, Plan de Prevencion y
Descontaminacion Atmosférica para las comunas de Chillan y Chillan Viejo. p.39.
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MINVU y asegurar recursos para el proximo afio”. El mismo informe sefiala que de las 11 medidas
vigentes a diciembre de 2018, solo 2 fueron reportadas con algun grado de avance, siendo la ejecucion

de un 18% para la tematica referida a los “Programas complementarios”.

4.5. Plan de descontaminacién atmosférica para la comuna de Los Angeles'”

El presente plan tiene por objetivo dar cumplimiento a los niveles de calidad ambiental establecidos
para material particulado fino y grueso en un plazo de 10 afios. El plan considera dos medidas
estructurales, a saber, el reacondicionamiento térmico de viviendas y la sustitucion de los actuales
sistemas de calefaccion por sistemas eficientes con menos emisiones. Ademas, se incluyen medidas de
uso y mejoramiento de calidad de la lefa, control de emisiones de fuentes fijas, control de emisiones
asociadas a quemas, control de emisiones asociadas a fuentes moviles, gestion episodios criticos,

educacion y difusion ambiental, y compensacion de emisiones.

Las medidas arboreas del presente plan son tres, todas contempladas en el Capitulo IX
correspondiente a “Programas Complementarios”. Las acciones consideradas son muy similares a las
sefialadas en el PPDA de Chillan-Chillan Viejo, incluyendo 2 medidas directas y una directa, a saber, un
programa de arborizacion urbana, un programa para el aumento de areas verdes, y la dictacion o

modificacion de instrumentos para permitir medidas de compensacion arboreas, respectivamente.

4.5.1. Programa de arborizaciéon urbana

Art. 71 D.S. N° 4/2017 MMA.- “La Seremi de Vivienda y Urbanismo, en coordinacion con la I. Municipalidad de Los
Angeles y Conaf, ejecutard un programa de arborizacién urbana que considere la plantacion y establecimiento de al menos
10.000 arboles en un periodo de 10 aiios, con especies que reduzcan la contaminacion ambiental por material particulado,
especialmente en los meses de invierno”.

La presente medida, asignada a la SEREMI de Vivienda y Urbanismo en coordinaciéon con la
Municipalidad de los Angeles y CONAF, utiliza un formato ya utilizado en planes anteriores, pero con
caracteristicas propias. Por una parte, a diferencia del PPDA de Chillan-Chillan Viejo, se establece una
cifra total de arboles a plantar a lo largo de la vigencia del plan, en vez de metas anuales de forestacion,
lo que, como sefialamos en parrafos anteriores, puede generar problemas respecto de la eficacia de la
medida, ya que abre la posibilidad de que los 6rganos de la administracion concentren la plantacion
especies en los ultimos afios de vigencia del instrumento®”. A esta limitante debemos agregarle que la

tipologia del art. 71 establece una cifra bastante menor a la del PPDA de Chillan, que daba como

199 D.S.N°4/2017 MMA. Establece plan de descontaminacion atmosférica para la comuna de Los Angeles. [en linea] Publicado

con fecha 18 de marzo de 2016. Disponible en: <http://ben.cl/1v2hf>

200 g, supra., p. 83.
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sumatoria un total de 30.000 arboles repartidos en 10 afios, mientras que el presente plan indica como

meta final solo un tercio de dicha cifra.

Por otro lado, el hecho de que el art. 71 exija expresamente que las especies plantadas sean de aquellas
que reduzcan la contaminacion ambiental por material particulado representa una fortaleza,
estableciendo un requisito cualitativo no hallado en planes de mas al norte. Ademas, exige que dichos
arboles cumplan su funcion de descontaminacion incluso en invierno, lo cual es un llamado indirecto a
plantar arboles de hoja perenne, significando un gran avance en términos conceptuales, ya que
reconoceria la capacidad del arbolado urbano para reducir niveles de contaminacion atmosférica, y no

solo la aptitud recreativa/ornamental asociada a las areas verdes.

Dado que la entrada en vigencia de este plan fue recién el 25 de enero de 2019, puede considerarse
normal que ain no se haya dictado el instructivo correspondiente al registro y reporte del mismo, no
obstante, esto implica que no encontraremos reportes actuales sobre el cumplimiento efectivo de sus

medidas®”!

. Al consultar a los organismos responsables acerca de la implementacion del programa de
arborizacion, la SEREMI de Vivienda y Urbanismo del Biobio sefiald que entre los afios 2018 y 2019
plant6 1.400 especies arboreas en el Parque Estero Quilque, en suma al convenio vigente con CONAF,
en donde se establecen las condiciones del programa de arborizacion que permite incorporar anualmente
arboles para reducir la contaminacién ambiental®*?. Respecto a esto, CONAF informo la entrega de 6.644
plantas, principalmente nativas, a la comuna de Los Angeles durante el afio 2019, de las cuales 6.240 se
establecieron en el radio periurbano y 404 en el radio urbano, aclarando que si bien la Corporacion
dispone de estas especies, es la SEREMI de Vivienda y Urbanismo es quien debe coordinar con la

Municipalidad la puesta en marcha del programa, para lo cual se contemplan reuniones en 2020 con el

fin de acordar formularios, procedimientos, metas y medios de verificacion®®.

De la informacion entregada por la SEREMI de Vivienda y Urbanismo podemos extraer que se plantd
un promedio de 700 arboles por afio, los cuales, sumados a las 404 especies reportadas por CONAF,
cumplirian con el total de 1.000 ejemplares al afio requeridos para cumplir el total exigido por la medida

(asumiendo que dicha cifra se sostiene cada afio de implementacion). Sin embargo, de la informacion

201 MMA. Plan para la comuna de Los Angeles. [en linea] Disponible en: <https:/ppda.mma.gob.cl/biobio/plan-para-la-

comuna-de-los-angeles/#ffs-tabbed-13> [consulta: 31 de mayo 2020]

292 OF. Ord. N° 668/138 SEREMI de Vivienda y Urbanismo Region del Biobio, de fecha 12 de marzo de 2020. “Proporciona
informacion relativa a la implementacion del Plan de Descontaminacién Atmosférica (PDA) para la comuna de Los Angeles”.
Respuesta a solicitud de acceso a la informacion N° CAS-6000813-D8D1S3.

293 CARTA oficial N°2/2020 CONAF Regién del Biobio, de fecha 15 de enero de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la
informacion N° AR3T-3238.
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proveida no es posible desestimar la existencia de una doble contabilidad en el numero de ejemplares

plantados, asi como si se considera en la implementacion la forestacion en radios periurbanos.

En cualquier caso, y a pesar de estas interrogantes, es innegable que tanto el Municipio como CONAF
estan plantando especies y llevando registro de la forestacion en la zona, por lo que debemos considerar

que la medida se encuentra, por el momento, en correcta implementacion.

4.5.2. Programa para aumentar en forma paulatina el indice de areas verdes por habitante

Art. 72 D.S. N°4/2017 MMA.- “La Seremi del Medio Ambiente y la Seremi de Vivienda y Urbanismo elaboraran en forma
conjunta, en un plazo de dieciocho meses contados desde la entrada en vigencia del presente decreto, un programa para
aumentar en forma paulatina el indice de dreas verdes por habitante [m’/hab] y, consecuentemente, la superficie de las
areas verdes en la comuna de Los A'ngeles, con la meta de elevar el indice desde 4,8 a 6,0 m? de dreas verdes por habitante,
cercano a los niveles recomendados por la Organizacion Mundial de la Salud”.

Al igual que en el PPDA de Chillan-Chillan Viejo los niveles establecidos en la medida se intentan
acercar a los estandares internacionales establecidos por la autoridad internacional, estableciendo el
mismo indice de 6,0 m? de areas verdes por habitante. Sin embargo, a diferencia de los 1,7 m? con que
comenzaba el plan de Chillan, la presente zona contaba en su fecha de inicio con un indice de 4,8 m?%
por lo que lo l6gico hubiese sido establecer una meta mas alta o derechamente el cumplimiento del

estandar de 9 m? recomendado por la OMS.

Como sefialamos a propoésito del articulo anterior, este PDA no cuenta con ningun reporte acerca del
avance de sus medidas, por lo que la tinica forma de verificar el cumplimiento total o parcial de estas es
a través de las solicitudes de acceso a la informacion realizadas a cada uno de los organismos asociados.
Al respecto, la SEREMI del Medio Ambiente Biobio sefialé que alin se encuentra vigente el plazo para
la ejecucion de la medida, y que, en ese sentido, dicho Ministerio se encuentra trabajando en generar
modificaciones de los indicadores de areas verdes y otros de las guias del MINVU (por ejemplo, el tipo

de arboles utilizados en espacios publicos en consideracion a la escasez hidrica)*.

Asimismo, el MINVU informé que, tanto a nivel nacional como regional, esta impulsando una
Politica Nacional de Parques, la que en primera instancia ha consistido en reuniones de participacion

ciudadana con el objeto de elaborar un diagnéstico conjunto®’

. Esta politica busca establecer
lineamientos y directrices sobre la gestion y conservacion y mejoramiento de los parques urbanos en

Chile, tomando en cuenta la variabilidad geografica y diversas necesidades a las que los parques deben

204 CARTA D.J. N° 200735 MMA, de fecha 17 de febrero de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la informacion N°

AW002T0003545 y N® AW002T0003580.
205 OF. Ord. N° 668/138 SEREMI de Vivienda y Urbanismo Region del Biobio, de fecha 12 de marzo de 2020.
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responder, cuyo documento debiese estar listo durante el primer semestre del 2020 para pasar al proceso

aprobatorio’.

En razon de lo expuesto, se constata que la presente accion se encontraria en etapa de implementacion
primaria, aiin en su primer afo de ejecucion, y por lo tanto dentro del plazo establecido por el propio
PDA. Sin embargo, segtn lo informado, a pesar de que se han generado acciones de fomento a la gestion
de areas verdes, no se han tomado acciones especificas para la elaboracion del programa, a pesar de que

dicho plazo no debiese exceder de junio 2020.

4.5.3. Propiciar la dictacion o modificacion de instrumentos que permitan exigir porcentajes de

areas verdes a los nuevos proyectos inmobiliarios

Art. 73 D.S. N°4/2017 MMA.- “La Seremi de Vivienda y Urbanismo en coordinacion con la Seremi del Medio Ambiente y
la I. Municipalidad de Los Angeles propiciardn la dictacion o modificacion de los instrumentos correspondientes, que
permitan exigir a los nuevos proyectos inmobiliarios, porcentajes de areas verdes segun lo indicado en el articulo
precedente.”.

Esta medida es idéntica a la establecida en el art. 78 del PPDA de Chillan-Chillan Viejo, con la tinica
-pero transcendental- diferencia de que propone a la SEREMI de Vivienda y Urbanismo como organismo
encargado de su implementacion, y a la SEREMI del Medio Ambiente como colaborador. Esto
probablemente se relaciona estrechamente con las observaciones realizadas por el SEREMI del Medio
Ambiente en el plan de Chillan respecto de su incompetencia para este tipo de medidas*”’, significando
un cambio de criterio en la Administracion respecto al organismo que debe ejecutar este tipo de acciones.
Sin embargo, la tipologia utilizada atin mantiene las mismas deficiencias que sus versiones analogas,
relacionadas a la ambigiiedad que implica uso del verbo “propiciar”, cuyo alcance sera seguramente
aclarado en la resolucion que dicte las instrucciones para el reporte y avance de las medias del plan, y
que probablemente mantendra como indicadores de cumplimiento la efectiva modificacion o creacion
de instrumentos. De igual forma, y en el mejor de los casos, el cumplimiento de la medida no asegura ni
permite hacer un seguimiento de la cantidad de areas verdes incorporadas como compensacion en

proyectos inmobiliarios, lo cual debiese ser la informacion relevante para efectos del PDA.

Al consultar a los organismos responsables de la implementacion, solamente se refiri6 a este articulo
la SEREMI de Vivienda y Urbanismo del Biobio, sefialando que su Departamento de Desarrollo Urbano
e Infraestructura se encuentra prestando asesoria técnica a la Municipalidad de Los Angeles en relacion

con la modificacion de su PRC, en el cual se analizan las exigencias asociadas a declaratorias de utilidad

206 1 A Tercera. Un 39% de los ciudadanos cree que la calidad de los parques urbanos es buena. [en linea]. 10 de enero de 2020.

Disponible en: <https://www.latercera.com/pulso/noticia/39-los-ciudadanos-cree-la-calidad-los-parques-urbanos-
buena/968544/>

27 yig, supra., p. 88.
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208 A pesar de ello, considerando que la forma de

publica en el contexto de nuevos proyectos urbanos
constatar el avance o cumplimiento serd sumamente concisa -la existencia o no de nuevos instrumentos
o modificaciones a instrumentos vigentes-, podemos concluir que, hasta el momento, no se ha avanzado

en el cumplimiento de la presente medida.

4.6. Plan de prevencion y de descontaminacion atmosférica para las comunas de

Concepcién Metropolitano??

El presente plan, que rige en las comunas de Lota, Coronel, San Pedro de la Paz, Hualqui,
Chiguayante, Concepcion, Penco, Tomé, Hualpén y Talcahuano, tiene por objeto dar cumplimiento a la
norma primaria de calidad ambiental por MP2,5 en un plazo de 10 afios, junto con no sobrepasar los
limites de latencia de la norma de calidad de MP10. El PPDA considera medidas para el mejoramiento
en el uso y calidad de la lefia, de artefactos, eficiencia térmica de las viviendas, medidas de control de
emision de fuentes fijas, de emisiones asociadas a las quemas agricolas, forestales y domiciliarias, de
emisiones asociadas a fuentes moéviles, la gestion de episodios criticos de contaminacion, medidas de

educacion y difusion ambiental, compensacion de emisiones, y generacion de areas verdes y ciclovias.

Las medidas arboreas del plan para las comunas de Concepcion Metropolitano se encuentran en el
Capitulo IX, especialmente dedicado a esta materia, titulado “Generacién de Areas Verdes y Ciclovias”,
el cual incluye 2 medidas directas, como los programas de arborizacion urbana y para aumentar en forma
paulatina el indice de areas verdes; y dos medidas indirectas, como la dictacion o modificacion de
instrumentos y la solicitud de recursos para estudios de informacion de areas verdes. Este reciente plan
toma varias tipologias de instrumentos anteriores, por lo que nos da una idea de cuales son las medidas
arboreas que han “sobrevivido” a lo largo del tiempo, y que probablemente se han estimado por la

Administracion como las mas eficientes y apropiadas en términos de costo-beneficio.

4.6.1. Programa de arborizacion urbana

Art. 88 D.S. N° 6/2018 MMA.- “En el plazo de veinticuatro meses contado desde la publicacion del presente decreto, la
SEREMI de Medio Ambiente, en coordinacion con los Municipios de la zona sujeta al Plany CONAF, diseiiard un programa
de arborizacion urbana que considere la plantacion y el establecimiento de un minimo de 20.000 ejemplares en un periodo
de 10 arios. Posteriormente solicitaran al Gobierno Regional del Biobio la implementacion de este programa”.

Vemos que este PPDA “moderno” ha preferido seguir la tendencia de establecer la cifra total de
arboles a plantar y establecer como periodo la totalidad del PPDA (10 afios), probablemente con el fin

de dar las flexibilidades necesarias a los organismos responsables a organizarse e implementar la medida

208
209

Of. Ord. N° 668/138 SEREMI de Vivienda y Urbanismo Region del Biobio, de fecha 12 de marzo de 2020.

D.S. N° 6/2018 MMA. Establece plan de prevencion y descontaminacion atmosférica para las comunas de Concepcion
Metropolitano. [en linea] Publicado con fecha 17 de diciembre de 2019. Disponible en: <http://ben.cl/2citx>
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de la forma que les parezca conveniente. Se han aclarado ya los riesgos en los que se incurre al establecer
medidas de forestacion no graduales, sin embargo, se estima que es posible -pudiendo llegar a ser incluso
positivo- que las cifras totales se complementen por cuotas anuales establecidas en las instrucciones para
el reporte de las medidas, las que en este caso atin no han sido dictadas dada la reciente entrada en vigor
del plan (17 de diciembre de 2019). De todas maneras, se estima que el hecho de establecer “metas
totales” -cuyo plazo de implementacion sera siempre el mismo que el del plan que las considera- debiesen

implicar estandares de mayor exigencia.

Por otro lado, encontramos aspectos verdaderamente destacables en esta tipologia, principalmente el
hecho de haber establecido un plazo expreso para el disefio del plan, el cual es un poco mas amplio que
los que se ha visto en planes anteriores, pero que se presenta como uno realista y suficientemente acotado.
Otra una formula novedosa y positiva es el hecho de establecer en el mismo articulo el organismo que
se debera encargar de la implementacion del mismo, en este caso el GORE Biobio, cuestion que no
veremos especificada en ningtin otro plan de la Estrategia 2014-2018. Ademas, es un avance en si mismo
el hecho de asignar dicha tarea al GORE del Biobio en vez de dejar su implementacion a las
Municipalidades, ya que habla de una intencién de integrar en el programa consideraciones de
planificacion regional, lo que podria resultar en una iniciativa bastante mas ambiciosa y cercana a los
conceptos de regionales de infraestructura verde. Sin embargo, habrd que poner atencion a si el
instructivo que establezca las reglas para el reporte del avance de estas medidas se establecen la

elaboracion y la implementacion del programa como medidas distintas a cargo de organismos separados.

Al respecto, el Ministerio del Medio Ambiente ha informado que las medidas arboreas contempladas
en el D.S. N° 6/2018 MMA se encuentran en proceso de elaboracion, pero que la meta de 20.000
ejemplares en 10 afios tiene contemplada la provision base de 2.000 especies a partir del afio 2021, y que
la citada cantidad puede aumentar conforme el presupuesto que se define cada afio*'’. Actualmente, se
estarian definiendo las areas municipales que recibiran estas especies en coordinacion con las 10
Municipalidades del Concepcion Metropolitano. En cualquier caso, CONAF Biobio ha informado que
en los afios 2018 y 2019 se entregaron un total de 7.573 y 14.092 plantas respectivamente, en el marco
del programa de arborizaciéon urbana que normalmente realiza’'!, lo que nos permite concluir que las
metas establecidas por el PPDA de Concepcion Metropolitano podrian haber sido bastante mas
ambiciosas y aun asi haber sido cumplidas sin mayores complicaciones. Finalmente, si bien se celebra

el compromiso de implementacion gradual de la medida, aun no queda claro si dicha decision es

210 CARTA D.J. N° 202335 MMA, de fecha 19 de junio de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la informacion N°

AW002T0004185.
211 CARTA oficial N° 40/2020 CONAF Region del Biobio, de fecha 20 de abril de 2020. Respuesta a solicitud N® AR3T-3447.
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discrecional del MMA, o se estaria cumpliendo con un eventual mandato del futuro instructivo de la
SMA. Asimismo, llama la atencion la omision de las funciones encomendadas al GORE, quien

expresamente se sefiala como el encargado de la ejecucion del programa.

4.6.2. Programa para aumentar en forma paulatina el indice de areas verdes por habitante

Art. 89 D.S. N° 6/2018 MMA.- “La SEREMI del Medio Ambiente, en coordinacion con los Municipios respectivos, y la
SEREMI de Vivienda y Urbanismo, elaboraran en forma conjunta, en un plazo de dieciocho meses contado desde la entrada
en vigencia del presente decreto, un programa para aumentar en forma paulatina el indice de dareas verdes por habitante
[m2/hab.] y, consecuentemente la superficie de las areas verdes en las comunas de la zona sujeta al Plan, con la meta de
elevar el indice desde 4,1 a 6,0 m2 de areas verdes por habitante. Dicho programa se desarrollara durante la vigencia del
presente decreto y se implementara con financiamiento del Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) o
financiamiento sectorial”.

Esta misma medida la encontramos en otros planes anteriormente analizados*'?, estableciendo la
misma meta de 6 m* por habitante, la que corresponde a tan solo 2/3 del estdndar recomendado por la
OMS, y parece ser el maximo nivel a admitir por parte de los organismos de la Administracion del
Estado. Sin embargo, la tipologia presenta ciertas caracteristicas que representan un avance respecto de
sus instrumentos similares en otras regiones. Si bien el establecimiento de un plazo de afio y medio para
la elaboracion del programa es el mismo que utilizado en las versiones andlogas de esta medida, el art.
89 agrega la exigencia de que el programa debera desarrollarse durante la vigencia del presente plan, y

define derechamente su modo de financiamiento, en este caso, FNDR.

Estas alusiones expresas acerca de su plazo de implementacion y financiamiento establecen un nivel
de especificidad y certeza bastante mayor que las versiones anteriores de esta medida. Quizas el inico
punto pendiente es una aclaracion de si los 6rganos encargados de la elaboracion del plan son los mismos
que deberan implementarlo, de forma similar a la estructura utilizada en el art. 88 de este mismo plan.
De todas formas, si el criterio para la seleccion o priorizacion de medidas es su efectividad en la
descontaminacion de las ciudades, siempre se deberan preferir mandatos que involucren la forestacion
directa de un nimero de arboles por sobre aquellos que ordenan la creacion de areas verdes. Esto en
razon de que, tal como se vio en capitulos anteriores de esta investigacion, la ley permite que existan
grandes disimilitudes entre las superficies de vegetacion de las plazas y parques de nuestro pais*"?, por
lo que el concepto de areas verdes por si mismo no permite asegurar un estandar minimo de eficacia en

la captura de material particulado y/o la ventilacion de las urbes.

Sobre la implementacion de la presente medida, el MMA ha sefialado que estarian en proceso la
elaboracion de catastros municipales de areas verdes de permanencia (excluyendo bandejones centrales

y areas verdes del Trébol Autopista Concepcion-Talcahuano, pero incluyendo proyectos en proceso de

212 yig, supra., pp. 86y 92.

2B yig, supra., p. 16.
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edificacién y proyectados por cada municipio que sean areas verdes de permanencia).?'* El Ministerio
indico que, con dicha informacion, se definira la brecha para el cumplimiento de la meta en correlacion

a la densidad demografica.

4.6.3. Instrumentos a exigir a proyectos inmobiliarios porcentajes de areas verdes

Art. 90 D.S. N°6/2018 MMA.- “La SEREMI del Medio Ambiente en coordinacion con la SEREMI de Vivienda y Urbanismo
y los municipios de la zona sujeta al Plan, propiciaran la dictacion o modificacion de los instrumentos correspondientes,
que permitan exigir a los nuevos proyectos inmobiliarios porcentajes de areas verdes segun lo indicado en el articulo
precedente”.

Esta disposicién es idéntica a la implementada en el PDA de Los Angeles, por lo que contiene las
mismas debilidades que enumeramos cuando analizamos el art. 73 de dicho plan, esto es, el uso de un
concepto tan inespecifico como el de “propiciar”, asi como el error estructural -y en el fondo, politico-
de dejar el establecimiento de areas verdes a merced de los proyectos levantados por el sector
inmobiliario y el mundo privado en general. Lo anterior va en contra de la necesidad de distribuir de
forma planificada el arbolado urbano y, en definitiva, significa un desaprovechando del potencial
descontaminador que podria alcanzarse a través de contemplar dichas especies en instrumentos o

politicas mas cercanas al concepto de infraestructura verde.

En ese sentido, hace falta una mencion expresa a que las areas verdes compensadas deban ser
emplazadas en los sectores con mayor deficiencia o sectores estratégicos para efectos de
descontaminacion regional, y mas importante ain, que los organismos fiscalizadores se preocupen de
que dichas condiciones se cumplan en la practica. Por su parte, el MMA no reporta informacion alguna

sobre el avance de la presente medida.

4.6.4. Solicitud de recursos para informacion de areas verdes consolidadas y otros/ Diseiio red

de areas verdes

Art. 91 D.S. N°6/2018 MMA.- “La SEREMI del Medio Ambiente en conjunto con la SEREMI de Vivienda y Urbanismo y
las municipalidades de la zona sujeta al Plan, solicitaran recursos para la realizacion de estudios que busquen mejorar la
informacion de dreas verdes existentes en la zona sujeta al Plan, que incluya:
a) Informacion relativa a dareas verdes consolidadas, sitios eriazos, cobertura vegetal actual y proyectada, tipos de
especies presentes, etc., que sirva de base al diserio y aplicacion de instrumentos de gestion.
b) Un diserio de la red de areas verdes mas eficaz (arborizacion de especies con hoja perenne, entre otras) para la
obtencion de los objetivos ambientales (ventilacion, descontaminacion) y sociales (recreacion, esparcimiento)
esperados.”

Versiones anteriormente analizadas han mostrado como la tipologia utilizada por este tipo de medidas

99215

establecia una obligacion de “propiciar la realizacion de estudios™ >, una conceptualizacion bastante

214 CARTA D.J. N° 202335 MMA, de fecha 19 de junio de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la informacion N°

AW002T0004185.
215 yid, supra., p. 88.
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vaga que luego era aterrizada en las respectivas instrucciones para el reporte de cada plan. En el caso del
PPDA en estudio, se mantiene una redaccion casi idéntica, con la diferencia de que ahora el mandato

esta orientado a conseguir financiamiento para la realizacion de estas acciones de investigacion.

A pesar de que se considera un avance el hecho de optar por un concepto mas concreto, no sera
posible conocer si esta nueva tipologia conllevara algiin cambio en las obligaciones de los organismos
hasta la dictacion de la resolucion que indique las instrucciones para reportar el avance del instrumento
en cuestion. En ese sentido, es bueno recordar que en las instrucciones para el reporte del PPDA de
Chillan-Chillan Viejo, a propdsito del art. 79, se sefialan como medios de verificacion de cumplimiento
tanto la “solicitud y aprobacion de financiamiento para ejecutar estudio” como el “informe final de
estudio de areas verdes”. En ese sentido, no seria extrafio que estos indicadores se repitieran en el
instructivo correspondiente al plan de Concepcion Metropolitano, haciendo que la evolucion de la
tipologia del art. 91 carezca de efectos significativos, probabilidad que se refuerza si observamos que se
mantienen intactos los “productos” asociados de esta medida arborea indirecta, esto es, informacion
relativa de areas verdes (catastro) y el disefio una red de areas verdes mas eficaz, cada una con exigencias

cualitativas idénticas a medidas de otros planes mas antiguos.

Como se sefald a proposito de la medida establecida en el art. 89 de este PPDA, el MMA ha sefialado
que los catastros municipales se encuentran actualmente en proceso de elaboracion, y que estos se estan
haciendo a proposito de areas verdes de permanencia, las que han sido definidas por el MINVU como

“aquellas areas verdes donde la comunidad pueda hacer uso y esparcimiento’®.

4.7. Plan de descontaminacion atmosférica para las comunas de Temuco y Padre las

Casas?!”

Este PDA tiene por objetivo dar cumplimiento a la NCA para material particulado respirable MP10
y MP2,5 en un plazo de 10 afios. Cabe destacar que en la Estrategia de Planes de Descontaminacion
Atmosférica 2014-2018 -en la que se enmarca este y el resto de los instrumentos analizados- los planes
de la zona sur de Chile tienen como eje transversal la promocion de calefaccion sustentable, dado que la
principal fuente emisora en dicha zona es el uso de lefia para calefaccion. Teniendo eso en cuenta, el
presente plan considera dos medidas estructurales: el acondicionamiento térmico de viviendas y la

sustitucion de los sistemas de calefaccion por sistemas eficientes y menos contaminantes. Ademas, se

216 Carta D.J. N° 202335 MMA, de fecha 19 de junio de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la informacion N°

AWO002T0004185.

217D.S. N° 6/2015 MMA. Establece plan de descontaminacion atmosférica por MP2,5, para las comunas de Temuco y Padre
Las Casas actualizacion del plan de descontaminacion por MP10, para las mismas comunas. [en linea] Publicado con fecha 17
de noviembre de 2015. Disponible en: <http://ben.cl/1vgus>
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incluyen medidas de control de emisiones fijas, asociadas a quemas, control de emisiones asociadas a
fuentes moviles, gestion episodios criticos, medidas de educacion y difusion ambiental, y alternativas de

compensacion de emisiones.

El instrumento asociado a este territorio considera como unica medida arbérea un programa de
arborizacion urbana, el que se encuentra regulado en el Capitulo X “Programas complementarios”. Esta
solitaria iniciativa de forestacion urbana se enmarca en uno de los planes de saneamiento mas
paradigmaticos de nuestro ordenamiento, principalmente porque nace como respuesta a una de las
primeras zonas saturadas del sur de nuestro pais, siendo declarada el 2005 a través del D.S. N° 35/2005
MINSEGPRES, pero més importante aun, porque dichas comunas siguen siendo unas de las ciudades
con mayores niveles de contaminacion en América Latina, ocupando actualmente el tercer lugar en

términos de MP2,5%18,

4.7.1. Programa de arborizacion urbana

Art. 83 D.S. N°8/2015 MMA.- “La CONAF, en coordinacion con la Municipalidad de Temuco, la Municipalidad de Padre
Las Casas y el MINVU de la Region de La Araucania, ejecutard un programa de arborizacion urbana que considere la
plantacion y mantencion de al menos 3.000 arboles anuales”.

Esta tipologia es igual a la establecida en el art. 75 del plan correspondiente a Chillan — Chillan Viejo,
con la positiva diferencia de que, ademas de establecer el mandato de forestacion, ordena la mantencion
de los ejemplares plantados. Asimismo, a diferencia de la medida de la region de Nuble, el PDA de
Temuco-Padre las Casas delega la ejecucion de esta accion directamente a CONAF en coordinacion con
los Municipios pertinentes. Asi, se exhibe una férmula mas directa que otros planes, presumiendo que
en la practica, y mas alla del organismo encargado implementar este tipo de programas, su ejecucion
siempre se traduce en la entrega de arboles de CONAF a los Municipios y otras organizaciones

intermedias, y la eventual plantacion que dichas instituciones hacen sus comunas.

La existencia de estas dos etapas consolidadas dificulta la definicion acerca de qué organismo
“ejecuta” la medida, mas atn si consideramos que CONAF implementa programas de arborizacion en
todas las regiones del pais, independientemente de si existen PPDAs que asi lo ordenen. Frente a esta
disyuntiva, la resolucion que establece las instrucciones sobre el registro y reporte de avance del plan de
Temuco y Padre las Casas (Res. Ex. 1202/2017 MMA) aclara que, sobre el programa, la Corporacién
estima que “solo se considera la entrega de plantas, en tanto la plantacion y el mantenimiento le

corresponde en el caso de areas verdes publicas a la municipalidad respectiva, o la organizacion a la cual

218 IQAIR, op. cit., p. 25.
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fueron entregadas dichas plantas™'’. Si bien las complejidades de la desvinculacién de CONAF en la
., . . . 220 . . , .
etapa de forestacion ya han sido analizadas en apartados previos™, preocupa el reconocimiento explicito
a la posibilidad de que organizaciones privadas o particulares puedan quedar a cargo de la plantacion y
mantenimiento de especies contempladas en programas de arborizacion, siendo que en teoria el unico
organismo que cuenta -o debiese contar- con las competencias técnicas para la forestacion y mantencion
del arbolado urbano son las Municipalidades a través de sus Direcciones de Medio Ambiente, Aseo y

Ornato.

Respecto a la implementacion de la medida en cuestion, el mismo instructivo de la SMA establece
como indicador de cumplimiento solo el nimero de plantas entregadas en comunas de la zona saturada
en relacion del niimero de plantas comprometidas al afio de evaluacién?'. El tltimo informe del estado
de avance de las medidas realizado por la SMA (2017), establece la entrega de 34.000 plantas en las
comunas de la zona saturada a propésito del programa de arborizacion urbana®??, lo cual indica que las
acciones de CONAF superarian ampliamente la cifra exigida en el art. 83, entregando en solo un afio
mas de lo correspondiente al total del plan. Esta situacion constata una realidad que ya ha sido plasmada
en varios planes anteriores: los programas de arborizacion contemplados en PPDAs son excesivamente
poco ambiciosos en comparacion a las capacidades de CONAF y las Municipalidades respectivas.
Asimismo, confirmamos que desde la Corporacion se consideran tanto las especies plantadas en zonas
urbanas y periurbanas, lo cual probablemente permite que el cumplimiento de estos programas sea menos
oneroso, aunque dicha eficiencia econdmica pareciera no siempre someterse a la eficacia ambiental de

una distribucion planificada entre los distintos sectores de las comunas.

En cuanto a los reportes de esta medida, aquellos mas recientes (2019) no consideran informes de
MINAGRI o CONAF, y los correspondientes a los municipios no contienen informacion del estado de
avance del art. 83%%. Sin embargo, aquellos reportes correspondientes al 2018 contienen informacion
detallada acerca del cumplimiento de este compromiso, considerando cronogramas de cumplimiento y
registros de las especies entregadas, los cuales indican un total de 6.182 arboles entregados durante ese

afio. Asimismo, se acredita que la mayoria de las especies entregadas ese afio tuvieron mayoritariamente

219 Oficio N° 41/2017 CONAF, de fecha 28 de febrero de 2017. En: Res. Ex. 1202/2017 SMA. Dicta instrucciones generales

sobre el registro y reporte del estado de avance del plan de descontaminacion atmosférica por MP2.5 y MP10 para las comunas

de Temuco y Padre Las Casas. [en linea] Publicada con fecha 7 de noviembre de 2020. Disponible en: <http://ben.cl/22qd4>
220

221
222

Vid. supra., p. 71.

Res. Ex. N° 1202/2017 SMA.

SMA. Informe del estado de avance de las medidas e instrumentos del plan afio 2017, plan de descontaminacion atmosférica
por MP2,5 para las comunas de Temuco y Padre las Casas y de actualizacion del PDA por MP10 para las mismas comunas. [en
linea] Division de Fiscalizacion, diciembre 2018, p- 41. Disponible en:
<https://transparencia.sma.gob.cl/doc/resoluciones/PPDA/InformeAvance/2017/InformeEstadoAvancePDATemuco02017.pdf>
223 MMA. Plan para las comunas de Temuco y Padre las Casas. [en linea] Disponible en:
<https://ppda.mma.gob.cl/araucania/pda-para-las-comunas-de-temuco-y-padre-las-casas/#ffs-tabbed-13>
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un destino general urbano, y que fueron entregados en gran parte a organizaciones sociales y personas
naturales®*, aunque su objetivo o destino fue catalogado en casi todos los casos como “ornamental”>,
El MMA confirma en su carta/respuesta las cifras detalladas anteriormente, informando la entrega por

CONAF de 3.000 plantas durante el 2016°%°, 34.000 plantas durante el 2017, y 6.182 durante el 2018,

Por su parte, CONAF aclaré que da cumplimiento a los compromisos contraidos en el presente PDA
a través del Programa de Arborizacion®®®, sefialando que a través de este se busca fortalecer y diversificar
el manejo del arbolado de manera dindmica y sustentable, mediante un “reimpulso” con una meta de 5 a
6 millones de 4rboles a nivel nacional’®. A través de este programa, CONAF sefiala haber implementado
satisfactoriamente a la fecha la medida del art. 83, entregando cada afio -desde el 2015 a la fecha- mas
de 3.000 arboles (nativos, exoticos, ornamentales o multiproposito), “los cuales han sido solicitados por
organizaciones funcionales, personas naturales, municipalidades, con destino sector urbano y

principalmente periurbano”>*.

Por tultimo, la Municipalidad de Temuco respondi6 la solicitud de acceso a la informacion indicando
que efectivamente se ha llevado a cabo un programa de arborizacion y reforestacion desde el ano 2010

a 2019, gracias al cual se han distribuido y plantado 49.000 nuevos arboles ornamentales, con un

231

promedio de 5.500 especimenes desde el 2015 en adelante™'. Asimismo, la Municipalidad de Padre Las

Casas informo6 que desde la Unidad de Ornato se indica que se plantaron 310 especies arboreas, mas

1.356 arbustos, 3656 herbaceas, y 150 arboles de Quillay (presumiblemente, durante el afio 2019)**,

224 A modo ilustrativo, el registro de plantas entregadas por CONAF en 2018 en las comunas de Temuco y Padre las Casas

indica que las organizaciones que mayor cantidad de arboles recibieron ese afio fueron el Comité de Apicultores Kochilhue,
Agrupacion Pequefios Agricultores Juanita Huilcalaf, la Comunidad Indigena Juan Antipan, y la Comunidad Indigena Colillan
Chifka.

225 Sin embargo, cabe sefialar que la irregularidad entre estos reportes impide hacer una comparacion y seguimiento fidedigno
de esta informacion, evidenciando la necesidad de la publicacion y apertura de estos conjuntos de datos, con el fin de que
cualquier ciudadano/a pudiese hacer reutilizacion de los mismos.

226 Al revisar en detalle los reportes del 2016 encontramos, lamentablemente, ciertas incongruencias metodoldgicas. En ese
sentido, el reporte ese afio no se acredita la entrega de 3.000 especies, sino que se sefiala solamente el 100% de cumplimiento
de la medida, por lo cual podrian existir cifras mayores a las indicadas en la realidad. Ver: Ord. N° 331/2016 CONAF Region
de la Araucania, de fecha 2 de diciembre de 2016. “Remite reporte acciones CONAF PDA 2016.

227 CARTA D.J. N° 200525 MMA, de fecha 31 de enero de 2020. Respuesta a solicitudes de acceso a la informacion N°
AWO002T0003547, N° AW002T0003581, y N° AW002T0003602.

228 CARTA oficial N° 9/2020 CONAF Regioén de la Araucania, de fecha 23 de enero de 2020. Respuesta a solicitud de acceso
a la informacion publica N° AR0O03T — 0003239.

229 Cabe destacar, sin embargo, que en un principio el actual programa nacional de arborizacion tomaba el nombre de “Un
Chileno, Un Arbol”, prometiendo una forestacion de al menos 17.000.000 de especies, una cifra mucho mas alta a la informada
recientemente por CONAF en su respuesta.

230 fdem.

21 CARTA Municipalidad de Temuco, de fecha 13 de enero de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la informacién N°

MU315T000184.
232 OFICIO N° 06/2020 Municipalidad de Padre las Casas, de fecha 15 de enero de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a
informacion N° MU194T0000845.
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Observamos, entonces, diferencias no menores en las cantidades indicadas por los diferentes
organismos involucrados en la presente medida, a pesar de que en casi todos los reportes se supera con
creces los estandares exigidos en el PDA de Temuco-Padre las Casas. Estas disimilitudes dan cuenta -
nuevamente- de una descoordinacion general entre los organismos encargados de la ejecucion de las
acciones, asi como de aquellos encargados de exigir y sistematizar los reportes de cumplimiento de la
medida. En ese sentido, al ser CONAF el organismo encargado, tiene sentido que sus catastros sean los
mas fidedignos y aquellos que contienen mayor nivel de detalle, sin embargo, no podemos obviar que

estos solo indican la cantidad de especies entregadas y no contienen informacion respecto a su efectiva

plantacion.
Comuna Afio/plantas
2015 2016 2017 2018 2019
Temuco 5.894 7.281 27.033 7.526 5.374
Padre Las Casas 31.569 9.410 10 1.487 2.245
Total pl. 37.463 16.691 27.043 9.013 7.619

Como vemos, las cifras sefialadas (que corresponden a la respuesta de CONAF a la solicitud de acceso
a la informacion) no se condicen en lo absoluto con las reportadas por la misma Corporacion al MMA,
en las cuales se reportaron 6.957 especies mas en 2017 y 2.831 menos en 2018. Lo mismo ocurre con
las cifras entregadas por los Municipios, quienes incluso informaron una cantidad total mas baja en casi
el doble de afios, como los 49.000 arboles plantados en Temuco entre 2010 y 2019, frente a los 53.108
sefialados por CONAF entre 2015 y 2019%**. Estas reiteradas contradicciones confirman el hecho de que
existen serios problemas acerca del registro de especies entregadas y plantadas en el sector, junto a una
confusion entre la cantidad de especies correspondientes a los programas de arborizacion de CONAF, y
el programa mandatado en el PDA. Probablemente el primer paso para subsanar estos problemas sera
una redistribucion de las responsabilidades de forestacion urbana, junto a cambios en la forma de
fiscalizacion de los catastros existentes, de forma de evitar diferencias entre registros internos y lo

reportado por cada organismo.

4.8. Plan de descontaminacién atmosférica para la comuna de Osorno?*

El presente instrumento tiene por objeto lograr que en la zona saturada se de cumplimiento a la norma
primaria de calidad ambiental para material particulado respirable MP10 y MP2,5 en un plazo de 10

afios, considerando dos medidas estructurales: el acondicionamiento térmico de viviendas y la sustitucion

3 Enla presentacion PPT acompaiiada en la respuesta de la Municipalidad de Temuco a la solicitud de acceso a la informacion

N° MU315T0001854, se selala -contradictoriamente- que se han plantado 49.000 nuevos arboles ornamentales, para luego
indicar que los arboles existentes en la comuna entre 2010 y 2019 habrian aumentado de 26.000 a 49.000.

24 DS, N°47/2016 MMA. Establece plan de descontaminacién atmosférica para la comuna de Osorno. [en linea] Publicado
con fecha 28 de marzo de 2016. Disponible en: <http://ben.cl/1v21g>
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de los sistemas de calefaccion por sistemas eficientes y menos contaminantes. En adicion a estas medidas
se incluyen el control de emisiones fijas, emisiones asociadas a quemas, emisiones asociadas a fuentes
moviles, gestion episodios criticos, medidas de educacion y difusion ambiental, y alternativas de

compensacion de emisiones.

Este PDA, al igual que el correspondiente a Temuco y Padre Las Casas, considera solo una medida
arborea directa: un programa de arborizacion urbana contemplado en el Capitulo X “Programas

complementarios”.

4.8.1. Programa de arborizacion urbana

Art. 86 D.S. N°47/2015 MMA.- Para la generacion de informacion estratégica de gestion de la calidad del aire, durante el
periodo de ejecucion del Plan se desarrollaran las siguientes acciones: (...)
¢) La Seremi de Agricultura establecerd un programa de arborizacion urbana y/o utilizacién de otras coberturas
vegetales (biofiltros) dentro del radio urbano de la comuna de Osorno.

El plan correspondiente a Osorno contempla quizés la tipologia mas general de todas las medidas
arboreas contempladas en PPDAs vigentes. Ello queda expuesto en el hecho de que este programa de
arborizacion es el Gnico que no cuenta con un articulo dedicado exclusivamente para él, sino que es
enumerado como una de las 4 acciones contempladas en el art. 86 para la generacion de informacion
estratégica sobre la calidad del aire. Al analizar la redaccion de la medida en cuestion, vemos que esta
no establece ningln tipo de criterio o estandar para la elaboracion o ejecucion del programa, sino que,
contrario a lo que se ha visto en planes anteriores, establece la posibilidad de reemplazar la plantacion
de especies arbdreas por otras coberturas vegetales (biofiltros), haciendo aun mas laxo el compromiso.
Asimismo, es una de las pocas medidas arboreas cuya implementacion es deber de la SEREMI de

Agricultura, no exigiendo siquiera coordinacion con la Municipalidad de Osorno.

En el instructivo para el registro y reporte del estado de avance del plan (Res. Ex. 1328/2017 SMA)
se establece que para acreditar el cumplimiento de la medida no se requeriran reportes anuales, sino que
solo se establece como medio de verificacion el documento del programa aprobado, es decir, un estandar
mucho mas bajo del exigido en programas de arborizacion analizados previamente. Al respecto, el ultimo
informe de estado de avance del presente plan, correspondiente al afio 2017, indica que la SEREMI de
Agricultura no envi6 informacién de avance en dicha oportunidad, situacion que también se repitio el

afio 2018%%,

235 SMA. Informe del estado de avance de las medidas e instrumentos del plan aflo 2018, plan de descontaminacién atmosférica

para la comuna de Osorno. [en linea] Division de Fiscalizacion, junio 2019, p. 38. Disponible en:
<https://transparencia.sma.gob.cl/doc/resoluciones/PPDA/InformeAvance/2018/InformeEstadoAvancePDAOsorno2018.pdf>
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Al consultar a los organismos vinculados por informacion sobre el cumplimiento de la medida, en
primera instancia la SEREMI de Agricultura ordend el 14 de enero de 2020 -en su respuesta a la solicitud
de acceso a la informacion- la remision de los antecedentes a CONAF?*°, dando a entender es ese el
servicio a cargo de la ejecucion de la medida (a pesar de que el articulo en analisis sefiala expresamente
a la SEREMI consultada). Sin embargo, de forma posterior, y producto de la derivacion realizada por el
MMA sobre la solicitud dirigida hacia dicho Ministerio®’, el 2 de marzo de 2020 es la misma SEREMI
de Agricultura Los Lagos quien remite la informacién acerca del cumplimiento del programa®®. En su
respuesta, el MINAGRI informa que su respectiva Secretaria Regional “no tiene actividades sectoriales
directas asignadas en el PDA”, sefialando que su participacion en el plan es indirecta y que se ejecutaria
a través de CONAF y su correspondiente Programa de Arborizacion®’, en razon del cual se entregaron
un total de 1.493 plantas en la comuna de Osorno durante el 2019, siendo el principal destinatario la

Municipalidad de Osorno con 995 plantas entregadas, las cuales tendrian como destino el radio urbano**.

Lo expuesto nos permite verificar que, en observancia exclusiva de la tipologia del art. 86 c) -y a
pesar de la ausencia de reportes de MINAGRI a la SMA- la medida se encontraria implementada, ya que
se constata el establecimiento y ejecucion de un programa de arborizacion a través de CONAF. Sin
embargo, no es posible ignorar que la comuna registra un bajo nivel de forestacion en comparacion a
otros planes de arborizacion analogos, lo cual probablemente guarda relacion con la falta de exigencia
de una cantidad minima de arboles anuales o totales, dejacion que repercute en que la forestacion de esta

zona saturada no sea un mandato prioritario para CONAF.

4.9. Plan de descontaminacion atmosférica para la ciudad de Coyhaique y su zona

circundante?#!

Este reciente PDA tiene por objetivo dar cumplimiento a las normas primarias de calidad ambiental
para material particulado respirable MP10 y MP2,5 en un plazo de 10 afios. Tal como el resto de los

planes del sur de nuestro pais, este instrumento busca promover una calefaccion sustentable, por lo cual

236 ORD. N° 17/2020 Ministerio de Agricultura, de fecha 14 de enero de 2020. Deriva solicitud de informacion y comunica al

solicitante en conformidad al articulo 13 de la Ley de Transparencia N° 20.285. Respuesta a solicitud de acceso a la informacion
N° AR001T0001447.

27 ORD. N° 200527 MMA, de fecha 31 de enero de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la informacion N°
AWO002T0003548.

238 fdem.

239 ORD. N° 0056 SEREMI de Agricultura Region de Los Lagos, de fecha 02 de marzo de 2020. Respuesta a solicitud de acceso
a la informacion N° AW002T0003548.

240 CARTA oficial N° 18/2020 CONAF Region de Los Lagos, de fecha 31 de enero de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a
la informacion N° AR003T0003261.

241D S.N° 7/2019 MMA. Establece plan de descontaminacion atmosférica para la ciudad de Coyhaique y su zona circundante.
[en linea] Publicado con fecha 17 de julio de 2019. Disponible en: <http://ben.cl/2aru9>
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encontraremos medidas que tienen por objetivo diversificar la matriz energética de la calefaccion
domiciliaria, comercial y publica. En esa linea, el PDA de Coyhaique contiene como medidas
estructurales el reacondicionamiento térmico de viviendas, la sustitucion de sistemas de calefaccion
contaminantes por otros mas eficientes, el mejoramiento de la calidad de la lefia y la diversificacion de
combustibles, y medidas de educacion y difusion para la sociedad. Ademas, se incluyen medidas de

control de emisiones fijas, de emisiones asociadas a quemas, y la gestion de episodios criticos.

Cabe destacar que el plan vigente (en adelante PDA-MP2,5) viene a reemplazar al antiguo Decreto
Supremo N° 46/2015 MMA que establecia el “Plan Atmosférico para la Ciudad de Coyhaique y su zona
circundante”, el que consideraba solo medidas para restablecer el cumplimiento de la NCA de MP10 (en
adelante PDA-MP10). En razén de que el instrumento actual cuenta con muy poco tiempo de vigencia,
y que ambos se enmarcan en la Estrategia PDA 2014-2018, se considera prudente analizar las medidas
de ambas versiones, aprovechando de constatar si es que existen indicios de “continuidad” entre los

compromisos de arbolado urbano de estos planes.

El PDA-MP10 consideraba 2 medidas arboreas, una indirecta correspondiente a la solicitud de
financiamiento para el desarrollo de parques, ubicada en su Capitulo II “Regulacion para el control de
emisiones asociadas a calefaccion domiciliaria”; y otra directa referente a el establecimiento de un
programa de arborizacion urbana contenida en el Capitulo XIII “Estudios y Medidas Complementarias”.
Esta ultima fue la unica recogida por el PDA-MP2,5, ahora ubicada en el Capitulo VII correspondiente

a “Difusion, educacion y arborizacion urbana”.

4.9.1. Proyectos de Parques Verdes dentro de la zona saturada (PDA-MP10)

Art. 33 D.S. N°46/2015 MMA.- “Durante la vigencia del presente Plan, Minvu procurara obtener financiamiento a través
del Pedze, del FNDR o de fondos sectoriales, para desarrollar al menos 2 proyectos de Parques Verdes dentro de la zona
saturada”.

Nos encontramos frente a una medida atipica, siendo la mas similar aquella contemplada en el art. 79
letra c) del PPDA de Chillan-Chillan Viejo, aunque la presente es mas especifica y agrega la obtencion
de financiamiento para el desarrollo de los parques. Adelantamos ya que esta medida no tiene una
continuacion o segunda version en el plan vigente de Coyhaique, lo cual podria ser un indicio de que la
medida se cumplid totalmente (es decir, que los parques fueron construidos o se encuentran en
desarrollo), o bien de que su implementacion devino en imposible y por lo mismo no se insisti6 en su

continuacion.

La resolucion que establecia las reglas para el reporte del PDA-MP10 (Res. Ex. 946/2017 MMA),
establece como indicadores de cumplimiento de la medida dos acciones: la solicitud de financiamiento

y el nimero de proyectos de Parques Verdes desarrollados. En ese sentido, el ultimo informe de la SMA
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acerca del estado de avance de las medidas (2018) indica que, para esa fecha, ya se habria realizado una
solicitud de financiamiento; que el “Parque Costanera Rio Simpson” habria sido inaugurado y entregado
a la Municipalidad de Coyhaique el mes de febrero de 2018, dotando a la comuna con 60.000 m? nuevos
de areas verdes y; que un terreno del sector de Escuela Agricola ya se encontraria concesionado al
Municipio para la construccion del “Parque Estero El Carbon”, respecto del cual se estaria a la espera

del inicio de gestiones del MINVU para el avance de la iniciativa®*.

Por su parte, el MINVU informé que, si bien dicho articulo ya no se encuentra vigente, la medida
“sigue su curso con la ejecucion del Parque faltante que corresponde a ‘Los Glaciares’, cuya licitacion
para disefio se encontraria en la cartera de proyectos 2020 de la SEREMI de Vivienda y Urbanismo™**.
El MMA se pronunci6 reafirmando que dicha medida se encontraria ejecutada en un 50%, producto de
la inauguracion del “Parque Costanera Rio Simpson” el 31 de enero de 2018%*, pero sefiald que el
segundo parque corresponderia al “Parque Estero El Carbon”, el cual se encontraria concesionado desde
el afio 2017 por la SEREMI de Bienes Nacionales a la Municipalidad de Coyhaique, y que seria el

municipio el responsable de elaborar el perfil de la iniciativa e ingresar el proyecto al Sistema Nacional

de Inversiones®®.

Vemos, entonces, que existen ciertas contradicciones y descoordinaciones sobre el parque que resta
por desarrollar, existiendo referencias a dos parques distintos con diferentes organismos encargados de
su implementacion. En cualquier caso, mas alla de la pregunta por cual de estas iniciativas cumplira el
rol del segundo Parque Verde mandatado por el art. 33, no se encuentra justificacion alguna para la no
transmision de la medida de un plan a otro, sobre todo si esta se encuentra atin satisfecha parcialmente,
ya que se libera a los organismos responsables de reportar sus avances respecto al desarrollo de la accion,
y mas gravemente, que la demora excesiva o la no construccion del mismo no devenga en un

incumplimiento del PDA.

4.9.2. Establecimiento de un programa de arborizacion urbana y/o utilizaciéon de otras

coberturas vegetales (PDA-MP10/ PDA-MP2,5)

Art. 46 D.S. N°7/2019 MMA.- “Desde la entrada en vigencia del presente Decreto y por 5 aiios, la SEREMI de Agricultura
de la region de Aysén establecerd un programa de arborizacion urbana y/o utilizacion de otras coberturas vegetales dentro
del radio urbano de la zona sujeta al Plan”.

242 SMA. Informe del estado de avance de las medidas e instrumentos del plan aflo 2018, plan de descontaminacién atmosférica

para la ciudad de Coyhaique y su zona circundante [en linea] Division de Fiscalizacion, junio 2019, p. 20. Disponible en:
<https://transparencia.sma.gob.cl/doc/resoluciones/PPDA/InformeAvance/2018/InformeEstadoAvancePDACoyhaique2018.p
df>

243

CARTA MINVU Region de Aysén, de fecha 20 de enero de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la informacion N° CAS-
5932993-J4K8CO.
244 CARTA D.J. N° 200531 MMA, de fecha 31 de enero de 2020. Respuesta a requerimiento N° AW002T0003549.
245 ¢
Idem.
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Esta medida, original del primer PDA de Coyhaique, contintia vigente en el PDA-MP2,5 con
variaciones minimas. Mientras el art. 69 del PDA-MP10 mandataba a la SEREMI de Agricultura Aysén
al establecer un programa de arborizacion urbana y/o utilizacion de otras coberturas vegetales sin definir
tiempos de ejecucion, el art. 46 del PDA-MP2,5 indica un plazo de 5 afios para su implementacion. Ya
que la primera version de la medida cuenta con 4 afios “de implementacion”, el establecer un periodo de
5 afios para el cumplimiento del actual art. 46 pareciera cumplir la funcién de mantener un plazo similar
al que le corresponderia a la medida del art. 69 del PDA-MP10 de no haberse interrumpido por la
actualizacion del instrumento, indicando asi que nos encontramos verdaderamente ante una continuacion

de la medida inicial, y no ante una simple repeticion de la tipologia.

El D.S. N° 7/2019 MMA se encuentra vigente desde julio de 2019, por lo que no existe aun una
resolucion que dicte instrucciones para el reporte de avance y cumplimiento del mismo, sin embargo, si
encontramos dicho instructivo respecto del PDA-MP10 (Res. Ex. 946/2017 MMA)**. La resolucion
sefialaba como indicador de cumplimiento del art. 69 “la implementacion de la arborizacion urbana y/o
utilizacion de otras coberturas vegetales dentro del radio urbano de la zona saturada, adicional a lo

999

establecido en el programa ‘Mas arboles para Chile’”. Esta interesante redaccion, daria a entender que
el programa de arborizacion urbana del PDA debera correr “por cuerda separada” a lo establecido en el
programa de arborizacion nacional de CONAF, lo cual es de toda 16gica si consideramos que los PPDAs
pretenden establecen medidas adicionales a las que usualmente realizan los organismos del Estado. Se
ha constatado, sin embargo, que esta no ha sido la interpretacion dominante en estos instrumentos, lo
que ha devenido en el cumplimiento “por defecto” de la gran mayoria de los planes de arborizacion
establecidos en PPDAs, producto de la implementacion constante e independiente de CONAF a través

de sus programas nacionales de arborizacion urbana.

Lamentablemente, este posible cambio de paradigma se ve mermado por una redaccion contradictoria
en el medio de verificacion indicado por la SMA en la misma resolucion, la cual sefiala que el
cumplimiento se comprobara a través del documento que de cuenta de la arborizacion urbana “en el
marco del Programa ‘Mas arboles para Chile’”, lo cual es reafirmado posteriormente en el instructivo,
que sefiala en un pie de pagina: “la SEREMI de Agricultura en coordinacion con CONAF, implementara

a través del programa ‘Mas arboles para Chile’ la arborizacion urbana y/o utilizacion de otras coberturas

246 Res. Ex. N° 946/2017 MMA, de fecha 24 de agosto de 2017. Dicta instrucciones generales sobre el registro y reporte del

estado de avance del Plan de descontaminacion atmosférica para la ciudad de Coyhaique y su zona circundante. [en linea]
Publicado el 30 de agosto de 2017. Disponible en: <http://ben.cl/22ue6>
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99247

vegetales dentro del radio urbano de la zona saturada™"’, adecuandose a la interpretacion regular que la

Administracion le ha dado a todos los programas de arborizacion revisados en este estudio.

Ahora bien, respecto a la implementacion de esta medida, los reportes anuales disponibles sobre el
avance y cumplimiento del PDA-MP10 - al menos los correspondientes a 2017 y 2018- no contienen
informes de parte del MINAGRI**®, Sin embargo, el informe de la SMA sobre el estado de avance de las
medidas e instrumentos del plan 2018, sefiala respecto del art. 69 que, segiun la informacién
proporcionada por CONAF Aysén, durante ese afio se entregaron en el radio urbano de Coyhaique 2.064
arboles, y en la zona periurbana un total de 36.057 arboles, ambos dentro del programa “Més Arboles
para Chile”, sefialando explicitamente que ‘“no se reportan otras acciones de implementacion de la
medida, fuera del programa de CONAF”?*°. La Subsecretaria del MINAGRI confirmé esta situacion en
su respuesta la solicitud de acceso a la informacion, indicando que agregando que “desde el afio 2016 al
afio 2019 se han entregado en la comuna de Coyhaique 221.000 plantas en el marco del programa,
beneficiando a la comunidad, tanto a personas naturales y juridicas (jardines infantiles, colegios, juntas
de vecinos)”*’. Asimismo, la misma Subsecretaria acompafi6 en su respuesta el informe “Porcentaje de
plantas Entregadas por CONAF en el marco del Programa de Arborizacion afio 2019, region de

99251

Aysén”*", el cual aun lleva el nombre de “Un chileno un arbol” y es desarrollado a nivel regional por el
Departamento de Desarrollo y Fomento Forestal a través de la Seccion Ecosistemas y Sociedad. El
documento explica que “para dar cumplimiento a las metas e indicador del Sistema de Informacion para
la Gestion Ambiental (SIGI) para el afio 2019, se estableci6é una meta de entrega de 60.000 plantas”, las
cuales se habrian distribuido en las cuatro provincias de la region y la Oficina Area La Junta. De la

informacion sefialada en el informe fue posible extraer algunas conclusiones respecto de la cualidad de

plantas entregadas:

a) De un total de 72.002 arboles, 18.784 (26%) se plantaron en sectores urbanos y 53.218 (74%) en
sectores periurbanos,
b) El 54% de las plantas entregadas habria sido de origen exdtico, 42% de origen nativo y 4,1% de

origen nativo conservacion,

247
248

Idem.

MMA. Plan para la ciudad de Coyhaique y su =zona circundante. [en linea] Disponible en:
<https://ppda.mma.gob.cl/aysen/pda-para-la-ciudad-de-coyhaique-y-su-zona-circundante/#ffs-tabbed-13>
249 SMA. Informe del estado de avance de las medidas e instrumentos del plan aflo 2018, Plan de Descontaminacion Atmosférica
para la Ciudad de Coyhaique y su zona circundante. p. 37.

250 CARTA N° 65 Subsecretaria de Agricultura, de fecha 18 de marzo de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la informacion
N° ARO01T0001502.

251 CONAF. Informe Final Indicador SIGI GEDEFF 9. Porcentaje de plantas entregadas por CONAF en el marco del Programa
de Arborizacion aflo 2019, region de Aysén. Programa de Arborizacion 06, Coyhaique, noviembre 2019.
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c) Las principales especies entregadas fueron Pseudotsuga menziessi (Pino Oregon), Embothrium
coccineum (Ciruelillo), Nothofagus domebeyi (Coihue), Chamaecyparis lawsoniana (Falso
ciprés), Nothofagus pumilio (Lenga), Salix sp (Sauce), y Nothofagus antarctica (Nirre); siendo
solo las cuatro primeras especies de hoja perenne, y solo el Ciruelillo, Coihue, Lenga y Nirre de
origen nativo.

d) 66.490 especimenes fueron entregados a personas naturales, 2.772 a Municipalidades, y 2.740 a

otras personas juridicas.

Finalmente, CONAF, al ser consultado mediante el estado de implementacion de estas medidas,
senald expresamente que “se desconoce el estado de implementacion de la medida establecida en el art.
46, (...) esta Corporacion no tiene atribuciones y responsabilidades directas en el marco del PDA 10y
2,522 Si bien claramente responde a que la tipologia del plan vigente establece a la SEREMI de
Agricultura como Unico organismo encargado, extrafia el hecho de que la Corporacion sefiale que
desconoce el estado de cumplimiento, toda vez que el mismo MINAGRI lo ha sefialado ejecutor de esta
medida a través de su plan de arborizacion nacional, lo cual solo demuestra otro ejemplo descoordinacion
-esta vez intraministerial- entre los distintos servicios involucrados en la implementacion y registro de

las medidas arboreas.

4.10. Conclusiones preliminares

Lo revisado en el presente capitulo demuestra que el estandar de cumplimiento de las escasas medidas
arboreas presentes en PPDAs esta muy por debajo de lo deseable, cuyos pobres niveles de
implementacion se deben principalmente a una ambigua distribucion de competencias, de la mano de un
descoordinado ejercicio de las mismas. En ese sentido, la figura de CONAF -y, en definitiva, el
MINAGRI- como organismo responsable de los programas de arborizacion urbana a nivel nacional y
regional, no ha sido incorporada correctamente dentro de la estructura de los compromisos arboreos de
estos instrumentos de gestion, asi como tampoco ha logrado generar las sinergias necesarias dentro de
su rol de organismo colaborador. En ese sentido, si bien las instituciones a cargo de la implementacion
de las medidas arboreas directas son mayoritariamente las Secretarias Regionales del MINVU y MMA,
estos argumentan el cumplimiento de sus medidas principalmente en base a la cantidad de especies

entregadas por parte de los viveros de CONAF.

Al respecto, una solucion simple e inmediata podria ser el designar al MINAGRI como el ministerio

responsable de la implementacion de las medidas arboreas urbanas en el marco de los PPDAs, sin

252 ORD. N° 47/2020 CONAF Region de Aysén, de fecha 10 de febrero de 2020. Deriva solicitudes ciudadana Ley N° 20.285.

Respuesta a solicitud de informacion N® AR003T-0003258 y AR003T-0003259.
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embargo, eso iria en contra de la necesidad de coordinar los ministerios competentes en la materia,
corriendo el riesgo de que un menor involucramiento del MINVU y MMA devenga en medidas menos
idoneas para los ecosistemas urbanos y la poblacion que los habita. En ese sentido, muy por el contrario,
pareciera ser que lo que aseguraria de mejor manera una correcta implementacion de estas medidas, al
menos en el corto plazo, es hacer una distribucion mas clara de las competencias en la plantacion y
gestion del arbolado urbano, contabilizando de forma separada los arboles plantados en el marco de
PPDAS (y que por lo tanto pretenden responder una situacion excepcional) de aquellos proyectados como

producto de las responsabilidades generales de la Administracion del Estado.

Ello por ningiin motivo debe significar que la cantidad, ubicacion y especie de los arboles plantados
a proposito de planes de saneamiento no deba considerar los criterios recomendados por CONAF, sino
Unicamente que su contabilizacion, las decisiones asociadas a su gestion, y las acciones efectivas para su
implementacion, dependan de aquellos ministerios con competencias de planificacion urbana y gestion
atmosférica, en conjunto con las municipalidades respectivas. Asimismo, en el largo plazo, parece
necesario considerar el traspaso de todas las competencias de arborizacion urbana a estos mismos
ministerios y municipios, delimitando las atribuciones y programas de CONAF (y eventualmente al
SBAP) estrictamente a las areas por fuera del limite urbano y a las areas protegidas que se encuentren

dentro de las ciudades.

CONCLUSIONES

A lo largo de la presente investigacion, se puede observar como la Administracion del Estado -en
particular el MMA y el MINVU- no ha potenciado correctamente los beneficios ecosistémicos del
arbolado urbano como herramienta para la descontaminacion de las ciudades. Ello se manifiesta en la
escasa inclusion de medidas arboreas en PPDAs, sumado a una preferencia por tipologias poco
ambiciosas y a una implementacion limitada y descoordinada por parte de los organismos a su cargo. En
ese sentido, se estima que la falta de atencion en la incorporacion y cumplimiento de estas medidas,
podria ser un factor significativo en la ineficacia de los PPDAs en la expectativa de disminucion de los

niveles de polucion de las zonas declaradas latentes y/o saturadas en nuestro pais.

Asimismo, y seguin lo analizado en este estudio, el mal uso de compromisos de forestacion y/o gestion
de arboles urbanos en instrumentos de gestion atmosférica se debe a una multiplicidad de factores,
abarcando falencias en el marco juridico-conceptual que nuestro ordenamiento asigna a la vegetacion
urbana, falta de idoneidad en los tipos de instrumentos de gestion y los organismos responsables de las

medidas arboreas, asi como problemas asociados a la fiscalizacion y seguimiento acerca del avance de
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dichas acciones. A continuacion, resumiremos estas principales criticas y sefialaremos algunas

propuestas para avanzar hacia su mejora o superacion.

Marco juridico-conceptual del arbolado urbano

Respecto a los limites juridico-conceptuales utilizados por nuestra regulacion urbana y ambiental, se
ha sefalado en el Capitulo I de esta memoria que, a pesar de que los beneficios ecosistémicos del
arbolado urbano sobre la reduccion de la contaminacion en aire y la captura de carbono son conocidos y
ampliamente desarrollados en la literatura®>, las definiciones consagradas en la normativa urbanistica
(principalmente en la OGUC) responden a conceptos pre-modernos relacionados a una idea clasica de
“jardin”, como un espacio en donde el humano ordena a la naturaleza para dotarla de una funcion y de
un significado especificos**. En dicho marco, la terminologia de area verde consagrada en la Ordenanza
proviene de la aproximacion mas firmemente asentada en el urbanismo, en la cual puede esas areas son

7255 en donde

definidas como “el espacio libre en el que predominan areas plantadas de vegetacion
ademas de presencia mayoritaria de flora, el concepto de espacio libre exige una destinacion hacia peaton

para el descanso, paseo, practica del deporte, recreo y entretenimiento u ocio™.

Estas concepciones decimonodnicas de area verde (y que incluyen las correspondientes a parques y
plazas), aun vigentes en la normativa actual, solo facilitan la integracion de las funciones de las asociadas
al uso publico directo, dejando fuera las relacionadas a la calidad ambiental de la ciudad y al desarrollo
urbano sostenible, y no reconocen la existencia de espacios de funcionalidad exclusivamente ambiental
o ecologica como parte del sistema de vegetacion urbana de las ciudades. Estas limitaciones seran
trascendentales toda vez que, como se vio a lo largo de esta investigacion, el concepto de area verde es
utilizado indistintamente en instrumentos de gestion ambiental sin mayores precisiones o exigencias,
independientemente del rol especifico que deban cumplir en cada caso, obviando, por ejemplo, la
necesidad de considerar niveles minimos de arbolado urbano para ciertas areas verdes con finalidades

especificas (ventilacion, captura de contaminantes, etc.).

En ese sentido, podemos concluir que para mejorar la implementacion y la eficacia de las medidas
arboreas utilizadas en PPDAs, sera necesario actualizar o complementar el concepto base utilizado para

referirse a la vegetacion que habita -o habitara- dentro del territorio urbano, por uno que permita incluir

253 LIVESLEY, Stephen, MCPHERSON, Greg y CALFAPIETRA, Carlo. “The Urban Forest and Ecosystem Services: Impacts

on Urban Water, Heat, and Pollution Cycles at the Tree, Street, and City Scale” [en linea). Journal of Environmental Quality,
The wurban forest and ecosystem services (special section), 45: 119-124, 2016. Disponible en:
<https://www.fs.fed.us/psw/publications/mcpherson/psw_2016_mcpherson001 _livesley.pdf>
234 SANTIAGO, op. cit., p. 20.
RODRIGUEZ-AVAL, Luis. Zonas verdes y espacios libres en la ciudad. Madrid: Instituto de Estudios de la Administracion
local, 1982, p.13.
256 ¢

Idem.

255
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de forma integral todos los ecosistemas de plantas presentes en la ciudad (plazas, parques, corredores
verdes, cerros islas, etc.), junto con el reconocimiento de los beneficios ecologicos que exceden los
servicios exclusivamente antropicos. Para el logro de este fin, existe una variedad de conceptualizaciones
desarrolladas por la literatura urbanistica moderna, destacando los conceptos de “bosque urbano” e
“infraestructura verde”, respecto de los cuales incluso es posible encontrar ciertos indicios de

reconocimiento en algunos instrumentos de nuestra regulacion urbana-ambiental.

El término bosque urbano, por su parte, invita a cambiar la manera de entender el arbolado urbano
como una sumatoria de especimenes individuales, y comprenderlo como una comunidad biologica
especifica dentro del ecosistema urbano, que contiene los elementos naturales insertos en la ciudad y que
deben interactuar de modo beneficioso para la misma de forma éptima®’. Asi, por ejemplo, la ley sobre

el arbolado urbano del Estado Libre Asociado de Puerto Rico senala:

“C) Bosque urbano.- Comunidad biolégica dominada por arboles, incluyendo la fauna asociada, que se encuentran
dentro de la zona urbana de una ciudad o pueblo, incluyendo las areas de transicion urbana rural. Los bosques urbanos
son de diversas escalas y tamailos tales como, pero sin limitarse a, lineal, periferal y de parcho. La titularidad de los
terrenos que conforman los bosques urbanos no tiene que ser primordialmente del estado para uso forestal segun
establecido en la Ley Num. 133 de 1 de julio de 1975, segin enmendad, conocida como “Ley de Bosques de Puerto

Rico” sino que puede ser privado o municipal”.

En lo que refiere a nuestro ordenamiento, este concepto fue mencionado en el art. 2 del primer
proyecto de Ley que crea el Servicio Nacional Forestal (Boletin 7486-01), el cual sefiala que “El Servicio
tendra por objeto contribuir al desarrollo sustentable del pais, impulsando la preservacion, conservacion,
proteccion, rehabilitacion y aprovechamiento de bosques urbanos y los recursos naturales renovables
que tengan relacion directa, complementaria o incidental con el recurso forestal”**®, pero el contenido de
dicha figura no fue discutido, ya que en esa oportunidad se rechazé por el Senado la idea de legislar*”.
Lamentablemente, el actual proyecto de Ley que busca la creacion del SENAF (Boletin 11175-01) no

hace referencia al concepto de bosques urbanos, sino que ha decidido optar por la idea de “formaciones

vegetacionales” y de los componentes de la naturaleza asociados a éstas, las cuales son definidas en el

257 MARQUEZ, Fabio. “Bosque Urbano. Otro modo de entender el arbolado de la ciudad y su paisaje”. [en linea] Revista

Conceptos. Ne 496, Universidad del Museo Social Argentino, 2016. Disponible en:
<https://www.researchgate.net/publication/325654750 Bosque Urbano_Otro_modo_de_entender el arbolado_de la_ciudad
_y_su paisaje_Revista Conceptos UMSA - Abril 2016>

238 CAMARA de Diputadas y Diputados. Boletin 7486-01. Proyecto de Ley Servicio Nacional Forestal CONAF. [en linea]
Ingresado con fecha 1 de marzo de 2001. Disponible en:
<https://www.camara.cl/legislacion/ProyectosDeLey/tramitacion.aspx?prmID=7889&prmBL=7486-01>

239 DIARIO Uchile. “El dia en que la Concertacion rechazo el proyecto que reformulaba Conaf”. [en linea] Publicada con fecha
29 de enero de 2017. Disponible en: <https://radio.uchile.cl/2017/01/29/el-dia-en-que-la-concertacion-rechazo-el-proyecto-de-
ley-que-reformulaba-la-conaf/>
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mismo proyecto como “el conjunto de vegetacion que cubre un area determinada, pudiendo formar

diferentes asociaciones”?®,

Sin embargo, y a pesar de la inexistencia de la categoria juridica de bosques urbanos en Chile, somos
testigos de como CONAF reconoce esta conceptualizacion en documentos recientes, tales como el
“Manual de procedimientos técnicos programa de arborizacion 20207, el cual en su apartado de

definiciones sefiala expresamente:

“Si bien es cierto que este concepto no tiene una definicion legal en nuestro pais, segun la FAO (2017), los bosques
urbanos son sistemas que comprenden todos los arboles ubicados en las areas urbanas y periurbanas; incluyendo
bosques, arboles en las calles, arboles en los parques y jardines y arboles en las esquinas de las calles”, e indicando que
los bosques urbanos son la espina dorsal de la infraestructura verde y contribuyen a mejorar la huella ambiental de las
ciudades. (...) Los bosques urbanos suministran bienes y servicios que van mas alla de lo estético y que muchas veces
son imperceptibles para la poblacion, como provision de lefia, fibras, frutas, otros productos forestales no madereros
(PFNM), agua limpia, regulacion de la temperatura y del ciclo hidroldgico, descontaminacion atmosférica,
fitorremediacion de suelos, habitat para vida silvestre, entre otros. Para efectos del Programa de Arborizacion, la
definicion de bosque urbano serd la base para establecer formaciones boscosas dentro de espacios urbanos, y en algunas

situaciones especiales se describen en el presente manual”2°!,

Por otro lado, el concepto de infraestructura verde implica un cambio significativo en la forma en que
los gobiernos y las comunidades conciben los espacios verdes y su planificacion, ya que implica dejar
de ver los espacios verdes como tierras vacantes esperando a ser utilizadas, para considerarlos como una
tipologia de uso y eje estratégico en el desarrollo urbano. La infraestructura verde puede ser definida
como “una red interconectada de espacios verdes que conservan las funciones y valores de los
ecosistemas naturales y provee beneficios asociados a la poblacion humana™®?. Si bien, al igual que
como ocurre con los bosques urbanos, esta conceptualizacion tampoco esta reconocida en ninguna norma
urbana o ambiental, si encontramos ejemplos concretos de politicas publicas que la han utilizado para el
abordaje de problematicas ambientales, como el Plan Verde Coronel, el Plan Maestro de Recuperacion

del Bario Placilla, y la Politica Regional de Areas Verdes de la Regién Metropolitana, entre otros®®.

Asimismo, el manual de procedimientos técnicos del programa de arborizacion 2020 de CONAF

contempla una definicion de infraestructura verde, sefialando que los bosques urbanos son la espina

260 B documento “Preguntas Frecuentes sobre Proyecto de Ley que crea el Servicio Nacional Forestal” sefiala expresamente

que el uso de este concepto tiene como finalidad ampliar el campo de competencia de CONAF a 44,9 millones de hectareas
(57% mas de la tuicion actual). Ver: CONAF. Preguntas y respuestas proyecto de Ley crea el Servicio Nacional Forestal
SENAF. [en linea] Disponible en: <https://www.conaf.cl/wp-content/uploads/2017/04/PPFF-senaf.pdf>

261 CONAF. Manual de procedimientos técnicos, programa de arborizacion afio 2020. Santiago: Departamento de Ecosistemas
y Sociedad, Gerencia de Desarrollo y Fomento Forestal, Corporacion Nacional Forestal, 2020, p. 6.

262 BENEDICT y MCMAHON, op. cit., p. 5.

263 JARA, op. cit., p. 4.
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dorsal de la infraestructura verde, y que ésta, siguiendo la definicion proporcionada por la FAO,
corresponde a “toda estructura fisica como arboles, arbustos, parques urbanos, bosques urbanos, plazas,
plazuelas, jardines y bandejones™*. Sin embargo, dicho manual no hace uso de este concepto mas alla

de su definicion.

En definitiva, se considera urgente actualizar o complementar el concepto de area verde, cuya
amplitud permite la existencia de diferencias considerables entre la calidad de plazas y parques de las
distintas comunas de nuestro pais. Ante esa necesidad, los conceptos de bosque urbano e infraestructura
verde se consideran opciones positivas y plausibles, ya que, a pesar de no tener reconocimiento legal,
CONAF utiliza ambas clasificaciones en sus programas de arborizacion recientes. Por lo mismo, si bien
su consagracion normativa sera un objetivo a mediano o largo plazo, se considera posible y deseable el
uso inmediato de estos conceptos en las medidas arboreas de los proximos PPDAs, ya que tanto la
Corporacion como la literatura atingente sefialan que los beneficios ecosistémicos de la vegetacion
urbana encuentran su Optima manifestacion en estructuras mas complejas que parques y/o plazas, por lo
que el uso de tipologias que involucren acciones de creacion o gestion de bosques urbanos y/o

infraestructura verde implicaria compromisos de arborizacion y gestion mas exigentes y eficaces.

Instrumentos de gestion utilizados para la consagracion de medidas arboreas

A lo largo de esta investigacion, se ha sefalado que las medidas arboreas que consagran ciertos
PPDAs se encuentran establecidas en sub-instrumentos de gestion ambiental, que pueden ser de distintos
tipos, pero que para efectos de estos planes han sido clasificados por la SMA como medidas de fomento,
de elaboracion de estudios, o de politica publica. Si bien estas categorizaciones se repiten a lo largo de
los distintos planes, encontramos en las tipologias especificas variaciones respecto a su nivel de
exigencia en general, asi como en los estandares cuantitativos y cualitativos que estos demandan,
diferencias que tienen consecuencias tanto en el nivel de impacto potencial de la medida en la calidad

del aire, como en el promedio de cumplimiento efectivo de dichas medidas.

En cuanto a las medidas arboreas que implican el fomento de actividades econdmicas, encontramos
que el principal instrumento utilizado es el de programas de compensacion de emisiones que involucran
la plantacion de arboles en lugares determinados. Si bien en general dichas medidas tienen un buen nivel
de cumplimiento (PPDAs Andacollo y Region Metropolitana), esto se debe a que el MMA, como
organismo encargado, no tiene mayores responsabilidades mas alla de disponer e informar las

alternativas de compensacion mediante arborizacion, quedando supeditado su “cumplimiento” a la

264 CONAF. Manual de procedimientos técnicos, programa de arborizacion afio 2020, p. 6.
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accion e iniciativa del sector privado. En esa misma linea, se ha argumentado en el presente estudio el
problema que supone la dependencia de la iniciativa privada en la implementacion de estos
compromisos, junto con una insuficiente planificacion o regulacion por parte de los organismos publicos
a su cargo, lo cual ha provocado que la generalidad de estas acciones compensacion se lleven a cabo en
sectores periurbanos de comunas con buenos niveles de arborizacion urbana, a pesar del reconocimiento
expreso de ciertos planes sobre la necesidad de orientar la generacion de areas verdes hacia las comunas

mas deficitarias®®.

Adicionalmente, vemos que existe otra tipologia utilizada para este tipo de medidas de fomento, la
cual guarda relacion con la compensacion en areas verdes especificamente a proposito de proyectos
inmobiliarios, pero que mas que la exigencia o fomento a dicha situacion, implica la dictacion o
modificacion de instrumentos para permitir el uso de este tipo de herramienta (PPDAs Chillan-Chillan
Viejo, Los Angeles y Concepcion Metropolitano). Este tipo de compromiso, que tiene como fin tiltimo
la implementacion de programas de compensacion arboreos, y por lo tanto la perpetuacion de las
problematicas expuestas anteriormente, implica mayores acciones de coordinacion entre OAE
(principalmente MINVU y MMA), lo que ha conllevado a menor promedio de cumplimiento,

encontrandose pendiente en todos los planes en que ha sido tipificada.

Por su parte, las medidas arboreas de elaboracion de estudios usualmente toman la forma de
compromisos de diagndsticos de arbolado urbano, como podemos encontrar en la gran mayoria de los
PPDAs analizados en la presente memoria. Vemos, sin embargo, la existencia de ciertas diferencias en
las tipologias que mandatan estos diagndsticos, lo cual se refleja en el hecho de que, generalmente, los
contenidos minimos exigidos para estos catastros no permiten generar un verdadero diagnostico del
estado del arbolado urbano, a pesar de las exigencias de informacion relativa a areas verdes consolidadas,
sitios eriazos, cobertura vegetal y tipos de especies (PPDAs Talca-Maule, Chillan-Chillan Viejo,

Concepcion Metropolitano).

En cualquier caso, el principal problema con este tipo de mandato recae en que, mas alla de lo que se
senale en el articulado, en la practica es delegado a las Direcciones de Aseo y Ornato de las
Municipalidades correspondientes, lo que, producto de las conocidas inequidades econdmicas entre
comunas, tiende a provocar disparidades en cuanto a su nivel de implementacion, que en general ha sido
baja. A pesar de que ciertos Municipios logran cumplir sus compromisos recurriendo a otras instituciones

como universidades, la falta de estudios, diagndsticos y, en definitiva, de sistemas de informacion de

265 Art. 99 D.S. N° 31/2017 MMA.
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areas verdes actualizados y fidedignos, genera vacios de datos fundamentales para la correcta gestion del

arbolado urbano, lo que afecta directamente la implementacion de las otras medidas arboreas.

En cuanto a las medidas de politica publica, éstas son por lejos las mas aplicadas (pudiendo encontrar
al menos una en todos los planes que contienen medidas arboreas), siendo las unicas que pueden
establecer medidas arboreas “directas”, es decir, que establecen un mandato inmediato de arborizacion
y/o aumento de areas verdes en una localidad especifica. En cuanto a la tipologia correspondiente al
aumento de areas verdes por numero de habitantes (PPDAs Santiago, Chillan-Chillan Viejo, Los
Angeles, Concepcion Metropolitano), constatamos que lo que se exige generalmente no es la efectiva
creacion de nuevas plazas o parques, sino tan solo la elaboracion del programa para el aumento de estos

espacios.

Asimismo, si bien la Administracion reconoce la existencia de un estandar de areas verdes
recomendado por la OMS de 9 m*h, ninguna de las tipologias de compromiso se propone cumplir con
dicho indice, sino que en todas compromete un méaximo de 6 m? por habitante, sin importar el indice
base con que cuenta cada comuna. Si bien este tipo de medida no se posiciona como una particularmente
compleja, son muy pocas las acciones que se han tomado a la fecha para cumplir con el estandar
comprometido, lo cual se debe probablemente a dos razones: el plazo para el cumplimiento de la misma

%%y una grave y transversal

corresponde a toda la vigencia del plan (lo cual facilita su postergacion)
descoordinacion entre los organismos publicos a cargo de su implementacion (por lo mismo el MMA se

ha pronunciado repetidas veces respecto de que la presente medida debia ser competencia del MINVU).

Por ultimo, esta investigacion demostrd que las medidas que contemplan programas de arborizacion
contienen el mayor nivel de variacion entre uno y otro plan. Mientras que el resto de medidas cuentan
con tipologias casi idénticas en sus distintas versiones, los programas de arborizacion comprometidos
varian ampliamente en cuanto al nimero de especies a plantar, la frecuencia exigida para su plantacion
(metas anuales o totales), y exigencias cualitativas acerca de las especies a utilizar seglin sus aptitudes
para el cumplimiento de las metas del plan (exigiendo especies nativas y/o perennes). Al respecto, es
logico sefialar que se hace necesaria una estandarizacion de las exigencias cualitativas que debiese
contener toda medida que involucra la ejecucion de un programa de arborizacion urbana que pretenda
aportar a la descontaminacion atmosférica, estableciendo -en base a fundamentos cientificos y en miras
a obtener el maximo beneficio ecosistémico posible- cantidades minimas de especies a plantar, metas de

forestacion anuales, y la utilizacion exclusiva de especies nativas y de hoja perenne.

266 i, supra, p. 92.
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Por otro lado, a pesar de que el promedio de cumplimiento de este tipo de accion es el con mejores
resultados, el analisis de este tipo de medidas demostrd que, a pesar de que el MINVU es el organismo
encargado de su implementacion “en el papel”, la efectiva ejecucion de estos compromisos es llevada a
cabo casi exclusivamente por CONAF (que hace entrega de las especies comprometidas) y por los
Municipios (que son los principales receptores y encargados de la plantacion de la mayoria de los
arboles). La baja vinculacion del MINVU en la coordinacion de estas acciones provoca que, en definitiva,
el correcto cumplimiento de estas medidas dependa de la capacidad de cada municipio, lo cual se
configura como una brecha transversal en este y otros tipos de medidas arboreas. Por otro lado, el
presente analisis constatd que el promedio de cantidad de especies entregadas por CONAF en el marco
de su programa de arborizacion nacional generalmente sobrepasé con creces los estandares establecidos
en los compromisos de arborizacion de los PPDAs estudiados, por lo que se hace necesario especificar
que los programas de arborizacion exigidos en este tipo de instrumentos deben ser adicionales a los

comprometidos por CONAF en el gjercicio cotidiano de sus funciones.

A partir de lo sefialado, se concluye que los principales problemas asociados a las tipologias que
consagran en definitiva las medidas arboreas se relacionan con diferencias infundadas en cuanto a los
estandares exigidos entre medidas analogas (plazo para su ejecucion, nimero de especies a plantar, etc.),
una notoria falta de ambicion en el contenido de los objetivos de las mismas (indice de areas verdes
menores a los recomendados internacionalmente, programas de arborizacion extremadamente faciles de
cumplir), y descoordinaciones significativas acerca de las responsabilidades encomendadas a los
distintos 6rganos involucrados (poca incidencia de MMA y MINVU vy excesiva responsabilidad de
Municipios y CONAF). En ese sentido, se estima urgente una estandarizacion de las medidas arboreas a
implementar en los distintos PPDAs, y una adecuada fundamentacion en caso de que se establezcan
cifras o plazos diferentes (como podrian serlo el tamafio de la zona latente o saturada, o ciertas
condiciones particulares del Municipio de las comunas involucradas, entre otros). Asimismo, se
consideraria positivo establecer a un solo 6rgano como coordinador de todas las medidas arboreas
estudiadas, en donde el MINVU se posiciona como una alternativa fuerte en base a sus competencias en
materias de planificacion urbana, sin perjuicio de establecer expresamente la necesidad de su
coordinacion con el MMA, CONAF y/o municipios respectivos, como organos colaboradores o
eventualmente ejecutores con competencias limitadas y especificas delegadas por el organismo principal

encargado.

Adicionalmente, un avance importante a mediano-largo plazo seria superacion de los capitulos de
“medidas complementarias” de todos los PPDAs futuros. Como ha sido demostrado a proposito del

analisis de las medidas arboreas, las cuales generalmente quedan relegadas para este tipo de apartados
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finales, las acciones comprometidas en estos capitulos son aquellas con menores tasas de cumplimiento,
y cuya elaboracion es considerablemente menos prioritaria y demandante (ejemplo de ello es su omision
en el AGIES), tendiendo a tomar forma en tipologias menos especificas y por lo tanto més dificilmente
fiscalizables. En amén a lo anterior, se estima que una forma de mejorar la elaboracion, implementacion
y fiscalizacion de cualquier medida comprometida en un PPDAs, sera la de consagrarla en un capitulo
mas especifico para la misma, en adicion a otras medidas similares (idealmente a cargo del mismo OAE),
ya que ha quedado demostrado que la mera consagracion de un compromiso en un instrumento de gestion
no asegura en lo mas minimo su cumplimiento, por lo cual es necesario tomar medidas o prevenciones

adicionales que faciliten e incentiven su satisfaccion.

Fiscalizacion y sancion ante incumplimiento

La presente investigacion ha evidenciado también profundas falencias en la fiscalizacion y eventual
sancion de las acciones comprometidas en PPDAs, en particular respecto de las medidas arboreas, lo
cual, presumir, guarda directa relacion con los bajos niveles de implementacion de las mismas. A partir
de la informacion analizada en la presente memoria, se estima que los problemas de fiscalizacion de
estos sub-instrumentos pueden resumirse en tres razones o motivos: (1) la gran mayoria de las medidas
arboreas estan contempladas en capitulos de caracter accesorio o complementario; (2) ejecucion de las
mismas depende de organismos de la Administracion del Estado; (3) SMA carece de competencias

suficientes para asegurar el reporte de las medidas comprometidas.

Segun lo exhibido en esta memoria, 6 de los 9 PPDAs que contienen medidas arboéreas enmarcan
dichos compromisos en capitulos titulados ‘“Programas complementarios” (PPDAs Talca-Maule,
Chillan-Chillan Viejo, Los Angeles, Temuco-Padre Las Casas, Osorno y Coyhaique), las que por lo
general tienen menores niveles de reporte y cumplimiento que otro tipo de medidas contenidas en los
PPDA?%. Si bien este estudio no pretende -ni es capaz- de explicar el motivo de esta situacion, es 16gico
presumir que su caracter evidentemente residual (que engloba medidas de variado tipo a cargo de
diferentes organismos) provoca que su implementacion, si bien se estima beneficiosa para la poblacion
de la zona latente y/o saturada, se considera como no significativa para el cumplimiento de las metas del
instrumento, lo cual se expresa en el hecho de que las acciones contenidas en estos apartados no sean
evaluadas en los AGIES de sus PPDAs respectivos. Por lo mismo, la SMA tendera a priorizar sus

limitados recursos de fiscalizacion en otras medidas consideradas de mayor relevancia para la eficacia

267 SMA. Informe del estado de avance de las medidas e instrumentos del PPDA afio 2018, plan de prevencion y

descontaminacion atmosférica para las comunas de Chillan y Chillan Viejo, p. 39.
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del plan, supeditando su actuar a la recepcion y sistematizacion del reporte “obligatorio” del organismo

encargado de su ejecucion.

Adicionalmente, el hecho de que las medidas arboreas sean, segun la clasificacion de la SMA,
instrumentos de politica publica, repercute en que los organismos encargados de su implementacion son
exclusivamente 6rganos de la Administracion del Estado (MINVU, MMA, Municipalidades, etc.). Este
escenario produce serios obstaculos para la correcta fiscalizacion de estas medidas, principalmente
porque a pesar de que los art. 2 y 3 LOSMA y art. 19 RPPDA establecen funciones genéricas de fiscalizar
y velar por el cumplimiento de las medidas e instrumentos establecidos en PPDAs, a partir de lo
analizado en la presente investigacion podemos concluir que las funciones de fiscalizacion-sancion de la
SMA estan notoriamente orientadas a la modificacion de conducta de titulares o sujetos regulados que
incumpliesen los instrumentos ambientales que los regularan®®®, y no asi a los organismos publicos que

no cumplen con sus deberes.

En ese sentido, los organismos publicos sectoriales no son considerados “regulados”, sino que, muy
por el contrario, cumplen usualmente funciones fiscalizadoras a partir de los sub-programas de
fiscalizacion establecidos por la Superintendencia. Asi, la principal actividad fiscalizadora que ejerce la
SMA respecto a los servicios publicos con medidas comprometidas en los planes de saneamiento
vigentes, es la exigencia regulada en la Res. Ex. N° 913/2016 SMA de reportar el estado de avance de
las medidas contenidas en PPDAs, la que implica tanto los reportes de los servicios publicos involucrados
de acuerdo al formulario de registro establecido por la Superintendencia, como la elaboracion por la
misma de un informe anual en base a la informacion proporcionada por los servicios y las actividades de
fiscalizacion realizadas, documentos que deberan ser publicados en el Sistema Nacional de Informacion
sobre Fiscalizacion Ambiental (SNIFA) para el conocimiento de la comunidad. Lamentablemente, la
presente investigacion ha constatado que, a la fecha, no todos los informes anuales se encuentran
publicados, que los pocos que se encuentran disponibles confirman que varios organismos responsables
no cumplen con el deber de informar sus avances, y que aquellas instituciones que si lo hacen no siempre

reportan progresiones, a pesar de contar con plazos expresos para algunos de sus compromisos.

Queda expuesto, entonces, que uno de los problemas de mayor relevancia para la correcta
implementacion de PPDAs y las medidas que estos contienen -entre ellas, las medidas arboreas- es la

falta de facultades de la SMA para apremiar a los servicios publicos que incurran en incumplimientos de

268 JARA, Paola. Fiscalizacion de instrumentos de gestion ambiental: Relacion ente las normas de calidad del componente

hidrico y la Superintendencia del Medio Ambiente. [en linea] Actividad formativa equivalente a Tesis. Universidad de Chile,
Facultad de Derecho, Escuela de Postgrado, Santiago, 2016, p- 42. Disponible en:
<http://repositorio.uchile.cl/handle/2250/137464>
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sus medidas de implementacion®®, para la cual la Superintendencia cuenta tinicamente con potestades
fiscalizadoras, especificamente de registro y verificacion. Asi, por ejemplo, el art. 3 m) LOSMA sefiala
que se podra requerir, bajo apercibimiento de sancion, “la informacion necesaria para el cumplimiento
de las medidas de los respectivos planes”, sin embargo restringe dicha facultad solo respecto de los
titulares de fuentes sujetas a PPDAs, excluyendo la informacion que deben remitir los OAE involucrados
en estos instrumentos. En la misma linea, el art. 35 letra ¢c) LOSMA sefiala que la Superintendencia
tendra la potestad sancionatoria respecto de “el incumplimiento de las medidas e instrumentos previstos
en los Planes de Prevencion y/o de Descontaminacion (...) cuando corresponda”, en donde esta Gltima
condicion permite excluir, a priori, a los 6rganos de la Administracion, en su calidad de sujetos
reguladores (o, al menos, no regulados). Por ultimo, aunque pareciera ser que las sanciones enumeradas
en los art. 38 y siguientes de la LOSMA pueden ser eventualmente aplicables a 6rganos publicos

279 los casos paradigmaticos siempre han

descentralizados (mayoritariamente Municipalidades
respondido a fiscalizaciones a proposito de actividades o proyectos -unidades fiscalizables- sometidas a

las reglas del PPDAs, y no asi a sus compromisos de implementacion de politicas publicas.

Asi, si bien los incumplimientos en que incurran los o6rganos de la Administracion siempre podran

27! _sin ser las medidas

ser objeto de auditoria por parte de la Contraloria General de la Republica (CGR)
comprometidas en PPDAs una excepcion-, incluyendo la posibilidad de solicitar medidas especificas y/o
instruir sumarios administrativos para determinar eventuales responsabilidades®’?, este autor estima que
una interpretacion integral de la normativa vigente otorga herramientas suficientes para que la SMA
pueda apremiar los incumplimientos en que incurren los servicios publicos en el marco de sus medidas
de implementacion establecidas en planes de saneamiento. Ello, principalmente a partir de la teoria de

competencias absolutas construida a partir del art. 7

y 35 ¢) LOSMA, y de la norma de clausura que
establece este ultimo articulo en su letra n), el cual sefala que a la Superintendencia le corresponde la
potestad sancionatoria respecto de “el incumplimiento cualquiera de toda otra norma de caracter
ambiental que no tenga establecida una sancion especifica”. Asi, incluso si consideramos que los
organismos publicos quedan excluidos de la infraccion establecida en la letra c), la letra final del

articulado permitiria igualmente la procedencia de potestad sancionatoria por parte de la

269
270

En base a la tipologia de medidas establecida en la Res. Ex. N° 913/2016 SMA.

SNIFA. Procedimiento sancionatorio Rol F-040-2019, iniciado con fecha 12 de agosto de 2019. [en linea] Internado Gabriela
Mistral, Temuco. Disponible en: <https://snifa.sma.gob.cl/UnidadFiscalizable/Ficha/14176>

271 Ver: CGR. Informe N° 990/2018, SEREMI del Medio Ambiente Region de Antofagasta y otros organismos, Departamento
de Medio Ambiente, Obras publicas y Empresas, Unidad de Medio Ambiente, 15 de julio de 2020.

272 Ver: CGR. Informe N° 181/2012, relativo al cumplimiento del plan de descontaminacion atmosférica de la region
metropolitana, en la Secretaria Regional Ministerial del Medio Ambiente Region Metropolitana. Division de auditoria
administrativa, area salud, agricultura y medio ambiente. 2 de abril de 2013, p. 51.

273 Art. 7 inc. 3 LOSMA.- “El Superintendente tendr4 la atribucion privativa e indelegable de aplicar las sanciones establecidas
en la presente ley”.
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Superintendencia, en particular respecto de aquellas medidas que poseen un plazo para su ejecucion
menor que la vigencia total del PPDAs (que son, en definitiva, las Ginicas respecto de las cuales se puede
constatar inequivocamente un incumplimiento, y no un estatus de “pendiente”), y siempre y cuando se
trate de organos descentralizados de forma de que no exista identidad en términos de personalidad

juridica.

A este respecto se ha pronunciado recientemente la CGR: “la Superintendencia del Medio Ambiente
ejerce sus facultades de fiscalizacion y sancion respecto de actividades o proyectos no solo en la medida
que habiéndose sometido al Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental, hayan obtenido y cuenten
con una Resolucion de Calificacion Ambiental favorable, sino que también abarca, en general, y en lo
que interesa, el cumplimiento de los instrumentos y normas de caracter ambiental respecto de los que la
ley le ha otorgado expresamente competencia, y de los demds instrumentos o normas de caracter

ambiental que no estén bajo el control y fiscalizacién de otros 6rganos del Estado™?’*.

En la misma linea, se han reconocido indicios que confirmarian la plausibilidad de esta posicion en
la historia de la Ley N° 20.417. En ese sentido, la ex-ministra del Medio Ambiente (en ese momento,
Ministra Presidenta de la Comision Nacional de Medio Ambiente) sefialé en una de las sesiones del

debate legislativo lo siguiente:

“;Cuantas veces, seflor Presidente, he sido citada a esta tribuna y también a la Camara de Diputados para dar cuenta
del cumplimiento del Plan de Descontaminacion de la Region Metropolitana? Y la pregunta es: jtengo yo facultades
para hacer que todos y cada uno de los Ministerios y el sector privado cumplan las obligaciones que les impone dicho
Plan? La respuesta es simple y categorica: {No! Hoy dia, legalmente, no existe ningiin organismo del Estado con

facultades para realizar esa fiscalizacion. Pues bien, dicho vacio viene a llenarlo la referida Superintendencia. (énfasis

agregado). Y, por supuesto, ella tendra a su cargo la fiscalizacion de las normas tanto de calidad ambiental primarias y

secundarias como de emisién”.?’3

En definitiva, y en base a lo analizado en la presente investigacion, se concluye que, tal como la SMA
ha dictado ya instrucciones de caracter general para cumplir con su mandato de velar por el cumplimiento
de las medidas e instrumentos establecidos en los PPDAs?®, la misma Superintendencia tiene las
potestades suficientes como para dictar o actualizar las normas e instrucciones generales
correspondientes que permitan el establecimiento de sanciones o apremios frente al incumplimiento de

medidas de implementacion dispuestas en estos planes, asi como respecto de la omision de la

274 CGR. Dictamen N° 27.035, de fecha 11 de octubre de 2019.

275 SENADO. Boletin 5947-12, Crea el Ministerio, el Servicio de Evaluacion Ambiental y la Superintendencia del Medio
Ambiente. [en linea] Segundo trdmite, sesion 16°, 12 de mayo de 2009. Disponible en:
<https://www.senado.cl/appsenado/index.php?mo=sesionessala&ac=getDocumento&teseid=16831&nrobol=594712 P&tema
=Proyecto&legiid=&parl_ini=58&tagid=6>

276 Ver: Res. Ex. N° 913/2016 SMA y Res. Ex. N°1184/2016 SMA.
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informacion acerca del avance de dichas medidas, consecuencia que podria conllevar un avance
significativo en lo que respecta a la implementacion no solo de las medidas arboreas, sino de un grupo

significativo de tipologias de PPDAs con bajos niveles de cumplimiento o satisfaccion.
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content/uploads/2019/02/IMV-PPDA-RM.pdf

SEREMI del Medio Ambiente Region del Biobio. Implementacion Plan de Prevencion y
Descontaminacion Atmosférico de Chillan y Chillan Viejo. [en linea] Tercer informe trimestral,
diciembre de 2016. Disponible en: <https://ppda.mma.gob.cl/wp-
content/uploads/2019/01/TERCER-INFORME-TRIMESTRAL-PPDA-2016.pdf>

SMA. Informe del estado de avance de las medidas ¢ instrumentos del PPDA afio 2018, Plan de
Prevencion y Descontaminacion Atmosférica para las comunas de Chillan y Chillan Viejo. [en
linea] junio 2019. Disponible en:
<https://transparencia.sma.gob.cl/doc/resoluciones/PPDA/InformeAvance/2018/InformeEstadoAva
ncePDAChillan2018.pdf>

SMA. Informe del estado de avance de las medidas e instrumentos del plan afio 2017, Plan de
Descontaminacion para las comunas de Talca y Maule. [en linea] Division de Fiscalizacion, 2017.
Disponible en:
<https://transparencia.sma.gob.cl/doc/resoluciones/PPDA/InformeAvance/2017/InformeEstadoAva
ncePDATalcaMaule2017.pdf>
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SMA. Informe del estado de avance de las medidas e instrumentos del plan afio 2018, plan de
descontaminacion atmosférica para la comuna de Osorno. [en linea] Division de Fiscalizacion, junio
2019. Disponible en:
<https://transparencia.sma.gob.cl/doc/resoluciones/PPDA/InformeAvance/2018/InformeEstadoAva
ncePDAQOsorno2018.pdf>

SMA. Informe del estado de avance de las medidas e instrumentos del plan afio 2018, plan de
descontaminacion atmosférica para la ciudad de Coyhaique y su zona circundante [en linea]
Division de Fiscalizacion, junio 2019. Disponible en:
<https://transparencia.sma.gob.cl/doc/resoluciones/PPDA/InformeAvance/2018/InformeEstadoAva
ncePDACovyhaique2018.pdf>

Oficios y respuestas a solicitudes de acceso a la informacion

CARTA D.J. N° 200531 MMA, de fecha 31 de enero de 2020. Respuesta a requerimiento N°
AWO002T0003549.

CARTA D.J. N° 200522 MMA, de fecha 31 de enero de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la
informacion N° AW002T0003544.

CARTA D.J. N° 200735 MMA, de fecha 17 de febrero de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la
informacion N° AW002T0003545 y N° AW002T0003580.

CARTA D.J. N° 200840, de fecha 24 de febrero de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la
informacion N° AW002T0003638.

CARTA D.J. N° 201631 MMA, de fecha 28 de abril de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la
informacion N° AW002T0003950.

CARTA D.J. N° 202335 MMA, de fecha 19 de junio de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la
informacion N° AW002T0004185.

CARTA MINVU Region de Aysén, de fecha 20 de enero de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la
informacion N° CAS-5932993-J4K8CO.

CARTA Municipalidad de Temuco, de fecha 13 de enero de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la
informacion N° MU315T000184.

CARTA N° 65 Subsecretaria de Agricultura, de fecha 18 de marzo de 2020. Respuesta a solicitud de
acceso a la informacion N° AR001T0001502.

CARTA oficial N°2/2020 CONAF Region del Biobio, de fecha 15 de enero de 2020. Respuesta a
solicitud de acceso a la informacion N° AR3T-3238.

CARTA oficial N° 9/2020 CONAF Region de la Araucania. De fecha 23 de enero de 2020. Respuesta
a solicitud de acceso a la informacion publica N° AR0O03T — 0003239,

CARTA oficial N° 5/2020 CONAF Coquimbo, de fecha 22 de abril de 2020. Respuesta a solicitud de
acceso a la informacion N° AR003T0003448.

CARTA oficial N° 40/2020 CONAF Region del Biobio, de fecha 20 de abril de 2020. Respuesta a
solicitud N® AR3T-3447.
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CARTA oficial N° 18/2020 CONAF Region de Los Lagos, de fecha 31 de enero de 2020. Respuesta a
solicitud de acceso a la informacién N° AR003T0003261.

CONAF. Informe Final Indicador SIGI GEDEFF 9. “Porcentaje de plantas entregadas por CONAF en
el marco del Programa de Arborizacion afio 2019, region de Aysén”. Programa de Arborizacion 06,
Coyhaique, noviembre 2019.

MEMORANDUM N° 08 Municipalidad de Chillan Viejo, de fecha 31 de enero de 2020. Respuesta a
solicitud de acceso a la informacion N° MU043T0000924.

OFICIO N° 366/2020 de la Municipalidad de Andacollo, de fecha 27 de abril de 2020. Respuesta a
solicitud de acceso a la informacion N° MU0O07T0000594.

OFICIO N° 06/2020 Municipalidad de Padre las Casas, de fecha 15 de enero de 2020. Respuesta a
solicitud de acceso a informacion N° MU194T0000845.

OF. ORD N° 003 GORE RM, de fecha 19 de marzo de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la
informacion N° AB0O81T0001359.

OF. ORD. N° 191/2020 SEREMI de Vivienda y Urbanismo, de fecha 27 de febrero de 2020. “Reporte
de Estado de Avance de Indicadores PPDA 2019. Respuesta a solicitud de acceso a la informacion
N° CAS-6000714-Z3W7Q09.

OF. ORD. N° 668/138 SEREMI de Vivienda y Urbanismo Region del Biobio, de fecha 12 de marzo de
2020. “Proporciona informacion relativa a la implementacion del Plan de Descontaminacion
Atmosférica (PDA) para la comuna de Los Angeles”. Respuesta a solicitud de acceso a la
informacion N° CAS-6000813-D8D1S3.0RD. N° 149/2016 de CONAF, 13 de junio de 2016.
“Respuesta pronunciamiento por medidas para la elaboracion de Anteproyecto PDA de Concepcion
Metropolitano”. Disponible en:
<http://planesynormas.mma.gob.cl/archivos/2016/proyectos/ORD N 149-
2016_resp pron_medidas_conaf.pdf>

ORD. N°331/2016 CONAF Region de la Araucania, de fecha 2 de diciembre de 2016. “Remite reporte
acciones CONAF PDA 2016.

ORD. N°47/2020 CONAF Region de Aysén, de fecha 10 de febrero de 2020. “Deriva solicitudes
ciudadana Ley N° 20.285”. Respuesta a solicitud de informacion N° AR003T-0003258 y AROO3T-
0003259.

ORD. N°342/2020 GORE RM, de fecha 31 de enero de 2020. “Informa sobre los avances de las
medidas establecidas en el PPDA RM desde enero a diciembre 2019,

ORD. N° 17/2020 Ministerio de Agricultura, de fecha 14 de enero de 2020. “Deriva solicitud de
informacién y comunica al solicitante en conformidad al articulo 13 de la Ley de Transparencia N°
20.285”. Respuesta a solicitud de acceso a la informacion N° AR0O01T0001447.

ORD. N° 0056 SEREMI de Agricultura Region de Los Lagos, de fecha 02 de marzo de 2020.
Respuesta a solicitud de acceso a la informacion N° AW002T0003548.

ORD. N° 0024 MINVU, de fecha 9 de enero de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la informacion
N° 5932871.

127



ORD. N° 101/291/2020 Municipalidad de Chillan, de fecha 3 de febrero de 2020. Respuesta a solicitud
de acceso a la informacion N° MU042T0002006.

ORD. N° 1233/2016 de Municipalidad de Concepcion, 24 de junio de 2016. “Envia comentarios al
Anteproyecto PDA de Concepcion Metropolitano”. Disponible en:
<http://planesynormas.mma.gob.cl/archivos/2016/proyectos/responde_medidas M. Concepcion.pd
ji

ORD. N° 159/2020 Municipalidad de Maule, de fecha 04 de febrero de 2020. “Da respuesta y entrega
informacion”. Respuesta a solicitud de acceso a la informacion N° MU169T0001302.

ORD. N° 1333/2018 Municipalidad de Maule, de fecha 14 de diciembre de 2018. “Reporte de tareas
ejecutadas 2018 para dar cumplimiento a Plan de Descontaminacién Atmosférica de las Comunas
de Talca y Maule”. Disponible en: <https://ppda.mma.gob.cl/maule/pda-para-las-comunas-de-talca-
y-maule/#{fs-tabbed-13>

ORD. N° 323/2018 Municipalidad de Talca, de fecha 03 de diciembre de 2018. “Informa sobre tareas
ejecutadas en el afio 2018”. [en linea] Reporte cumplimiento 2018. Disponible en:
<https://ppda.mma.gob.cl/maule/pda-para-las-comunas-de-talca-y-maule/#{fs-tabbed-13>

ORD. N° 36/2020 Municipalidad de Talca, de fecha 28 de enero de 2020. Respuesta a solicitud de
acceso a la informacion N° MU312T0001848.

ORD. N° 200527 MMA, de fecha 31 de enero de 2020. Respuesta a solicitud de acceso a la
informacion N° AW002T0003548.

ORD. N° 600/2016 de la SEREMI del Medio Ambiente Region del Biobio, 25 de mayo de 2016.
“Solicita pronunciamiento por medidas para elaboracion de Anteproyecto PDA de Concepcion
Metropolitano”. Disponible en:
<http://planesynormas.mma.gob.cl/archivos/2016/proyectos/ord 600_solicita_pron_conaf.pdf>

ORD N°2057/2016 de la SEREMI del Medio Ambiente, de fecha 2 de septiembre de 2016. “Informe
de avance de las medidas durante el afio 2015 del Plan Descontaminacion Atmosférica para la
localidad de Andacollo y sectores aledafios (...)”. Disponible en: <https://ppda.mma.gob.cl/wp-
content/uploads/2018/08/informe-anual-2015-SMA.pdf>

Jurisprudencia

CORTE de Apelaciones de Copiap6. Sentencia recurso de proteccion Rol N° 647-2006.
CORTE de Apelaciones de Concepcion. Sentencia, recurso de proteccion Rol N° 4093-2006.
CGR. Dictamen N° 74.583, de fecha 29 de septiembre de 2014.

CGR. Dictamen N° 27.035, de fecha 11 de octubre de 2019.

SNIFA. Procedimiento sancionatorio Rol F-040-2019, iniciado con fecha 12 de agosto de 2019. [en
linea] Internado Gabriela Mistral, Temuco. Disponible en:
<https://snifa.sma.gob.cl/UnidadFiscalizable/Ficha/14176>
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Paginas web

CONAF. Programa de arborizacion [en linea] Disponible en: <https://www.conaf.cl/nuestros-
bosques/arborizacion/> [consulta 29 de mayo 2020].

CONAF. Preguntas y respuestas proyecto de Ley crea el Servicio Nacional Forestal SENAF. [en linea]
Disponible en: <https://www.conaf.cl/wp-content/uploads/2017/04/PPFF-senaf.pdf> [consulta 29
de mayo 2020]

MINVU. Seguimiento IPT. [en linea] Disponible en:
<http://seguimientoipt.minvu.cl/main.php?module=prdu> [consulta: 18 de abril de 2020].

MMA. Expedientes electronicos, Planes y normas. [en linea] Disponible en:
<http://planesynormas.mma.gob.cl/normas/expediente/index.php?tipo=busqueda&id expediente=9
30180> [consulta: 29 de mayo de 2020].

MMA. Planes de Descontaminacion Atmosférica. [en linea] Disponible en: <https://ppda.mma.gob.cl>
[consulta: 29 de mayo de 2020].

MMA. Planes de Descontaminacion Atmosférica, Estrategia 2014-2018. [en linea] 28 de abril de 2014.
Disponible en: <https://mma.gob.cl/wp-content/uploads/2014/08/articles-
56174 Plan_Descont Atmosferica 2014 2018.pdf>

MUNICIPIO Verde. Ordenanzas Ambientales. [en linea] Disponible en:
<https://www.municipioverde.cl/ht project/ordenanzas-ambientales/> [consulta 7 de junio 2020].

PARQUEMET. Parques Urbanos. [en linea] Disponible en: <https://www.parquemet.cl/parques-
urbanos/> [consulta: 29 de mayo 2020]

SINCA (Sistema de Informacion Nacional del Aire). Normativa aplicable. [en linea] Disponible en:
<https://sinca.mma.gob.cl/index.php/pagina/index/id/norma>

SNIFA. Normas de Calidad. [en linea] Disponible en: <https://snifa.sma.gob.cl/Instrumento/Tipo/3>
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