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1. El contexto general de la gobernanza ambiental

Existe una variedad de definiciones del término
gobernanza. No obstante, en términos generales,
mediante el mismo se hace referencia a los medios a
través de los cuales se seleccionan objetivos colectivos, se
adoptan decisiones respecto a ellos, y se toman medidas
para alcanzarlos?.

Se trata de un concepto que ha surgido como
consecuencia de la necesidad de hacer referencia a
formas de gobernar que prescindan de nociones clasicas
conforme a las cuales el Estado representa el Unico sujeto
destinado a administrar y hacerse cargo de necesidades
publicas o, dicho de otro modo, a esquemas que
consideren tanto la participacidon gubernamental como la
no gubernamental en dicho quehacer?.

En particular, en materia ambiental se ha acufiado el
concepto de gobernanza adaptativa, referida a la gama de
interacciones entre actores, redes, organizaciones e
instituciones que surgen en el contexto de la busqueda de
un estado de los sistemas socio-ecoldgicos que se estima
como deseado, y en virtud del cual se postula la
necesidad de contemplar un cierto nivel de flexibilidad y
evoluciéon en la accién gubernamental®. Lo anterior,
considerando, ademas, el hecho de que la mayoria de los
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incumbentes y grupos de interés (stakeholders) en materia
ambiental -desde agencias gubernamentales hasta
organizaciones de base- cuentan con una cierta capacidad
inherente para la innovacién, la toma de decisiones y la
gobernanza®.

Estos presupuestos conceptuales son necesarios para
evaluar brevemente las propuestas del Gobierno en el
disefio institucional en el anteproyecto de ley marco de
cambio climatico.

2. El borrador de propuesta

En el contexto del proceso de didlogo y participacién
ciudadana sobre el anteproyecto de ley marco de cambio
climatico, el Gobierno ha propuesto una estructura de
gobernanza climatica basada, en mi opinién, en cuatro
niveles. En el primero se encuentra el Presidente de la
Republica con el Consejo de Ministros para la
Sustentabilidad®, probablemente a cargo de la aprobacion
de los instrumentos normativos y de politica. En el segundo
nivel se encuentra el Ministerio del Medio Ambiente®,
asesorado por un comité cientifico y con la participacién de
una comisidon asesora nacional de cambio climatico’,
posiblemente, a cargo de la concordancia sobre la
informacién disponible. En un tercer nivel se encuentra el
equipo interministerial de cambio climatico?, asociado a

1 Cosens, Barbara A., Craig, Robin K., Hirsch, Shana Lee, Arnold, Craig Anthony, Benson, Melinda H., DeCaro, Daniel A., Garmestani, Ahjond S., Gosnell, Hannah, Ruhl J.B.
y Schlager Edella. “The role of law in adaptive governance”, en Ecology and Society, Vol. 22, N21, marzo 2017.

2 Cosens, Barbara A., Craig, Robin K., Hirsch, Shana Lee, Arnold, Craig Anthony, Benson, Melinda H., DeCaro, Daniel A., Garmestani, Ahjond S., Gosnell, Hannah, Ruhl J.B.
y Schlager Edella. “The role of law in adaptive governance” ,en Ecology and Society, Vol. 22, N21:30, marzo 2017.

3 {dem.

4 DeCaro, Daniel A., Chaffin, Brian C., Schlager, Edella, Garmestani Ahjond S. y Ruhl J.B. “Legal and institutional foundations of adaptive environmental governance”, en

Ecology and Society, Vol. 22, No. 1:32, marzo de 2017.

5 Utilizando la estructura sefialada en el art. 71 de la Ley N219.300 de Bases del Medio Ambiente (LBMA) y que fue creado por la Ley N220.417, de 2010.

6 Tras la reforma de la LBMA en 2010 (Ley N220.417), el Ministerio del Medio Ambiente tiene entre sus atribuciones proponer “planes de accién en materia de cambio
climatico” (art. 70, letra h) y dentro de su estructura orgénica tiene la obligacion de disponer de una unidad de cambio climatico (art. 74).

7 Dicha Comisién ya existe y fue creada por el DS N252, de 2017 (DO 5.1.2018), como una entidad de participacién publico-privada para colaborar en el disefio de las

politicas y la identificacidn de las areas prioritarias, entre otras.

8 El comité asesor interministerial sobre el cambio climatico fue creado por resolucién exenta N2197, de 2013 (DO 17.5.2013). Estd integrado por representantes de 15

ministerios.
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todos los ministerios y servicios publicos con
competencia, el que estaria a cargo, probablemente, de
consensuar las definiciones de ejecucidn técnica.
Finalmente, el cuarto nivel, en donde se encuentra el
Comité Regional de Cambio Climatico presidido por el
gobernador regional®, quien también contara con un
consejo consultivo regional. A este ultimo nivel se
integrarian las secretarias regionales ministeriales, los
municipios y la ciudadania.

Un modelo de estas caracteristicas reproduce una
sistematica forma de abordar los dilemas transversales de
la politica publica y, si se analiza con detalle, sistematiza
en algin sentido lo existentel®. Ese es un criterio
construido bajo una ldgica que se debe establecer en
todos los niveles (normativo, politica, gestién y ejecutivo)
y organismos colegiados, bajo la esperanza que de esta
manera se lograran mejores politicas publicas.

Esa pretension tiene una aparente bondad, pero encierra
una gran cantidad de costos e inconvenientes para la
politica publica que terminan por afectar sus resultados.
La propuesta de gobernanza de cambio climatico puede
estar cometiendo el mismo error si no analiza el conjunto
de restricciones que la figura que esta proponiendo
dispone en su interior y que ya han sido advertidas.

3. Las consideraciones omitidas en la propuesta del
Gobierno

La primera es la racionalidad de organismos colegiados.
Las estructuras colegiadas son una excepcion en la
operacion de la Administracién Publica, asi lo declara el
propio sistema legal'l. La razdn es relativamente simple:
las estructuras administrativas estan pensadas para
operar en términos ejecutivos. En las estructuras
colegiadas se disponen de ldgicas deliberativas para
adoptar acuerdos que exigen estandares de conocimiento
y decision que son diversos que los de autoridades
unipersonales, de modo que, inevitablemente, sus
procesos resolutivos estan sujetos a criterios y ritmos
distintos.

La segunda es la que podriamos denominar la “paradoja

de la transversalidad”. En efecto, existe una tendencia
creciente en la politica publica chilena a instaurar la figura
de comisiones o comités interministeriales cuya finalidad
es tratar de establecer criterios compartidos para la
adopcion de politicas o ejecucion de medidas. Esa formula,
supone reconocer que las competencias siguen estando
sectorialmente, pero en vez de sustraer competencias de
los sectores para dejarlas en un solo lugar o bien repensar
la competencia administrativa en términos flexibles,
recurrimos al argumento de la transversalidad de
determinados asuntos para promover estructuras
colegiadas, que, de nuevo, se transforman mas que en
lugares deliberativos de politica publica, en defensa de
competencias sectoriales. Eso hace a las medidas publicas
lentas, engorrosas y habitualmente alejadas del éptimo
publico. En el sistema institucional chileno existen mds de
110 organismos colegiados (comités o comisiones) sélo de
orden interministerial y es una practica que ha ido en
sostenido aumento?!?.

La tercera, es la creencia que la coordinacion es el
mecanismo de solucién eficiente y eficaz. En efecto, a
pesar de que la ley utiliza principios como el de
coordinacién en términos imperativos, obligando a la
unidad de accion®3, como ha sefialado la jurisprudencia
administrativa, lo cierto es que sistemas de masiva
atomizacién obligan a coordinaciones altamente costosas o
derechamente inutiles que en mas de una ocasidén los
jueces han debido corregir'. De hecho, el disefio
institucional, en especial en medio ambiente, genera
inevitablemente problemas entre organismos
administrativos que la literatura suele describir como
dilemas de redundancia que la coordinacién no puede
resolver adecuadamente?®>.

La cuarta son los dilemas de distribucion de competencias
territoriales. ¢Cudl es el mejor sistema de gobernanza
subnacional? Muchos responderdn: depende de la politica
publica que se desea implementar. Pues bien, entre
nosotros hemos decidido provocar la descentralizacién
administrativa mediante la descentralizacion politica, lo
que resulta evidente tras la aprobacion de la Ley N221.074,
de 2018, que permitira la eleccién directa de gobernadores
regionales, dejando las competencias tradicionales del

9 La propuesta asume, al parecer, que la figura corresponde al gobernador electo tras la implementacién de la Ley N221.074.

10 Ver notas6a9.

11 El articulo 28, inciso tercero, de la Ley Organica Constitucional de Bases Generales de la Administracion del Estado (“LOCBGAE”) sefiala expresamente que: “En
circunstancias excepcionales la ley podra establecer consejos u érganos colegiados en la estructura de los servicios publicos (...)".

12 Para un analisis cualitativo y cuantitativo de este tipo de comisiones ver el trabajo de Pliscoff, C., (2018). “La estructura del Poder Ejecutivo en Chile: historia,
presente y reflexiones para el futuro”, en: Un Estado para la Ciudadania, coord. Lucas Sierra- Isabel Aninat, (Santiago de Chile, Centro de Estudios Publicos), pp. 153 y

sgts.

13 Articulo 5.2 de la LOCBGAE sefiala que “Los drganos de la Administracién del Estado deberdn cumplir sus cometidos coordinadamente y propender a la unidad de

accion, evitando la duplicacion o interferencia de funciones”.

14 para una perspectiva de los recientes casos en que la Corte Suprema se ha pronunciado sobre este punto ver Cordero Vega, L. (2018). “Los estandares de la Corte
Suprema a las intervenciones administrativas integradas”, en: El Mercurio Legal, disponible en linea: http://www.elmercurio.com/Legal/Noticias/Analisis-
Juridico/2018/05/29/Los-estandares-de-la-Corte-Suprema-a-las-intervenciones-administrativas-integradas.aspx

15 Freeman, J y Rossi, J (2012). “Agency coordination in shared regulatory space”, en: Harvard Law Review (vol. 125, N25), p. 1151.
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antiguo intendente en el denominado delegado
presidencial y disponiendo de un potencial modelo de
transferencia de competencias sujeto a las potestades del
Presidente de la Republica, entre las cuales se
encuentran, las asociadas a medio ambiente. Quiza la
Unica atribucién que dicha ley da un sentido propio son
los Planes Regionales de Ordenamiento Territorial (PROT),
que, elaborados adecuadamente, pueden transformarse
en un poderoso instrumento de gestidn regional, aunque
hay que decir que sin las transferencias de competencias
adecuadas en otros dmbitos —como sucederia en medio
ambiente—, generard disputas inevitables entre el
gobernador regional y el delegado presidencial.

La propuesta del Ejecutivo en materia de gobernanza
climdtica pareciera obviar esta situacién y, al parecer,
sigue creyendo en la pretensién coordinadora, de la cual
la ley precitada se encarga nuevamente en transformar
como el gran instrumento para garantizar la integridad de
la politica publica?®.

4. Una reflexion final

La propuesta de gobernanza para el cambio climatico
planteada por el Gobierno no dispone en si misma de
ninguna novedad y descansa en el lugar comun de
colegiar organismos bajo la pretension que Ia
coordinacién lo resolverd todo. Lo cierto es que en
materia de cambio climatico esto es aun mas complicado
si se considera la ausencia de instrumentos que permitan
convergencia comun.

El efecto de esto es que los incentivos institucionales
terminan por transformar organismos publicos -
tedricamente integrados en base al principio de unidad de
accion—, en competidores que, atendidas sus metas vy
resultados presupuestarios, terminan por sacrificar el
interés publico en funciéon de sus agendas sectoriales.

Esto es evidente en ambitos como vivienda, seguridad
ciudadana, transporte, medio ambiente y energia. En tales
casos, el elemento comin es que dos 0 mas organismos
publicos concurren con competencias de distinto orden vy
terminan generando resultados negativos para el interés
publico, porque satisfacen agendas sectoriales por las
cuales presupuestaria y publicamente son medidos?’.

Esos riesgos la propuesta del Gobierno no los considera,
pero aun estd a tiempo.

&Y por qué no un organismo auténomo de

cambio climatico?

Escrito por Comité Editorial
Observatorio de la Ley de Cambio Climdtico para Chile

El articulo 30 del Anteproyecto de Ley de Cambio
Climatico y Transiciéon Energética de Espafia crea un
Comité de Cambio Climatico y Transicion Energética como
érgano consultivo del Gobierno, independiente a éste y a
la sociedad en su conjunto. Se trata de una entidad de
Derecho Publico con personalidad juridica propia y plena
capacidad publica y privada, que actla con autonomia y
plena independencia organica y funcional. En este sentido,
ni su Presidente, ni sus miembros ni el resto de personal
del Comité podran solicitar o aceptar instrucciones de
ninguna entidad publica o privada y deberdn actuar con
independencia de cualquier interés empresarial o
comercial. Su principal funcién es la de elaborar un
informe anual sobre los avances y retrocesos respecto de
los objetivos de la Ley, recomendaciones y propuestas, el
cual serd publicado y remitido al Gobierno y al Congreso
de los Diputados, frente al cual el gobierno debera valorar
fundadamente su contenido.

Link del anteproyecto AQUI[

16 E| nuevo articulo 20 bis de la Ley Orgénica Constitucion de Gobiernos Regionales (“LOCBGAE”) sefiala:

“Articulo 20 bis.- Las funciones generales y de ordenamiento territorial, de fomento de las actividades productivas y de desarrollo social y cultural, incluidas aquellas
que se ejerzan en virtud de una transferencia de competencia, serdn ejercidas en forma coherente con las politicas publicas nacionales vigentes, correspondiendo al
ministro respectivo velar por aquello. Para estos efectos se entenderd que existe dicha coherencia cuando el ejercicio de funciones por el gobierno regional no
contradiga las politicas publicas nacionales y sea compatible con los principios o definiciones establecidas en aquéllas.

Asimismo, en dicho ejercicio, se deberd actuar coordinadamente, propendiendo a la unidad de accidn, evitando la duplicacion o interferencia de funciones, en
cumplimiento del articulo 5° de la ley N2 18.575, organica constitucional de Bases Generales de la Administracion del Estado, cuyo texto refundido, coordinado y
sistematizado fue fijado por el decreto con fuerza de ley N° 1/19.653, del Ministerio Secretaria General de la Presidencia, promulgado el afio 2000 y publicado el afio

2001”. (Los destacados son de quien escribe).

17 Una simple revisidn de algunas regulaciones recientes puede ser signo de esto, considerando la amplia colegiatura de algunas de ellas. Sélo a titulo ejemplar, el
Decreto Supremo (“DS”) N256, de 2017 (DO 12.12.2017) que aprueba la Politica Antartica nacional incorporando la variable cambio climatico; el DS N2310, de 2016
(DO 2.3.2017) crea la Comision Nacional de Gestidn Integral de Riesgos Agropecuarios, que incorpora la variable cambio climatico, y que seran apoyadas por las
Comisiones regionales de emergencia agricolas y de gestion de riesgo climatico (CREA), que se constituyeron por DS N281, de 2008; DS N21512, de 2016 (DO
18.2.2017) que aprobé la Politica Nacional para la gestion de riesgo de desastres, en la cual el cambio climatico forma parte de los riesgos subyacentes; el DS 87, de

2008 (DO 20.6.2009) cred el Consejo de Cambio Climatico y Agricultura.
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