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La Construccion de la
Contaminacion Atmosferi
como Problema Publico, San

de Chile (1961-1978)

Julio Labraﬁal, Mauricio Folchi?, Anah Urquiza3, Maximiliano Rivas*

RESUMEN

La finalidad de esta investigacién es analizar los origenes de la politica publica de combate a la
contaminacion atmosférica en Santiago de Chile y, en particular, el rol que desempenaron los
cientificos en este proceso. Para alcanzar este objetivo se examinaron fuentes documentales
legislativas, notas del periddico “El Mercurio” y publicaciones cientificas entre los afios 1961 y 1978,
aplicandose un anélisis de contenido mixto. Los resultados sugieren que los expertos, haciendo uso de
sus redes nacionales e internacionales, fueron capaces de convertir la calidad del aire en un problema
de interés nacional que debia resolverse mediante la elaboraciéon de una normativa integral validada
por los resultados de la investigacion académica y legitimada por una incipiente demanda social en el
mismo sentido. Aquello condujo a la conformacién de sucesivas comisiones técnico-politicas que
asumieron la tarea de comprender el problema de la contaminaciéon atmosférica y proponer medidas
para su resolucién. A pesar de la promulgacién temprana de una legislacion especifica, la evidencia
sefiala que la complejidad del problema de la contaminacion superd la capacidad técnico-politica que
poseia el Estado para resolver el problema de manera efectiva, el cual se ha extendido hasta el
presente.
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urante las dltimas décadas la contaminacion atmosférica se ha convertido
en un problema de importancia por los severos impactos que puede
producir sobre la salud y el bienestar humanos, ademas de por afectar la
productividad de actividades agricolas y ganaderas, el equilibrio de los ecosistemas,

las obras arquitectoénicas, entre otros aspectos®

No obstante lo anterior, la mayoria de estos estudios han sido realizados
desde las ciencias naturales, con escasa atencién a su construccién sociocultural. Esta
falta de consideracion sobre el rol de las dinamicas culturales en la construccion de la
contaminacion atmosférica limita su comprension como fendémeno sociohistorico,
especialmente en paises en desarrollo. En efecto, la literatura que opta por subrayar la
dimension social de la polucion atmosférica se ha concentrado en su mayor parte en
paises desarrollados, siendo escasos los estudios en América Latina en particular. En
este sentido, los estudios sobre comunicacion ambiental en esta region son un campo
mas bien emergente, existiendo pocos estudios en el area, principalmente en

Colombia®, Brasil’ y México®.

Dentro de la region latinoamericana, el caso chileno es particularmente
interesante, ya que involucra la instalaciéon de un problema publico a partir del
posicionamiento de expertos preocupados por el tema en cargos de poder dentro del
aparato estatal. A pesar de que existen investigaciones que se enfocan en el modo en
que distintos actores e instituciones han encauzado recientemente el debate en Chile

sobre la polucion del aire® o en el vinculo entre conceptos de naturaleza y los modelos

5 Luisa Molina, Laura Gallardo, Laura, et. al. Pollution and its Impacts on the South American Cryosphere. (Santiago: Universidad de Chile, 2015).
http://repositorio.uchile.cl/handle/2250/138115; Edward Barbier. Nature and Wealth: Overcoming Environmental Scarcity and Inequality. (United
Kingdom: Palgrave Macmillan UK, 2015).

6 Mauricio Macias & Stefania Gallini. “Cooperacion técnico-cientifica internacional en la construccion de redes de monitoreo atmosférico. El caso
de Bogotda (1960-2016)". Lefras Verdes, Revista Latinoamericana de Estudios Socioambientales 25, (2019): 143-167.
https://doi.org/10.17141/letrasverdes.25.2019.3619

7 Regina Horta. “Turn to pollute”: poluigdo atmosférica e modelo de desenvolvimento no “milagre” brasileiro (1967-1973)". Tempo 21 n°37, (2015):
64-87. https://doi.org/10.1590/tem-1980-542x2015v213710

8 José Lezama. “La construccion gubernamental de la contaminacién ambiental: la politica del aire para la ciudad de México, 1979-1996".
Economia, sociedad y territorio, 1 n°2, (1997). 317-362. Redalyc, https://www.redalyc.org/articulo.0oa?id=11110205; José Lezama. ‘La
contaminacion del aire”. En Los grandes problemas de México, editado por José Lezama & Boris, Graizbord. pp. 105-139. (México D.F.: El
Colegio de México, 2010).

9 Arturo Vallejos, Claudia Riquelme & Jaime Garrido. “Comunicacion y conflictos socioambientales: Una aproximacion a la gobernanza de riesgos.
Los casos de Castilla e HidroAysén en Chile”. Perfiles Latinoamericanos, 25 n°49, (2017): 97-117. https://doi.org/10.18504/pl2549-005-2017
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hegemonicos de desarrollo econdémico!® el tema de la contaminacién atmosférica en

el caso nacional no ha sido abordado todavia desde una perspectiva historica.

Para avanzar en la comprension de la dimension sociohistorica de la polucion
del aire, este articulo examina la institucionalizacion del problema publico de la
contaminacion atmosférica en Santiago, Chile, analizando la evolucién de los
discursos cientificos, politicos y de medios de prensa entre los anos 1961 y 1978. El
articulo esta organizado en las siguientes secciones. En primer lugar, se revisa la
literatura cientifica que analiza la construccion social de la contaminacion, prestando
atencion a los estudios sociohistoricos realizados en América Latina. A continuacion,
se presenta la metodologia, las caracteristicas de la muestra y las categorias utilizadas
para el analisis. En tercer lugar, se presentan los principales resultados del estudio y
se discute el rol que medios de prensa, expertos cientificos y actores politicos
tuvieron en la creacion de un nuevo sistema estatal de control de la polucion. El

articulo finaliza con un resumen y posibles lineas de investigacion en el area.

LA CONTAMINACION ATMOSFERICA COMO PROBLEMA SOCIAL EN AMERICA LATINA

Catalan y Jarrillo!! es posible identificar tres aproximaciones empleadas en la
literatura para abordar desde una perspectiva sociocultural el fenémeno de la
contaminacion del aire. Primero, estudios fundados en los paradigmas positivistas y
post positivistas, cuyo foco es establecer relaciones causales entre las caracteristicas
sociodemograficas de la poblacion y el riesgo que ellos perciben ante variaciones en la

contaminacién'?.

A continuacidn, enfoques interpretativos, fundados generalmente en la teoria
critica, que exploran como grupos socialmente en desventaja —sea por su estatus
socioecondmico, género, pertenencia a una etnia u orientacion sexual- se ven

enfrentados en mayor grado a los efectos negativos de la polucion del aire. El

10 Enrique Aliste, Mauricio Folchi & Andrés Nufiez. “Discourses of Nature in New Perceptions of the Natural Landscape in Southern Chile”,
Frontiers in Pyschology 9 n° 1177, (2018): 1-16. doi: 10.3389/fpsyg.2018.01177

" Minerva Catalén & Edgar Jarrillo. Paradigmas de investigacion aplicados al estudio de la percepcion publica de la contaminacion del aire. Rev.
Int. Contam. Ambient., 26 n°2, (2010): 167-178.

12 Suzanne Moffatt, Peter Phillimore, Raj Bhopal, & Christopher Foy. 'If this is what it's doing to our washing, what is it doing to our lungs?' Industrial
pollution and public understanding in north-east England. Soc Sci Med, 41, (1995): 883-891. https://doi.org/10.1016/0277-9536(94)00380-C;
Minerva Catalan, Horacio Riojas, Edgar Jarillo, Hector Delgadillo. “Percepcion de riesgo a la salud por contaminacion del aire en adolescentes de
la Ciudad de México”. Salud Publica de México, n° 51, vol. 2 (2009): 148-154.
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concepto de inequidad ambiental es central en esta direccion y sintetiza el principal

interés de estas reflexiones',

Por ultimo, una tercera aproximacion, especialmente relevante desde la
década de los noventa, sustentada en una epistemologia constructivista, y que arguye
que el conocimiento del mundo no depende exclusivamente de las caracteristicas del
fenomeno observado, sino que también del marco sociocultural que el observador
utiliza para hacer sentido de éste. Con independencia de si se trata de versiones
blandas, que conceden un estatus ontologico a la realidad externa asumiendo que su
aprehension es activa, o radicales que, por el contrario, subrayan que no existe
realidad fuera del observador, las investigaciones fundadas en el constructivismo
social prestan atencion a las diferentes formulaciones en las que un tema —como la
polucion del aire— se convierte en “real” para distintos observadores y, como tal, sirve

de fundamento para sus acciones.

En este sentido, gran parte de las investigaciones sobre la contaminacion
atmosférica desde esta ultima perspectiva observan el proceso de constitucion de la
poluciéon como un problema publico a partir del examen de un periodo extendido de
tiempo. Sin embargo, los estudios sociohistoricos sobre los origenes de la
preocupacion estatal sobre la contaminacion atmosférica han sido realizados
generalmente en paises centrales, como Estados Unidos™, el Reino Unido®, Canada'®,
China®. En contraste, las investigaciones sobre paises de la periferia global —como
América Latina— han sido mas bien limitadas, a pesar de que existe consenso en la
necesidad de avanzar en este tipo de andlisis considerando la posicion de esta region

en el sistema-mundo y su dependencia de las redes internacionales de

3 Roberts Timmons, & Bradley Parks. A climate of injustice: Global Inequality, North-South Politics, and Climate Policy. (Massachusetts:
Massachusetts Institute of Technology, 2007); Edward Barbier. Nature and Wealth: Overcoming Environmental Scarcity and Inequality. (United
Kingdom: Palgrave Macmillan UK, 2015).

14 Chirs Zajchowski, Qwynne Lackey & David McNay. “Now is Not the Time to Take a Breather”: United States Federal Land Management Agency
Professionals’ Perceptions at the 40th Anniversary of the Clean Air Act Amendments of 1977. Society & Natural Resources 32 n°9, (2019): 1003-
1020. https://doi.org/10.1080/08941920.2019.1605436

5 M. Wiliams. “Air polluion and policy - 1952-2002". Science of the total environment 334-335, (2004): 15-20.
https://doi.org/10.1016/j.scitotenv.2004.04.026

16 Owem Temby. “Trouble in Smogpville”. Journal of Urban History 3, (2012): 669-689. https://doi.org/10.1177/0096144212441710

17 Brian Tilt. “Perceptions of risk from industrial pollution in China: A comparison of occupation groups”. Human Organization, 65 n°2, (2006): 115
127. https://doi.org/10.17730/humo.65.2.69dufcrthatnpubv; Shanyong Wang, Jin Wang, Xinjun Ru & Jun Li. “Public smog knowledge, risk
perception, and intention to reduce car use: Evidence from China”. Human and Ecological Risk Assessment: An International Journal 7, (2019):
1745-1759. https://doi.org/10.1080/10807039.2018.1471580
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conocimiento®. En esta respecto, José Lezama'® examina el modo en que la polucién
del aire se ha comprendido en Meéxico desde la década de los ochenta en adelante
arguyendo que, lejos de tratarse de un mero proceso de operacionalizacion del
conocimiento cientifico disponible, el entendimiento de este problema ha sido el
resultado de la constante disputa politica ideologica entre cientificos, grupos
economicos, organizaciones nacionales e internacionales y la imagen que la
ciudadania se forma mediante la prensa sobre este problema. De manera similar,
Macias y Gallini®?, indican que la politica de proteccion del aire en Colombia ha sido, al
menos desde la década de los setenta, el producto de la combinacion de discursos
globales de cuidado del medio ambiente, la accion de redes internacionales de
conocimiento y financiamiento y las demandas internas de desarrollo econdémico en
un contexto de industrializacion. Finalmente, Horta en referencia a la polucion del
aire en Brasil?, resefia como en el contexto de la dictadura civica militar de este pais
se generd una tension entre la preocupacion ambiental impulsada por organizaciones
internacionales y el esfuerzo de modernizacion capitalista interno defendido por los

grupos econdmicos entonces dominantes, adquiriendo relevancia central este ultimo.

METODOLOGIA

La presente investigacion considerd la revision de fuentes documentales
legislativas, de prensa y cientificas entre 1961 y 1978, y la técnica de anadlisis de
contenido mixto con el objetivo de examinar la génesis sociohistorica de la
institucionalidad de control de la calidad del aire en la Region Metropolitana de Chile.
El afo 1961 fue escogido como punto de partida debido a que las discusiones
cientificas de la época decantaron en la promulgacion del Decreto 144, primera
normativa que aspir6 a legislar de manera integral sobre el control de las emisiones

contaminantes en el pais. Se opto por el ano 1978 como punto de cierre del andlisis en

'8 Immanuel Wallerstein. Anélisis de sistemas-mundo. Una introduccion. (Madrid, Espaiia: Siglo XXI, 2008).

9 José Lezama. “La construccion gubernamental de la contaminacion ambiental: la politica del aire para la ciudad de México, 1979-1996".
Economia, sociedad y territorio, 1 n°2, (1997): 317-362.

Redalyc, https://www.redalyc.org/articulo.0a?id=11110205; José Lezama. “La contaminacion del aire”. En Los grandes problemas de México,
editado por José Lezama & Boris, Graizbord, (México D.F.: El Colegio de México, 2010): 105-139

2 Mauricio Macias & Stefania Gallini. “Cooperacién técnico-cientifica internacional en la construccién de redes de monitoreo atmosférico. El caso
de Bogotda (1960-2016)". Lefras Verdes, Revista Latinoamericana de Estudios Socioambientales 25, (2019): 143-167.
https://doi.org/10.17141/letrasverdes.25.2019.3619

21 Regina Horta. “Turn to pollute™: poluigdo atmosférica e modelo de desenvolvimento no “milagre” brasileiro (1967-1973). Tempo 21 n°37, (2015):
64-87. https://doi.org/10.1590/tem-1980-542x2015v213710
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tanto durante ese ano se promulgd la Resolucion 1215, que implemento indices de
calidad del aire y definié zonas saturadas de contaminantes, estableciendo asi las

bases del futuro sistema de control de calidad del aire.

El proceso de andlisis se desarrollo de la siguiente manera. En primer lugar, se
identificaron las principales normativas promulgadas durante este periodo que
tuviesen relevancia para la regulacion de la contaminacion atmosférica en Santiago
entre 1961 y 1978. La sistematicidad y exhaustividad de este listado fue corroborada
mediante la consulta a expertos en la historia de la contaminacién en Chile,
analizando finalmente las cinco normativas y sus antecedentes que fueron dictadas

por el Ministerio de Salud en el periodo de estudio.

Luego, en relacion con los documentos de prensa, se revisaron las
publicaciones sobre este tema en el periddico de circulaciéon nacional El Mercurio,
considerando tanto noticias como columnas de opinion y reportajes. El analisis de
este periodico se justifica pues, ademas de ser uno de los peridodicos mas leidos en la
época, poseia una notable importancia en circulos intelectuales y de formacion de
politicas publicas. La revision de estos documentos fue realizada en el Archivos de la
Biblioteca Nacional. Inicialmente se revisaron 48 documentos, los cuales fueron luego
depurados segun su relevancia sobre el tema y, en particular, que cumpliesen con los
siguientes requisitos: Los criterios para ser incluidos en la muestra fueron: 1) que
hicieran referencias al problema de la contaminacién atmosférica en el periodo de
estudio, 2) que presentaran entrevistas a autoridades cientificas o estatales relevantes
de la época y/o 3) que hicieran una critica a las politicas publicas implementadas por
el estado chileno para el control del problema. De ese modo la muestra se redujo a 24

documentos.

Los documentos revisados finalmente pueden verse en los Anexos 1, 2 3. El
conjunto de fuentes documentales de legislacion, prensa y cientificos revisados se
puede encontrar en el Anexo 1, 2 y 3, respectivamente. Para su andlisis se opto por la
metodologia de analisis de contenido®. El analisis de contenido requiere codificar e

interpretar el material a partir de un sistema de categorias, el cual puede construirse

22 | awrence Bardin. Anlisis de Contenido (2da edicion). (Madrid: Ediciones Akal, 1996).

HALAC - Historia Ambiental, Latinoamericana y Caribefia « http://halacsolcha.org/index.php/halac
v.11,n.3 (2021) * p. 149-177 « ISSN 2237-2717  https://doi.org/10.32991/2237-2717.2021v11i3.p149-177
154



La Construccion de la Contaminacion Atmosférica como Problema Publico, Santiago de Chile (1961-1978)

Julio Labrafia, Mauricio Folchi, Anahi Urquiza, Maximiliano Rivas

deductivamente, clasificando los documentos segun una hipoétesis avanzada en el
marco conceptual, o inductivamente, generando categorias a medida que emergen??,
Para el cumplimiento del propdsito de esta investigacion, se optd por un analisis
abductivo?. Asi, se comenz6 realizando una codificacion deductiva de los documentos
normativos, de prensa y cientificos basada en dimensiones generales relevantes para
la tematizacion de la contaminacion atmosférica, incluyendo la descripcion del
problema de la contaminacion, los cientificos citados, las fuentes contaminantes, las
causas de la polucion, las experiencias internacionales consideradas como relevantes,
las medidas propuestas para su disminucion y las dificultades observadas para llevar a
cabo a estas medidas. Luego, una vez hecha esta codificacion, se procedio a realizar
una codificacion inductiva de acuerdo con las categorias emergentes en el analisis y
que no hubiesen sido consideradas anteriormente. El andlisis que se presenta a
continuacion ejemplifica, mediante los documentos mas representativos de la época,
la evolucion del tratamiento de la contaminacion atmosférica como un problema

publico entre 1961y 1978 en la Region Metropolitana, Chile.

RESULTADOS

Como se examinara en esta seccion, es posible identificar cinco fases en el
proceso de institucionalizacion de la preocupacion del Estado chileno por la
contaminacion atmosférica en la Regidon Metropolitana. En primer lugar, el
reconocimiento estatal de la gravedad del problema, propiciado por el analisis de
meédicos e ingenieros miembros de la Seccion de Higiene del Trabajo del Servicio
Nacional de la Salud y la promulgacion del Decreto 144 en 1961. A continuacion, la
discusion en medios de prensa acerca del caracter insuficiente de este decreto tanto
por razones de orden estrictamente académico, como el conocimiento disponible
acerca de las causas y consecuencias de la polucion del aire y los mecanismos
necesarios para su reduccion, como por otras de orden politico, como la insuficiencia

de coordinacion entre los distintos actores involucrados. En tercer lugar, la fundacion

23 Greg Guest, Emily Namey & Marilyn Mitchell. Collecting qualitative data: A field manual for applied research. (Washington DC: SAGE
Publications, 2003). https://dx.doi.org/10.4135/9781506374680

24 Anahi Urquiza, Marco Billi, Tomas Leal. “Aplicar una distincion. Un programa sistémico-constructivista para la investigacion social cualitativa”.
Revista MAD, (2017): 21-53.
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del Instituto de Higiene del Trabajo y Contaminacion Atmosférica en 1963, impulsada
por expertos nacionales con la ayuda técnica de la Organizacion Panamericana de la
Salud y financiera del Fondo de las Naciones Unidas, 0rgano que permitio definir con
mayor claridad la naturaleza del problema. Cuarto, la integracion desde comienzos de
la década de los setenta de expertos en comisiones técnico-politicas dedicadas a
discutir sobre las medidas necesarias para disminuir los efectos de la polucion del aire
y el reconocimiento de que la complejidad del problema excedia la normativa vigente.
Finalmente, la institucionalizacién del nuevo sistema de control del aire mediante la
Resolucion 1215 de 1978, que gracias a la presion de estos expertos asocia de manera
mas estrecha el rol del Estado, la investigacion cientifica y la fiscalizacion de la

polucién.

RECONOCIMIENTO DEL PROBLEMA Y PROMULGACION DEL DECRETO 144

Si bien es posible rastrear en el siglo XIX algunos registros aislados sobre el
problema de la contaminacion atmosférica en Santiago, éste no se constituye en un
problema publico hasta fines de la década de 1950. En 1957, en el marco de una
reunion cientifica multidisciplinaria convocada bajo el titulo “Seminario del Gran
Santiago” se presentd un informe sobre los “Problemas médico-sanitarios vy
asistenciales”, el cual incluia un apartado sobre "los problemas de higiene ambiental",
donde se senalaba que, la mala ubicacion de las industrias en relacion a la direccion de
los vientos de la cuenca, ocasionaba que “Santiago esté permanentemente envuelto
en una niebla facilmente visible desde [el cerro] San Cristobal o al acercarse a la
ciudad desde Valparaiso o el barrio alto".?> Asimismo, indicaba que el problema todavia
no era grave debido al reducido tamano del parque industrial y automotriz, pero
recalcaba la necesidad de que “algun organismo se encargue de algan estudio
cuidadoso del problema, busque su solucién e impida que se agrave".?® El encargado
del mencionado informe era el médico especialista en salud ocupacional, Hernan
Oyanguren, quien era director de la Seccion de Higiene y Medicina del Trabajo del

Servicio Nacional de la Salud, entidad perteneciente al Ministerio de Salud Publica.

25 \/V.AA. (1958). “Seminario del Gran Santiago”. (Santiago: Universidad de Chile. Departamento de Extension Cultural: 91).
% |bid.
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Desde 1960 los integrantes de esta reparticion publica comienzan a alertar, a
través de una serie de entrevistas y columnas de opinion publicadas en el diario El
Mercurio y otros medios, que el problema de la contaminacidon atmosférica se estaba
agravando y que era por tanto necesario que el Estado tomase acciones mas
concretas frente a las fuentes de polucion identificadas en ese momento como mas
importantes: la actividad de las industrias, la contaminacion doméstica y el transporte
publico y privado. Asi se puede leer en una publicacion de este medio sobre una
presentacion de expertos al Consejo Nacional de Seguridad, cuyo objetivo era

fomentar la prevencion de accidentes y enfermedades laborales, en 1961:

Hicieron presente, que en Santiago existen mas de 5000 industrias, que
representan casi el 50% del total del pais, contribuyendo a contaminar con una
gran cantidad de humo y hollin, provenientes de combustiones deficientes,
cenizas finas que escapan por las chimeneas y polvos y gases producidos por
los diversos procesos industriales. A esto hay que agregar el verdadero
envenenamiento que producen algunos tipos de buses que circulan por la
ciudad, despidiendo densas columnas de humo por sus tubos de escape?

Esta presion de los cientificos expertos resulto en la promulgacion del Decreto
144*® el mismo afio por parte del Ministerio de Salud, el cual determiné la
obligatoriedad de captar o eliminar “gases, vapores, humos, polvo, emanaciones o
contaminantes de cualquier naturaleza, producidos en cualquier establecimiento
fabril o lugar de trabajo [...] en forma tal que no causen peligros, dafios o molestias al
vecindario”. No obstante, la normativa carecia de indicadores precisos respecto de los
niveles de concentracion daninos para la poblacién o los componentes de la
contaminacion potencialmente riesgosos. En este sentido, su unica medida concreta
fue prohibir la incineracion de basura en la via publica y la circulacion de los vehiculos

que emitieran “humo visible” por su tubo de escape.

El mismo decreto establecia que la tarea de velar por el cumplimiento de estas
prohibiciones recaeria en carabineros (fuerza de orden publico de Chile), los cuales
debian sancionar con multas a quienes incumplieran el mandato. A su vez, la
normativa asigno al Servicio Nacional de la Salud, 6rgano bajo la jurisdiccion del

Ministerio respectivo, la facultad de calificar cuando un contaminante lanzado a la

27 E|l Mercurio, “Aumento de la contaminacion atmosférica en la capital”, 05 de octubre de 1961: 41.
28 Ministerio de Salud. Decreto n°® 144: establece normas para evitar emanaciones o contaminantes atmosféricos de cualquier naturaleza, 1961.
Disponible en sitio web https://lwww.leychile.cl/N?i=9981&f=1961-05-18&p=, consultado el 15 de diciembre de 2019.
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atmosfera fuese peligroso para la poblacion, fijar las concentraciones maximas de los
contaminantes y determinar los métodos oficiales para su andlisis, reservando a su

Laboratorio de Higiene Industrial el estudio detallado de la contaminacion.

LA INSUFICIENCIA DEL DECRETO 144: EL USO ESTRATEGICO DE LA PRENSA POR PARTE DE LOS
EXPERTOS

A los pocos meses de publicado este decreto sus limitaciones comenzaron a
hacerse evidentes. Dos aspectos de la normativa fueron especialmente relevantes en
este sentido. Por una parte, la insuficiencia de base cientifica en el diagnostico de la
polucion atmosférica y, por otra, los problemas de coordinacion e implementacion de

la norma.

Esta critica fue avanzada con particular habilidad por los cientificos expertos
en este tema, quienes usaron sus redes con los medios de prensa con este fin. El
mismo afno de promulgacion del Decreto 144, los ingenieros Walter Dimmer y Ricardo
Haddad, miembros de la Seccion de Higiene y Medicina del Trabajo del Servicio
Nacional de Salud, fueron entrevistados en el periodico chileno de El Mercurio para
consultarles acerca de la contaminacion del aire en la Region Metropolitana. De
acuerdo su diagnostico, este problema era consecuencia de la accion de industrias y
medios publicos de transporte y no estaba siendo adecuadamente considerado en la
politica publica, por lo que era necesario que en adelante los carabineros realizasen
efectivamente sus labores de fiscalizacion y que, desde el Estado, se impulsase la

creacion de nuevos organismos dedicados a la coordinacion sectorial.

Como solucion ante este problema, los cientificos, liderados por Harnecker y
Henriquez sugirieron crear una institucionalidad técnica que coordinase a los
distintos actores involucrados en dar una solucién al problema de la contaminacién

r

describiéndola como “una sola autoridad, de indole eminentemente técnica”, con
b

juridiccion sobre to, que tenga jurisdiccion en todo el valle central del Mapocho y el

Maipo, y que contase “con la activa cooperacion de las autoridades locales”. Dicha

autoridad, argumentaron, debia estar “premunida de los instrumentos legales que
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fueran aun necesarios” “deberia contar con el personal idoneo y suficiente, y con los

medios econdmicos que fueran menester”?,

En este contexto, los vinculos entre los expertos del Servicio Nacional de la
Salud y organizaciones internacionales, como la Organizacion Panamericana de la
Salud y el Fondo de las Naciones Unidas, adquirieron una notable relevancia, siendo
utilizados por los expertos nacionales para demandar apoyo externo en la
identificacion de las causas y efectos de la contaminacion, ademas de los métodos
mas adecuados para su reduccion. De especial importancia en este objetivo fue la
Organizacion Panamericana de la Salud, organismo especializado en salud para
Ameérica Latina afiliado a la Organizacion Mundial de la Salud, la cual venia tratando el
tema de la polucion del aire desde hacia décadas, concibiéndolo como parte del
problema mas general de la contaminacion ambiental y subrayando la importancia de
comprenderlo desde las perspectivas de la salud ocupacional y la ingenieria

sanitaria3’.

LA FUNDACION DEL INSTITUTO DE HIGIENE DEL TRABAJO Y CONTAMINACION ATMOSFERICA

Este acercamiento entre los cientificos del Servicio Nacional de la Salud y la
Organizacion Panamericana de la Salud se consolidaria en 1963 con la firma de un
convenio para la fundacion de un Instituto, con el apoyo econdmico del Fondo de
Naciones Unidas para la compra de equipos (por valor de 200.000 délares) y con el

compromiso del gobierno de Chile de aportar con el personal técnico®!

El objetivo de este nuevo instituto —el Instituto de Higiene del Trabajo y
Contaminacion Atmosférica— seria formar técnicos especializados en la polucion del
aire que pudiesen estudiar el fendmeno para conocer sus componentes y su gravedad
y que tuviesen los conocimientos para proponer medidas al Ministerio de Salud®.
Significativamente, su primer director fue el ya mencionado Hernan Oyanguren y su
subdirector, Ricardo Haddad. Un rol destacado asumi6 en el organismo uno de los

artifices de su creacion, el ingeniero norteamericano John Bloomfield, consultor

29 E| Mercurio, “Contaminacion creciente del aire en el valle de Santiago”, 28 de octubre de 1962: 41.

30 PAHO/WHO. Annual report of the director of the Pan American Sanitary Bureau. (Washington: Regional office for the Americas, 1959.)
31 |bid.

32 |bid.
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regional en Higiene Industrial de la Organizacion Panamericana de la Salud, quien se

radico en Chile durante los primeros afios del Instituto3?

Desde esta nueva institucionalidad, los expertos siguieron problematizando la
comprension tradicional de la contaminacion atmosférica. En efecto, a raiz de la
creacion del Instituto, Ricardo Haddad sefalé que, ademas de las fuentes
contaminantes de conocimiento general, como las industrias, era preciso reconocer la
influencia de cambios naturales como “las montanas, cubiertas de nieve durante la
mayor parte del invierno, [que] hacen que por sus laderas caiga constantemente una
masa de aire frio hacia el valle, que desplaza hacia la parte superior de la atmosfera el
aire mas caliente que se encuentra a nivel de la tierra. Es por eso que durante el
invierno es habitual la inversion de temperatura, la que suele producirse a baja altura,

causando una concentracion de los contaminantes” 4.

A juicio de este experto, la resolucion de este problema debia partir,
considerado lo anterior, de la base del caracter multifacético y complejo de la
contaminacion, demandando el diseno de medidas especificas para la industria
(impedir el funcionamiento de las calderas en mal estado y la aplicacion de sistemas
que impidan el vaciamiento de la contaminacion en el aire), el transporte
(mantenimiento de los motores para generar una combustion completa y evitar la
expulsion de hollin y gases) y la actividad domeéstica (mejoramiento de los sistemas de
calefaccion y agua caliente y evaluar la posibilidad de prohibir la operacion de los

incineradores).

Hacia 1966, gracias a los estudios emprendidos por el Instituto y la
disponibilidad de modernos artefactos de medicion, se hizo posible identificar los
principales componentes de la contaminaciéon (polen, humo y anhidrido sulfuroso) y
su concentracion en la atmosfera de la capital. La critica al Decreto 144 se hizo mas
fuerte gracias a esta nueva informacion. A pesar de que se reconocia que la normativa
habria conseguido reducir los niveles de smog, el diagnostico de la opinién publica

sobre el futuro de la polucion era mas bien fatalista, como se refleja en la pagina

33 |bid.
34 E| Mercurio, “Instituto especializado estudiara solucion integral del problema de la contaminacion atmosférica”, 30 mayo 1964: 29.
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editorial de El Mercurio que indicaba que “la capital presenta las condiciones ideales

para que nunca desaparezca de su atmoésfera la nube toxica que contamina el aire”®.

LA INTEGRACION DE LOS EXPERTOS EN EL TRABAJO POLITICO: LA FORMACION DE COMISIONES

A pesar de que el conocimiento disponible sobre las causas, consecuencias y
medidas necesarias para enfrentar el problema de la polucion del aire se habia
expandido significativamente, gracias al Instituto de Higiene del Trabajo vy
Contaminacion Atmosférica, y hecho publico, en funcion de la activa participacion de
sus miembros en El Mercurio, el problema de la coordinacion que afectaba la
adecuada implementaciéon del Decreto 144 seguia presente®®. Esta decepcién no tardo
en convertirse en generalizada entre los cientificos. Walter Diimmer, ingeniero del
mencionado instituto, criticaba que “el control de este hecho deberia realizarlo
totalmente el Servicio Nacional de Salud, pero no veo cémo vamos a abarcarlo”™’. En
una direccion similar, Hernan Oyanguren, sefialaba que la solucion del problema
pasaba por que las instituciones encargadas de la salud y la prevencion hiciesen

adecuadamente su labor.

Hacia fines de la década de 1960, la labor del Instituto fue quedando de lado,
no solo porque se termino el financiamiento internacional del proyecto quedando
completamente en manos del Servicio Nacional de Salud®® sino también, por su falta
de capacidad técnica y profesional®. Sumado a lo anterior, estaba la creciente
percepcion que el Instituto no habia podido mejorar la situacion ambiental de la

ciudad.

En este escenario se expresaron nuevamente las criticas a las medidas
adoptadas debido a falta de una politica que se tradujera en resultados satisfactorios,

retomando los diagndsticos fatalistas sobre el tema y sefialando que ni siquiera la

35 El Mercurio, “Campafia Sanitaria en Santiago.- Técnicos logran reducir el smog”. 20 de septiembre de 1966: 23.

36 INTEC-Chile. Programa para el control de la contaminacion atmosférica en el area metropolitana. Vol. |, (Santiago: Corporacién de Fomento de
la Produccion, 1978); Carolina Riveros. “Smog en Santiago: percepcion del problema durante tres décadas, 1960-1990”. (Tesis de Magister en
Asentamientos Urbanos, Santiago: Pontificia Universidad Catolica de Chile, 2001).

37 El Mercurio, “Bruma envenena el aire de Santiago”. 18 de julio de 1969: 24.

38 PAHO/WHO. Annual report of the director of the Pan American Sanitary Bureau. (Washington: Regional office for the Americas, 1970.)

3 Carolina Riveros. “Smog en Santiago: percepcion del problema durante tres décadas, 1960-1990”. (Tesis de Magister en Asentamientos
Urbanos, Santiago: Pontificia Universidad Catdlica de Chile, 2001).
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autoridad encargada de fiscalizar el seguimiento de la norma de control cumplia su

funcion:

Segun expertos, en los proximos 20 afios nuestra ciudad serd practicamente
inhabitable sino tenemos actualmente una vision constructiva sobre esta
materia y una politica drastica y activa que debe mancomunar al gobierno, las
municipalidades y la poblacién en general [...] Segan los primeros acuerdos
debia multarse a los automoviles que circulen por la ciudad con sus motores
visiblemente mal ajustados. Pero estos autos y vehiculos pululan por la ciudad
y a veces son camionetas de la propia policia*

En paralelo, en la Revista satirica Topaze se realizaba una critica a las
autoridades por el lento avance de las medidas para evitar el avance de la
contaminacion en la ciudad de Santiago, ademas de haber orientado las restricciones
a la poblacion mas que a las fabricas contaminantes. En tono humoristico, a la
pregunta sobre qué hacer con el humo de las fabricas, un personaje ficticio del
gobierno respondia: “yo creo que mediante un decreto, le vamos a ordenar al humo de
las chimeneas que se vaya derechito a la cordillera...y alla se las arreglen con los

argentinos. Una vez que el smog cruza la frontera, ya no es problema nuestro™!

Imagen 1. Caricatura de Revista Topaze sobre el smog en Santiago

El SNS emite duras
acusaciones contra
Don Pedro

) de Valdivia:

& “No pensd que Santiago
(” ) se iba a llenar de SMOG"

"“‘
:

Wy

Fuente: Revista Topaze, n°® 1.946, Santiago, 27 de febrero de 1970: 3.

Con el objetivo de dar muestras de atender a este problema, que habia ido
posicionandose como central en el debate publico, la lucha contra la contaminaciéon
atmosférica fue asumida directamente por el gobierno, mediante la creacion de

comisiones politico-expertas encargadas de estudiar este fenomeno, identificar las

40 El Mercurio “Cada invierno sera mas grave: comienzan altas dosis de brumo”, 31 de mayo de 1972; 21.
41 Revista Topaze, n° 1946, Santiago, 27 de febrero de 1970: 4.
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principales fuentes contaminantes y sugerir medidas para mejorar la calidad del aire
en Santiago. Asi, en 1970 se creo la Comision Nacional contra el Smog, integrada por el
director de la Oficina Meteorologica y expertos del Instituto de Higiene del Trabajo y
Contaminacion Atmosférica del Servicio Nacional de la Salud. De acuerdo con el
diagnodstico de sus integrantes, la situacion de la contaminacion atmosférica en
Santiago era critica y demandaba que la policia hiciera efectivas las prohibiciones y

sanciones que habia establecido el decreto 144.

Siguiendo sus recomendaciones, el mismo ano el gobierno decidié crear una
nueva comision, encargada especificamente de disenar una politica nacional de
descontaminacion, la Comision Nacional de Descontaminacion Ambiental, establecida
mediante el decreto 507 del Ministerio de Salud. Integrada por el director general de
salud; representantes de distintos ministerios y gremios industriales, el objetivo de
esta comision era proponer medidas especificas al gobierno ante la “creciente

contaminacién masiva del aire, del suelo y de las aguas” 42

y, en general, asesorar en el
estudio de mecanismos de prevencion, fomentar la investigacion, formacion
profesional y educacion de la ciudadania, sugerir lineamientos que a nivel local,
regional y estatal debian adoptarse y proponer un organismo para coordinar la acciéon

de los organismos gubernamentales, municipales y privados.

La Comision Nacional de Descontaminaciéon Ambiental recomendo en su
informe cumplir con las normas definidas por las autoridades en el decreto 144 e
indico la necesidad de respetar el Plan Regulador Intercomunal de Santiago, prohibir
la instalacion de incineradores de basura domiciliaria y eliminar los ya existentes y
realizar mas estudios para fijar normas con suficiente precision. Ademas, identifico
que los principales desafios para reducir la contaminacion atmosférica eran la falta de
conocimiento y la ausencia de reconocimiento de la gravedad del problema. Para
avanzar en esta direccion sefialaba que era necesario crear una nueva comision

permanente para asesorar al gobierno y una autoridad administrativa con las

42 Ministerio de Salud. Decreto n° 507, Diario Oficial, 03 de agosto de 1970, p. 5
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potencialidades requeridas resolver el recurrente problema de la coordinacion entre

distintos actores.*3

La creacion de la Comision Nacional Permanente contra la Contaminacion
Ambiental en 1971 mediante el decreto 315 del Ministerio de Salud** busco responder a
estos objetivos. La Comision estuvo presidida por el Ministerio de Salud e integrada
por representantes del gobierno, las universidades y las municipalidades. Sus
propositos fueron asesorar al gobierno en la formulacion de una politica integral de
descontaminacion atmosférica, revisar la legislacion vigente para proponer un céodigo
unico con medidas aplicables a la realidad de cada territorio y determinar cémo

mejorar la coordinacion entre los distintos actores involucrados.

Dicha Comision estuvo en funcionamiento hasta 1976, cuando fue reemplazada
por la Comisién Metropolitana de Descontaminacion Ambiental®®, cuyo objetivo fue
elaborar un Plan Metropolitano de Descontaminacion Ambiental que coordinase

distintos actores.

Esta sucesion de comisiones y su composicion dan cuenta de la complejidad
técnica y politica alcanzada en la construccion del problema de contaminacion
atmosférica. Por una parte, se consider6 necesario entender a cabalidad los aspectos
fisicos del fendmeno, con todas sus interacciones y consiguiente imprevisibilidad. Por
esa razon, ademas de medicos especialistas en salud ocupacional e ingenieros
sanitarios, estas comisiones estuvieron integradas por meteorologos y geografos. Pero
la ciencia también estuvo representada institucionalmente a través de los rectores de
Universidades Chilenas y de la Comision Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONICYT).
La diversidad de elementos contaminantes y la ubicuidad de sus fuentes de emision,
no senalaban a un culpable claro del problema, ni hacia de éste un conflicto definido.
Por el contrario, se sefialaba a un conjunto muy extendido de actores con algun grado
potencial de responsabilidad. Por esta razon las comisiones fueron conformadas por
representantes de los ministerios de Interior, Economia, Transportes, Agricultura,

Vivienda y Urbanismo, Obras Publicas, Transportes, Mineria y Educacion. Junto a ellos

43 Carolina Riveros. “Smog en Santiago: percepcion del problema durante tres décadas, 1960-1990”. (Tesis de Magister en Asentamientos
Urbanos, Santiago: Pontificia Universidad Catdlica de Chile, 2001).

44 Ministerio de Salud. Decreto n° 315, Diario Oficial, 14 de mayo de 1971, p. 8.

45 Ministerio de Salud. Decreto n® 76-A, 17 de febrero de 1976.
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se sentaron a la mesa representantes de la Confederacion de Municipalidades, y de los
principales gremios industriales: la Sociedad de Fomento Fabril (SOFOFA) y la
Confederacion de pequenos industriales y artesanos. De ese conjunto de voces
deliberando sobre un problema colmado de incertidumbre, no cabia esperar medidas
muy drasticas ni definitivas, sino pequenas innovaciones tecnologicas de
implementacion gradual y, por supuesto, el consabido llamado a reforzar la

fiscalizacion e incrementar el conocimiento del problema.

LA RESOLUCION 1215 DE 1978 Y LAS BASES DE UN SISTEMA DE CONTROL DEL AIRE

A pesar de las expectativas que mediaron su fundacion, la Comisidén
Metropolitana fue severamente criticada por los mismos expertos que abogaron por
su creacion pues las demandas sobre su funcionamiento no habian ido de la mano de
la asignacion de recursos suficientes. Desde distintos sectores vinculados con la
investigacion cientifica sobre la polucion del aire se argumentaba que el rol de esta
Comisién, enmarcado todavia en lo definido en el decreto 144, no era suficiente para
enfrentar la complejidad del problema de la contaminacion atmosférica. Por otro lado,
los intentos del gobierno de generar una institucionalidad adecuada para enfrentar al
problema eran también criticados desde la prensa, especialmente en editoriales de El
Mercurio, donde se criticaba que el “pais se caracteriza por ser un entusiasta creador

de comisiones y formulador de proyectos™®.

En este contexto, en 1976 se inicid el Proyecto Programa para el Control de la
Contaminacién Atmosférica en el Area Metropolitana, encargado al Instituto de
Investigaciones Tecnoldgicas (INTEC) de la Corporacion de Fomento de la Produccion
en conjunto con el Servicio Nacional de Salud. Dicho proyecto tuvo por objetivo
especifico generar conocimiento cientifico adecuado para la toma de medidas
concretas que permitieran a los expertos reducir el problema de la polucion del aire.
La investigacion —financiada por un crédito otorgado por la Mision Economica de
Estados Unidos para el Desarrollo Internacional y desarrollada con la asesoria de
George Ferreri, ingeniero director del Departamento de Calidad del Aire y Control de

Ruidos de Maryland, Estados Unidos— se dividié en dos etapas: la primera consistio en

46 El Mercurio, “Contaminacion Ambiental peligrosa”. 02 de junio de 1975: 3.

HALAC - Historia Ambiental, Latinoamericana y Caribefia « http://halacsolcha.org/index.php/halac
v.11,n.3 (2021) * p. 149-177 « ISSN 2237-2717  https://doi.org/10.32991/2237-2717.2021v11i3.p149-177
165



La Construccion de la Contaminacion Atmosférica como Problema Publico, Santiago de Chile (1961-1978)

Julio Labrafia, Mauricio Folchi, Anahi Urquiza, Maximiliano Rivas

la instalacion de una red de 10 estaciones de monitoreo y la creacidén de un catalogo
de fuentes contaminantes fijas y moviles y el desarrollo de un modelo para simular la
dispersion de contaminantes en la atmosfera, mientras la segunda etapa se concentro
en el establecimiento de un sistema de cooperacion entre el Servicio Nacional de
Salud, las municipalidades e INTEC con el objetivo de coordinar las acciones para

implementar el plan de control de la contaminacion atmosférica.

Segun el informe del proyecto’, para generar un plan que permitiera
enfrentar el problema a cabalidad era necesario desarrollar un modelo predictivo
cientificamente validado para simular la evolucion de la calidad del aire. En esta
direccion, las mediciones realizadas por la Seccion de Higiene del Trabajo del Servicio
Nacional de la Salud fueron descritas como deficientes, en tanto no habrian sido el
resultado una medicidn sistematica para establecer los niveles reales de polucion en
la region, debido a que “carecian de los equipos adecuados necesarios para la

148

evaluacion de los contaminantes” *° y que eran constantemente cambiados de lugar.

Con este fin, los encargados del informe realizaron un inventario de
emisiones, presentaron un modelo de dispersion, instalaron nuevas estaciones de
monitoreo en puntos clave de Santiago e identificaron zonas donde se concentraban
las emisiones industriales. En base a este analisis, identificaron los contaminantes mas
relevantes (monoxido de carbono, los oxidantes fotoquimicos y el polvo en
suspension), las principales fuentes de emision (vehiculos particulares, transporte
publico, fuentes estacionarias como calderas e industrias) y su distribucion territorial
a lo largo de la ciudad y las medidas requeridas para conseguir reducir su impacto
(adoptar un indice de calidad del aire, desarrollar a futuro un programa de control de
emisiones, desincentivar el uso de los vehiculos privados, fortalecer el transporte
publico, controlar la emision de los automdviles en la via publica, construccion de
areas verdes, prohibicion de emisién de humos visibles de las calderas e industrias,

entre otras).

47 INTEC-Chile. Programa para el control de la contaminacion atmosférica en el drea metropolitana. Vol. |, (Santiago: Corporacion de Fomento de
la Produccion, 1978).
48 |bid.
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El informe finalizaba indicando que la reduccion del impacto de la
contaminacion del aire en la Region Metropolitana requeria establecer un estandar de
calidad del aire, adoptando preliminarmente como limites maximos permisibles los
formulados por la EPA de Estados Unidos y asignandose su operacionalizacion a los
actores directamente involucrados en el problema de la contaminacion en el contexto
nacional. Dichas medidas, planteada el informe, debian ser rapidamente
implementadas debido a la gravedad de la situacion del aire: “La magnitud de las cifras
que entrega este estudio, revela que la contaminacion atmosférica de Santiago reviste
caracteristicas de gravedad [...] Es necesario destacar que, del analisis de la situacion
actual se puede ver que las acciones o recursos destinados a controlar este tipo de
contaminacion han sido insuficientes a traves del tiempo, ya que los niveles de
contaminacién han ido paulatinamente en aumento™® Los registros de suciedad y
acidez de aire, levantados desde 1966, avalan este juicio sobre los resultados de la

primera politica publica contra la contaminacion del aire.

Gréfico 1. Contaminacién atmosférica en Santiago (1966-1979)%
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Fuente: Catalina Silo, Sandra Cardenas, Edith Balcarce, Sebastidn Varquez & José Mendez. Informe
anual de Contaminacion Atmosférica. Santiago: Departamento de Salud Ocupacion y Contaminacion

49 INTEC-Chile. Recomendaciones para la implementacion de estrategias de control. Vol. lll, (Santiago: Corporacion de Fomento de la Produccion,
1978: 2).

5 E| indice de acidez se obtenia midiendo las concentraciones de SO2, mientras que el indice de suciedad media la concentracion de polvo en
suspension.
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Atmosférica, Instituto de Salud Publica, 1979.

El fragmento anterior, ademas de constatar la excepcionalidad del problema y
proponer medidas para su solucion, deja ver la percepcion de los cientificos de la
insuficiencia de aquellas consignadas en el decreto 144, pues el problema —segun su
analisis— se mantenia y se agravaba a pesar de su existencia como norma de control
de la contaminacion atmosférica. Como propuesta de solucion, y recogiendo los
analisis de los investigadores, INTEC sugirio la fundacion de un organo de control
reconociendo que las medidas que se habian tomado hasta el momento habian
resultado insuficientes y que era necesaria la creacion de un organismo autonomo

que tuviese autoridad y medios técnicos suficientes para fiscalizar la polucion del aire.

El informe y el plan propuesto tuvo un efecto importante en el debate sobre la
polucién atmosférica, en tanto hizo evidente que el problema de la contaminacion del
aire en la Region Metropolitana no podria resolverse dentro del marco del Decreto
144, cuya base cientifica, capacidades de fiscalizacion y legitimidad ya habian sido
puestas severamente en cuestion por los expertos haciendo uso de sus
investigaciones y sus posiciones en medios de comunicacion y en la esfera politica de

toma de decisiones.

La Resolucion 1215 fue el resultado de este proceso®. Promulgada por el
Ministerio de Salud en 1978, esta nueva normativa fijo las normas sanitarias minimas
para prevenir y controlar la contaminacion atmosférica, definiendo las normas de
calidad para los contaminantes de particulas totales en suspension, el mondxido de
carbono, el anhidrido sulfuroso, el dioxido de nitrogeno y oxidantes fotoquimicos
como el ozono. Ademas, la resolucion especifico los criterios para considerar una
zona como saturada de un elemento contaminante, estableci6 normas de control
sobre la manera en que debian ser eliminados los residuos provenientes de la quema
de combustibles y como manejar el material particulado resultante de una serie
procesos industriales, prohibio la quema de residuos soélidos y otros materiales

combustibles a cielo abierto siguiendo, casi en su totalidad, las sugerencias de la

51 Ministerio de Salud. “Resolucion n° 1215: Normas sanitarias minimas destinadas a prevenir y controlar la contaminacion atmosférica”, 1978.
Disponible en http://www.leychile.cl/N?i=1029027&f=1978-06-22&p=, consultado el 15 de diciembre de 2019.
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propuesta de los cientificos del Instituto de Investigaciones Tecnologicas de la

Corporacion de Fomento de la Produccién sobre la polucion atmosférica.

Con respecto a la fiscalizacion, esta quedaria en manos de las autoridades
regionales de salud, quienes eran mandados de elaborar proyectos de normas
teniendo en cuenta la realidad ambiental de su localidad y de hacer exigencias a los
responsables de las fuentes emisiones contaminantes para que mejoraran sus equipos
y cooperaran en el caso que las autoridades iniciaran una investigacion,
profundizando en este sentido en las responsabilidades fiscalizadoras introducidas en
el Decreto 144. Ademas, la resolucion obligaba a quienes pusieses en marcha un
proyecto que contamine el aire a presentar los antecedentes que permitiesen
determinar su impacto, definiendo cuales son las fuentes de contaminacion que
deberian contar con esta autorizacion y dejando abierta la posibilidad por parte de la
autoridad sanitaria de solicitar un Estudio de Impacto Ambiental cuando “los

contaminantes emitidos puedan ocasionar un riesgo inminente para la salud”?

Con la resolucion 1215 se inici0 por tanto la institucionalizacion de la
preocupacion del Estado por la contaminacion del aire en la Region Metropolitana
impulsada, como se ha mostrado, por la capacidad de articulacion de los cientificos
que, ayudados por su participacion en redes internacionales de conocimientos y por
su acceso al medio de prensa mas importante del pais, pudieron hacer del tema de la
calidad del aire un tema de interés nacional que debia resolverse mediante una
normativa validada, esta vez, no solo por la politica, sino por los resultados de la

investigacion académica y el reconocimiento publico de su necesidad.

CONCLUSIONES

En esta investigacion hemos reconstruido el origen de la preocupacion estatal
por la contaminacion atmosférica en la Region Metropolitana, Chile, entre 1961y 1978.
El analisis de fuentes cientificas, legislativas y de prensa sugiere que este proceso, en
contraste a lo ocurrido en otros paises, no fue manejado por actores economicos para

quienes la polucion se habia convertido en un obstaculo®® tampoco impuesto

52 |bid.
53 Owem Temby. “Trouble in Smogville”. Journal of Urban History 3, (2012): 669-689. https://doi.org/10.1177/0096144212441710
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jerarquicamente en el contexto de relaciones desiguales de poder entre naciones del
centro y de la periferia® o definido por el Estado como una respuesta a la presion por
adecuarse a estandares globales de respeto al medio ambiente®. En contraste, el caso
chileno muestra que los cientificos (médicos e ingenieros sanitarios) jugaron un rol
fundamental, haciendo uso activo tanto de redes internacionales (para actualizar su
conocimiento disciplinar u obtener financiamiento de 6rganos internacionales) como
nacionales (con el fin de utilizar su posicion como referentes en los medios de prensa

o participar en las comisiones gubernamentales).

Estos hallazgos sugieren nuevas lineas de investigacion. En primer lugar, la
promulgacion de la resolucion 1215 no implica en ningun caso que la contaminacion
del aire haya dejado de ser un tema relevante en el debate publico. Por el contrario,
desde finales de la década de los setenta el problema continu6 siendo descrito como
grave, criticAndose desde el peridodico El Mercurio las “condiciones ambientales
deficientes®® en que vivian los santiaguinos. Sin embargo, el problema a abordar en
esta década no sera ya la necesidad de justificar el establecimiento de una normativa
para regular la contaminacion atmosférica, sino cémo actores no cientificos —
funcionarios publicos, empresarios, lideres de movimientos sociales, entre otros— se
posicionaron frente a esta legislacion e intentaron adecuarla a su diagnodstico de la

situaciéon ambiental.

Por ultimo, parece igualmente necesario complementar la descripcion del rol
de los cientificos con la observacion mas detallada de la actuacion de los funcionarios
publicos y legisladores y duefios de los medios de prensa en el contexto de la
reformulacion de la normativa de control de calidad del aire en Chile, dado que, como
apuntan autores como Bickerstaff y Walker, la definiciéon de la contaminacion
atmosférica es siempre contingente y sujeta a disputas acerca de su sentido por parte

de diferentes grupos®. El contexto politico y econémico se convierte aqui en central,

5 Mauricio Macias & Stefania Gallini. “Cooperacién técnico-cientifica internacional en la construccién de redes de monitoreo atmosférico. El caso
de Bogotda (1960-2016)". Lefras Verdes, Revista Latinoamericana de Estudios Socioambientales 25, (2019): 143-167.
https://doi.org/10.17141/letrasverdes.25.2019.3619

% Timothy O'Riordan. “Air pollution legislation and regulation in the European community: A review essay”. Atmospheric Environment, 23 n°2,
(1989): 293-306.

% “Condiciones ambientales deficientes”. EI Mercurio, 12 de julio de 1978

57 Karen Bickerstaff & Gordon Walker. “The place(s) of matter: matter out of place - public understanding of air pollution”. Progress in Human
Geography 27 n°1, (2003): 45-67. https://doi.org/10.1191/0309132503ph4120a
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abriendo una serie de preguntas respecto de como diferentes grupos se posicionaron
frente a estas transformaciones. Futuros estudios podrian avanzar en esta direccion,
revisando el material empirico disponible para determinar si acaso la incorporacion
de los cientificos expertos en comisiones respondio a una necesidad de legitimacion
del gobierno de la épocay en qué medida la recurrente critica al decreto 144 facilitada
por El Mercurio obedecia a una agenda de los sectores conservadores, vinculados a

intereses econdmicos, sobre este tema.
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The Construction of Air Pollution as a Public Problem, Santiago of Chile
(1961-1978)

ABSTRACT

The purpose of this research is to analyze the origins of the public policy to combat atmospheric
pollution in Santiago de Chile and, in particular, the role played by scientists in this process. In order to
achieve this objective, legislative documentary sources, notes from the newspaper "El Mercurio" and
scientific publications between 1961 and 1978 were examined, applying a mixed content analysis. The
results suggest that the experts, making use of their national and international networks, were able to
turn air quality into a problem of national interest that had to be solved through the elaboration of an
integral regulation validated by the results of academic research and legitimized by an incipient social
demand in the same sense. This led to the formation of successive technical-political commissions that
undertook the task of understanding the air pollution problem and proposing measures for its
resolution. Despite the early enactment of specific legislation, the evidence indicates that the
complexity of the pollution problem exceeded the technical-political capacity of the State to solve the
problem effectively, which has extended to the present.
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