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CAPITULO 1

El proyecto Celulosa Valdivia: La legitimidad del
Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental puesta
en juego’

Claudia Sepiilveda

Los conflictos en torno a la evaluacion de Estudios de Impacto Ambiental (EsIA) han
motivado diversas criticas al Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA) en Chile. Una de
ellas se refiere a la forma en que este sistema incorpora y pondera la participaciéon ciudadana. Un
caso ejemplar para analizar este punto es el de la Planta de Celulosa Valdivia, en la Décima Regidon
de Los Lagos, donde la comunidad afectada ha utilizado como estrategia marginarse de los procesos
de participacion que contempla el SEIA.

Tal vez en la interpretacion de la participacion como un derecho esté la clave para comprender
el desarrollo de este conflicto ambiental, uno de los mas agudos de los Gltimos anos en Chile.

Luego de revisar las principales criticas formuladas al SEIA respecto a su capacidad para
prevenir conflictos, el presente capitulo describe y analiza con detencidn el caso seleccionado,
intentando extraer lecciones que iluminen la formulacion posterior de recomendaciones. Dos
lecciones que pueden contribuir a prevenir conflictos que cuestionen la legitimidad del SEIA
merecen ser destacadas. La primera es que el sentido mismo de la participacion ciudadana en el
SEIA —como derecho o como procedimiento administrativo— requiere ser debatido y aclarado
frente a las comunidades. La segunda es que las aprobaciones ambientales condicionadas de los
proyectos deben emplearse con cautela e ir acompanadas de medidas que garanticen la informacion
transparente y oportuna.

Las criticas al SEIA

El SEIA, cuyo reglamento fue aprobado en abril de 1997, encarna como ninglin instrumento de
la normativa ambiental chilena, los principios de prevencion y de participacion ciudadana. Para
ello, el SEIA incluye dos mecanismos preventivos de caracter técnico: los EsIA y las Declaraciones
de Impacto Ambiental (DIA)'. Ambos procuran garantizar que los proyectos y las actividades no
producirdn impactos ambientales negativos, o bien, que contemplen las medidas de mitigacion
necesarias para aquellos que inevitablemente ocurran.

En el nivel politico, el objetivo del SEIA es prevenir los conflictos ambientales y para ello su
instrumento es la participacion ciudadana en la evaluacion de los EsIA. La participacion aseguraria
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la calidad politica de las decisiones, evitando que éstas sean cuestionadas o resistidas por las
comunidades locales®. Esta funcion preventiva de los conflictos ambientales no ha sido cumplida a
cabalidad por el SEIA. Ya en su etapa de «marcha blanca» —entre la promulgacion de la Ley de
Bases del Medio Ambiente, en marzo de 1994, y la aprobacion del reglamento del SEIA— el
sistema evidenci6 debilidades en este ambito. Estas se expresaron en numerosos conflictos de gran
intensidad que no lograron ser previstos ni resueltos a través de las instancias de participacidon
contempladas legalmente’.

El surgimiento de conflictos en torno a la evaluacion de los EsIA ha motivado diversas criticas
sobre aquellos aspectos del SEIA que requieren ser mejorados o reformulados para reforzar su
funcion preventiva de caracter politico. Entre estas criticas se destacan las que se refieren a la forma
en que el sistema incorpora y pondera la participacion ciudadana. De un lado, algunas empresas
afectadas por situaciones de conflicto reconocen que la participacion es clave para el logro de
buenas relaciones con la comunidad y, en esa medida, consideran necesario ir méas alla de lo que la
ley establece®. Sin embargo, también recomiendan una mayor regulacion sobre quiénes participan y
en qué temas, criticando la intromision de grupos ambientalistas —a los que cuestionan su
representatividad— asi como la inclusion de demandas socioecondmicas que no estarian
relacionadas con los impactos ambientales que se evaltian®. Las empresas también han criticado la
vulnerabilidad del SEIA frente a acciones judiciales en contra de las resoluciones de las autoridades
ambientales, asi como los conflictos de competencia entre las instancias de evaluacion técnica
(Comités Técnicos) y las instancias de decision politica® (Comisiones Regionales de Medio
Ambiente, Coremas).

De otro lado, las organizaciones ambientales y las comunidades afectadas han criticado que la
participacion se efectie demasiado tarde, cuando existen escasas posibilidades de incidir en el
disefo y localizacion de los proyectos. También han cuestionado que la participacion se limite al
terreno de lo técnico, en circunstancias de que la decision final es de caracter politico. Consideran
esta situacion particularmente grave en el caso de comunidades con menor capacidad de proveerse
de los recursos necesarios para formular observaciones a los EsIA. Por otra parte, han criticado la
desigualdad de condiciones de quienes participan respecto de las oportunidades que tienen los
proponentes para adjuntar nuevos antecedentes, ampliar plazos e intercambiar opiniones con los
organismos evaluadores. En efecto, las comunidades solo pueden realizar observaciones por escrito
a los EsIA en un plazo no prorrogable de sesenta dias. Muchas veces deben invertir gran parte de su
energia en solicitar precisiones metodoldgicas y de informacion a los EsIA. Una vez respondidas
éstas por los proponentes en el correspondiente addendum, el sistema no contempla nuevas
instancias de participacion.

La promulgacion del reglamento del SEIA no dio respuesta a las criticas y en algunos aspectos
representd incluso un retroceso. Esto ocurrid, por ejemplo, al eliminarse la obligatoriedad de
establecer los términos de referencia de los EsIA de comiin acuerdo entre los proponentes y la
autoridad ambiental. Ello afecta una gestion mas eficiente de las Coremas, cuya labor de evaluacion
se agilizaria si pudieran influir desde un comienzo en los contenidos de los EsIA. Pero ademas
afecta la funcidn preventiva de conflictos, muchos de los cuales surgen, precisamente, por
deficiencias en los contenidos de los EsIA, sobre todo en aquellas dimensiones que se relacionan
con intereses y prioridades de las comunidades y organizaciones ambientales.
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La participacion: ;un derecho?

Aunque también existen ejemplos de procesos de participacion bien llevados que han logrado
prevenir conflictos, ello parece haber dependido més de las estrategias de relacion con las
comunidades establecidas voluntariamente por los proponentes —sobre todo por los que ya han
experimentado conflictos— que del disefio mismo del SEIA. Los esfuerzos de la Comision
Nacional del Medio Ambiente (Conama) por profundizar la participacién apuntan justamente a
motivar a las empresas a ir mas alla de lo que la ley exige, con el argumento, entre otros, de que ello
evita conflictos que pueden elevar sustancialmente los costos de los proyectos.

Sin embargo, dejar la decisidbn en manos de las empresas equivale a instrumentalizar el
principio de participacion ciudadana: solo en aquellos casos en que exista riesgo de conflicto —ya
sea por las caracteristicas socioculturales y organizativas de los afectados, o por la sensibilidad que
provocan ciertos impactos ambientales— los proponentes se esforzaran por llevar adelante procesos
participativos. Las comunidades con menor poder de presion e influencia, afectadas por impactos
ambientalmente menos «conspicuos», tendran menos oportunidades de participar puesto que el
riesgo de que originen conflictos es mas bajo.

La reflexion anterior deja entrever una discusion pendiente sobre qué significa participar en el
SEIA. ;Acaso la participacion ciudadana debe entenderse como un derecho’ o como un ingrediente
formal del proceso de toma de decisiones ambientales? Si la apertura de instancias de participacion
en el SEIA se interpreta como el reconocimiento de un derecho ciudadano, entonces éste debe
garantizarse y protegerse frente a poderes e intereses que lo pongan en riesgo, como ocurre con
otros derechos. Lo anterior depende de que se evalte si el derecho de participacion se encuentra
adecuadamente resguardado por las instancias formales que contempla el SEIA, como asimismo de
que se apliquen medidas que garanticen la igualdad de oportunidades para ejercerlo, considerando
el rol central que pueden llegar a tener, por ejemplo, la asesorfa técnica y el acceso a informacion
especializada. Si, por el contrario, la participacion en el SEIA es un mecanismo administrativo de
consulta, que no compromete la decision de las autoridades, este caracter debe quedar claro desde
un comienzo, a fin de evitar expectativas de participacion frustradas que deriven en conflictos.

Tal vez en la interpretacion de la participacion como un derecho esté la clave para comprender
el desarrollo de uno de los conflictos ambientales mas intensos de los ltimos anos en Chile por sus
repercusiones politicas: el conflicto surgido en torno al Proyecto Planta de Celulosa Valdivia de la
empresa Celulosa Arauco y Constitucion (Celco), en la comuna de San José de la Mariquina,
Décima Region de Los Lagos (véase el recuadro 1).

En este caso, la comunidad local afectada adopto la estrategia de marginarse de los procesos de
participacion que contempla el SEIA, impidiendo al mismo tiempo la realizacion del EsIA. Esta
forma de proceder —que constituye un caso inédito en Chile®— revela una profunda desconfianza
en la calidad politica de las decisiones tomadas por las Coremas y cuestiona directamente su
legitimidad. De multiplicarse este tipo de reacciones, el sentido mismo de la participacion
ciudadana en el SEIA podria entrar en crisis al perder credibilidad social.
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Primera etapa del caso Celulosa Valdivia: la defensa del Santuario

El 6 de octubre de 1995, Celco ingresd voluntariamente su proyecto al SEIA, presentando el
EsIA correspondiente (véase el recuadro 2). Con la publicacion del extracto del EsIA se inicid la
etapa de participacidon ciudadana. Las organizaciones ambientales Comité Pro-Defensa de la Flora y
Fauna (Codeff), Greenpeace-Chile, Ciudadanos por el Medio Ambiente y Amigos de la Tierra-
Madrid, junto a la ONG valdiviana Centro de Estudios Agrarios y Ambientales (Cea) y a la Union
de Ornitologos de Chile (Unorch), hicieron llegar sus observaciones a la Corema de la Décima
Regidon. Lo mismo hizo la Sociedad Agricola de Valdivia (Saval) y un particular de Irlanda.

La principal preocupacion de las organizaciones ambientales estuvo referida a los posibles
impactos que afectarian al Santuario de la Naturaleza Carlos Andwanter (véanse el recuadro 3 y el
mapa). Sostuvieron que los compuestos organoclorados, los metales pesados y las fibras de celulosa
que la planta descargaria al Rio Cruces generarian serias alteraciones en el ecosistema, ya
gravemente deteriorado debido a los aportes contaminantes de las actividades agricola, forestal,
lactea y urbana. Coincidieron en que la tecnologia de tratamiento secundario de aguas no era
garantia suficiente para eliminar los riesgos originados por el empleo de didxido de cloro en el
proceso de blanqueo de la celulosa.

Otro impacto mencionado fue la pérdida del aporte hidrico causado por la modificacidon de la
cobertura vegetal en la cuenca del Rio Cruces, como efecto de la sustitucion de bosque nativo para
el establecimiento de plantaciones. La cosecha de plantaciones originaria, a su vez, pérdida de
suelos, aumento de sedimentos en el rio y eutroficacién. También resaltaron los efectos negativos
en la red vial periférica —que se veria afectada por un aumento significativo del trafico de
camiones— el riesgo vinculado con el traslado de compuestos peligrosos y las insuficiencias en el
disefio del sistema de tratamiento de residuos sbdlidos. Por Gltimo, se refirieron a la lluvia acida que
afectaria los cultivos y ecosistemas alrededor de la planta, lo que también preocupd al gremio
agricola agrupado en la Saval, conjuntamente con la alteracion de la temperatura del Rio Cruces y
la claridad de sus aguas.

Cabe destacar que todas las organizaciones ambientales, al igual que la Unorch, solicitaron la
relocalizacion de la planta a fin de evitar sus efectos negativos para el Santuario de la Naturaleza y
el sistema hidrografico del Rio Valdivia. Por su parte, la Saval solicit6 mejorar su diseho técnico.

Simultaneamente, Celco habia iniciado una intensa promocién de su proyecto a través de
reuniones en Valdivia, San José de la Mariquina y otras comunas de la provincia. El objetivo era
difundir los beneficios de la planta sobre la economia local y generar un movimiento amplio de
apoyo. Este esfuerzo estuvo principalmente dirigido a organizaciones gremiales, productivas y
sindicales de Valdivia, académicos de la Universidad Austral, organizaciones ambientales locales y
nacionales, y comunidades y autoridades de las comunas donde el proyecto tendria mayor impacto
(véase el recuadro 4).

El mensaje de Celco encontr6 terreno fértil en los sentidos anhelos de crecimiento econdmico
de los valdivianos, en remembranza permanente del pasado industrial que perdieron con el
terremoto de 1960. Ciertos actores sociales, como la Corporacion de Desarrollo de la Provincia de
Valdivia (Codeproval), el Comité Nueva Region, la Camara de Comercio y la Central Unica de
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Trabajadores de Valdivia, apoyaron decididamente la planta y lideraron una publicitada campaiia a
través de El Diario Austral de Valdivia. Este medio de comunicacion, por su parte, adoptd una
posicion de respaldo incondicional a través de editoriales y la publicacion de notas favorables a
Celco y criticas hacia sus detractores. Finalmente, el proyecto cont6 con el apoyo pablico del
Gobernador, del Senador Gabriel Valdés, del Alcalde de San José de la Mariquina y del propio
Presidente Eduardo Frei Ruiz-Tagle, quien visito el terreno donde se construiria la planta, se reuni6
con los ejecutivos de Celco y realiz6 declaraciones favorables al proyecto, estando atin pendiente el
pronunciamiento de la Corema.

El 31 de enero de 1996 el Comité Técnico’ de la Corema emiti6 su informe de calificacion
sobre el EsIA, identificando siete aspectos de especial preocupacion ambiental, los que resultaron
altamente coincidentes con las observaciones ciudadanas. El informe sefialaba que el EsIA contenia
«falencias metodologicas, incumplimiento de una parte de los términos de referencia e
insuficiencias en el contenido de la Linea Base y Descripcion del Proyecto»". Enfatizaba en
especial el muestreo sesgado del caudal y el estado del Rio Cruces (sd6lo una campaia de medicion
y realizada durante el invierno), la falta de datos sobre el aporte de metales en el efluente y sobre los
residuos so6lidos y sus impactos, la carencia de un plan de prevencion obligatorio para «zonas
latentes» —es decir, propensas a recibir emisiones de 6xido de azufre— , la subvaloracion y
tratamiento superficial de los impactos socioecondmicos y culturales, y la insuficiencia de
antecedentes sobre los efectos nocivos en el Santuario de la Naturaleza, asi como su incorrecta
valoracion. EI Comité concluyd que no estaba en condiciones de aprobar la viabilidad ambiental del
proyecto. Este pronunciamiento puso en evidente tension las dimensiones técnicas y politicas de la
evaluacion del EsIA, dada la intensa campaha a favor de Celco desplegada localmente. La Corema'
respondid al conflicto, primero, solicitando nuevos antecedentes a la empresa —a los que ésta
respondi6 en un segundo addendum— y mas tarde —siendo a@in insuficientes las aclaraciones de
Celco— sondeando por escrito la disposicion de la empresa a aceptar un conjunto de condiciones
que permitirian declarar su proyecto ambientalmente viable. Finalmente, el 30 de mayo de 1996 la
Corema emitid su pronunciamiento definitivo, otorgando la aprobacion al proyecto sujeta a siete
condiciones (véase el recuadro 5)'2.

Esta aprobacion no estuvo exenta de criticas. El 18 de junio el Codeff y la Unorch recurrieron
de proteccion contra la Corema por dictar la resolucion «en forma ilegal y arbitraria»®.
Argumentaron que no se habia aprobado un EsIA, puesto que éste realmente no existia, ya que «no
se cifie a los términos de referencia (...), no entrega un estudio detallado de la realidad antes de la
intervencion, no identifica claramente los impactos ambientales posibles, ni propone medidas de
mitigacion claras»" «;Como puede ser ambientalmente viable un proyecto que debe probar a
posteriori de su aprobacion que no va a contaminar?»", preguntaban los recurrentes.

Segunda etapa: Mehuin entra a la escena

Luego de la aprobacion condicionada, Celco debio optar por una de las dos alternativas
propuestas por la Corema para la descarga de residuos liquidos, el aspecto mas delicado entre las
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condiciones solicitadas. La empresa escogid la descarga al mar'®"” en la Bahfa de Maiquillahue
(véase el recuadro 1), donde se localiza Mehuin (véase el mapa), y comenzo la preparacion de un
segundo EsIA. De esta manera se dio inicio a la segunda y mas intensa etapa del conflicto.

La comunidad de Mehuin —localizada a 35 kilometros del lugar donde se construiria la planta
y constituida por 1.500 personas dedicadas a la pesca, la acuicultura y el turismo— habia
permanecido ajena a la polémica sobre el proyecto. A comienzos de junio de 1996 sus habitantes se
informaron por un diario local sobre la posible instalacion del ducto en Mehuin. Dfas después —el
17 de junio— algunos buzos de la caleta que habian sido contratados para realizar mediciones
requeridas por el EsIA del ducto, sin conocer el verdadero objetivo de su labor, develaron la
situacion y confirmaron los rumores. Los mehuinenses reaccionaron indignados por no haber sido
informados de manera oportuna y transparente sobre los planes de Celco. Dirigentes locales
convocaron a una asamblea para ese mismo dia y solicitaron la presencia del Alcalde de San José de
la Mariquina. En la reunion se constituyd el Comité de Defensa de Mehuin'® y se definid que la
posicion de la naciente organizacion seria de rechazo rotundo a la instalacion del ducto.

Dos dias mas tarde —el19 de junio— se llevd a cabo una reunidon convocada por el Alcalde a
la que asistieron el Gobernador, ejecutivos de Celco y representantes del Comité de Defensa. La
empresa tratd de llegar a un acuerdo para compensar a sus detractores por los posibles impactos del
ducto, ofreciendo realizar inversiones en infraestructura y en un plan de reconversion laboral. Los
dirigentes del Comité de Defensa consideraron la oferta como un intento por tratar de «comprarlos»,
rechazandola de plano y cuestionando la actitud de la empresa al proceder como si el segundo EsIA
ya estuviese aprobado. A partir de ese momento, el Comité de Defensa pondria en prictica la
estrategia que lo caracterizd: su permanente cuestionamiento del SEIA y de las decisiones de las
autoridades ambientales.

En efecto, la posicidon del Comité de Defensa ha sido la de un permanente cuestionamiento a la
legitimidad de la institucionalidad ambiental. El sentimiento de haber sido pasados a llevar y de que
muy poco podian hacer para variar la localizacion del ducto —tratdndose de una exigencia impuesta
por la misma autoridad que debia evaluarla— constituyeron el fundamento de la postura asumida.
En palabras del propio Comité de Defensa, la evaluacion de impacto ambiental serfa un «mero
blanqueo» de una decision ya tomada'. Asi, la Gnica forma de impedir que el ducto se construyera
consistia en no permitir la realizaciébn de su EslA. Los mehuinenses demostraron la misma
desconfianza hacia los mecanismos de participacion ciudadana del SEIA, margindndose de ellos y
cuestionando su sentido, en circunstancias de que la Corema no habia tomado en cuenta las
observaciones de su propio Comité Técnico al aprobar el proyecto de Celco. En definitiva, el
Comité de Defensa consideraba la falta de legitimidad del SEIA como una consecuencia de la
manipulacion del sistema por parte de las autoridades. Mientras no se llevaran a cabo las reformas
requeridas para superar esta situacion, el Comité de Defensa se negaba a ser «una pieza en el museo
de la prehistoria de la institucionalidad ambiental chilena»®.

La fundamentacion mas técnica de la postura del Comité de Defensa —relativa a los impactos
ambientales del ducto— fue madurando con el conflicto. Los impactos que méas preocuparon a la
organizacion?' fueron los efectos de los organoclorados y metales pesados en la salud humana —a
través del consumo de alimentos contaminados— asi como en la tasa reproductiva de los peces y el
consiguiente deterioro de la actividad pesquera. Ademas, les preocupo el efecto de la lignina en el
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sistema de adherencia de los “choros” —intensamente cultivados en Mehuin— lo que afectarfa su
productividad. El Comité también anticipd impactos sobre el turismo como consecuencia de la
alteracion del paisaje provocada por cambios en la coloracidon del mar, los riesgos derivados de
consumir alimentos contaminados, la exposicion a posibles accidentes, la visibilidad de la planta y
su polucion atmosférica desde la carretera, por donde ingresa el flujo turistico a la provincia de
Valdivia.

La evaluacion de impactos por la comunidad afectada®

Uno de los rasgos mas sobresalientes de este caso ha sido el claro protagonismo local. En
contraste con otros conflictos ocurridos en el pais, su evolucion ha estado marcada por un creciente
«caracter localista» de sus contenidos y actores. La disputa en torno a la defensa del Santuario de la
Naturaleza —en que tuvieron un rol activo grupos ambientales nacionales y extranjeros— cedid
paso a otra por la defensa del entorno y la calidad de vida de Mehuin y sus alrededores, claramente
protagonizada por los propios lugarenos. Las organizaciones ambientales de Santiago y Valdivia
que participaron en la segunda etapa, lo hicieron apoyando técnicamente a los grupos locales, sin
que por ello estos grupos hayan sacrificado su autonomia.

Para las comunidades directamente afectadas por la instalacion del proyecto Celulosa Valdivia
—San José de la Mariquina y Mehuin— los impactos sociales fueron claramente la principal
preocupacion. Para los habitantes de San José, su inquietud central estuvo referida a los impactos
sobre los modos de vida y la seguridad. La llegada masiva de trabajadores de fuera traeria consigo
un aumento de ciertos problemas sociales y la pérdida de la tradicional tranquilidad del pueblo, la
que consideran relacionada con su historia religiosa:

-«San José es un pueblo religioso. Estd el seminario mayor, el seminario menor, los capuchinos,
las monjas (...). Todo San José tiene miedo de que crezca, miedo al cambio (...). Sobre todo la gente
adulta (...). Es chico y todos se conocen, entonces es sano. La gente de afuera va a traer otras
costumbres. Una va a salir en la noche y ya no va a ser lo mismo»*.

- «Va a haber una transformacion en cuanto a lo social (...) Va a llegar mucha gente desconocida y
va a aumentar el alcoholismo, la drogadiccion, los robos, los asaltos, todas esas cosas»*.

- «Es mds trabajo, mds dinero. Pero también mds problemas. Mucha drogadiccion, prostitucion,
mamds solteras (...) Va a haber violaciones (...) Toda la gente lo visualiza asi»®.

En parte, estas aprehensiones se fundamentan en experiencias recientes que han marcado a los
sanjosinos:

«A San José llego una empresa (...). Recibieron solo a cinco, el resto eran de afuera (...). Y a las
chicas las agarraban y casi todas quedaron madres solteras. Ahora la gente estd arrepentida»®.

Para los mehuinenses, en tanto, el impacto al que mas temen es el deterioro de la actividad

pesquera, su principal fuente de trabajo. Estan convencidos de que la evacuacion de los desechos de
la planta en el mar pondria en riesgo la pesca de modo irreversible:
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- «Las playas son el sustento del pescador, que todos los dias sale a la pesca y de eso vive (...). Hay
bancos naturales, y todo eso va a ser afectado por el ducto»?.
- «Toda la gente de aqui depende del mar. Porque aqui no hay fdabrica»®.
- «Sacan lapas, sacan cochayuyo, pelillo. Todo eso es plata que reciben. Si el ducto viniera, la
gente no va tener como ganarse la vida»®.
- «/Qué pasaria si llega el ducto? ;Qué haria la gente? Tendria que emigrar»®.

La actividad pesquera, contrariamente a lo que los mehuinenses creen que es la percepcion que
se tiene de ellos, no es de subsistencia: les permite mantener un adecuado nivel de vida. De alli que
en Mehuin no haya pobreza, que los jovenes sigan prefiriendo dedicarse a la pesca y que sea posible
acceder a bienes de consumo propios de la vida urbana:

- «La empresa siempre nos vio como a indios muertos de hambre.
Tal vez no tengamos todos los lujos y comodidades, pero tenemos qué comer.
Nadie mendiga en las calles»*'.
- «La juventud no emigra, porque les gusta la pesca.
Aungque los eduquen se dedican al mar»*.

- «A los buzos su trabajo les ha dado casa, camioneta con qué trabajar.

;Y ahora que les vengan a cortar los brazos! (...). Los buzos van a la mar y
menos de 50 mil pesos no ganan»>.
- «Aqut todos los nifios andan con zapatillas de marca, con blue jeans de marca»™.
- «Aquf la juventud es la que mejor se viste. Mejor que en la ciudad»*.

Tanto los sanjosinos como los mehuinenses coinciden en el impacto que el proyecto podria
generar para el turismo. A pesar de no ser una actividad pujante en la actualidad, es unidnimemente
considerada como uno de los principales potenciales productivos para el futuro:

- «No queremos la Celulosa porque va a hacer daiio a lo mejor que tenemos

en San José: Mehuin (...). Si el turismo se pudiera trabajar bien, nos daria mds plata que la planta.
Es tonto crear una industria grande que nos contamine y
nos eche a perder el mejor negocio»*.
- «El turismo tiene bastante futuro aqui en la comuna, en Mehuin»’.
- «El turismo es el futuro (...). Ayuda mucho al comercio y San José es
paso obligado (...). A la gente rural también la ayuda (...). Usted va a Mehuin y
ve un letrerito que dice que se vende choclo, se vende lo otro»*.

- «Si contaminamos las playas, adids turismo, adios los suerios, adios todo»*.

- «El balneario de Mehuin es el inico de Santiago al sur a menos de 30 kilometros de la ruta 5, sin
curvas ni cuestas peligrosas, con un camino recién asfaltado. Podria convertirse en uno de los

balnearios maritimos mds importantes de la provincia»*.

En cuanto a los beneficios del proyecto, también existe coincidencia entre los habitantes de
San José y de Mehuin, que manifiestan dudas respecto a que los lugarefios vayan a ser contratados
por la planta. La experiencia les ha demostrado que las industrias grandes traen a su propia gente y
que los procesos mecanizados sustituyen la mano de obra:

- «La Celulosa no le va dar trabajo a ningiin pescador»*'.
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- «Andan con buses trasladando a su gente. Es logico que no van a tomar a nadie del pueblo.
Tienen su poblacion flotante de trabajadores»*.
- «Van a traer siempre gente de afuera. Entonces ;cudl va a ser el progreso?» *.
- «De aqui de San José van a ser contados los contratados (...). Y si llegan a entrar, van a darles
los peores trabajos»*.
- «Si todo es mecanizado va a ser muy poca la mano de obra que se va a emplear»®.
- «Una empresa tan avanzada tecnologicamente va dejando al obrero sin trabajo. Ese tipo de
fuentes laborales no sirven a la comuna»*.

La experiencia en otras localidades cercanas, como el Puerto de Corral, confirmaria estos
temores, anadiendo el del saldo ambiental negativo:

- «En el puerto de Corral habia solamente dos personas trabajando para recibir la entrada de los
barcos. Después “cortaron” a uno»?.
- «;jY cdmo les estdn dejando el rio a los pobres corralefios! »*.
- «;El medio desastre ecologico para un solo obrero! ;Es mucho!»*.

En el caso de San José, donde el EsIA identifica como beneficios indirectos las nuevas
oportunidades comerciales, sus habitantes consideran que no sera un beneficio para ellos sino para
comerciantes venidos de fuera, principalmente de la ciudad de Valdivia:

- «Los comerciantes serian los primeros beneficiados»*.
- «Pero es gente de Valdivia que estd viniendo a hacer sus negocios (...). Ellos van a aprovechar la
planta para invertir acd»"'.
- «Ya estdn llegando algunos. Estdn comprando y construyendo»>2.
- «Los antiguos comerciantes de aqui no se van a favorecer
porque no se han modernizado»*.
- «Si fuera progreso para el pueblo, a lo mejor nosotros nos adaptariamos. Pero son “platas” que
se van y a nosotros no nos queda nada»>.

En relacion con el surgimiento del conflicto entre la empresa y la localidad de Mehuin, el
factor clave parece haber sido la falta de informacion transparente y oportuna sobre sus planes por
parte de la empresa. Si bien los entrevistados reconocen que un trato mas abierto no hubiese
significado necesariamente la aceptacion del proyecto, coinciden en que habria contribuido al
establecimiento de relaciones méas respetuosas entre el proponente y la comunidad, disminuyendo la
intensidad del conflicto:

- «La empresa no utilizo el procedimiento correcto de informar primero a la poblacion acerca de
su proyecto. Esto ha traido una resistencia de los habitantes de Mehuin (...). Habria sido mejor un
proceso de conversacion»>.

- «Si se hubiera dado una verdadera informacion desde un principio, quizd la gente no habria
tenido el mismo dnimo de ir a la pelea inmediatamente (...). Habria actuado de forma mds pacifica,
aunque igual defendiendo».

La desinformacion inicial despertd aprehensiones respecto a las verdaderas intenciones de la
empresa. La gente se sintid engaiada, atropellada. Una vez ocurrido esto, se levantd una barrera de
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desconfianza que impidid cualquier didlogo e intensificd las posiciones. A partir de ese momento, lo
que la gente comenz6 a defender ya no fue sdlo su calidad de vida, el entorno o las fuentes de
trabajo. Estuvo en juego la dignidad de las personas:

- «Lo que mds nos duele a nosotros es que digan que no contamina (...).
JPor qué engarian a la gente? ;Por qué no nos dicen la verdad? Ellos entraron
con enganos y siguen con enganos»”’.

- «Eso es lo peor; que les han mentido»".

- «La gente estd muy afectada. Estd atemorizada. No confia en nadie»”.

- «Si hubiesen llegado en forma honesta y con respeto (...) a hacer didlogo
habria habido otra reaccion. La reaccion mds drdstica ocurrio porque
llegaron con autoridad. Porque la plata mandaba, llegaron atropellando.

Y ademds, el engario que cometieron»%.

En el caso de los habitantes de San José, éstos perciben que la desinformacion sobre el
proyecto es una situacion ampliamente generalizada, incluso entre las autoridades comunales. Los
entrevistados sehalan que la Gnica fuente oficial de informacion de la propia empresa a la que

tuvieron acceso, fue la distribucidon de un breve folleto. Pero lo que la comunidad hubiese querido
habrfa sido el didlogo directo, cara a cara:

- «No hubo ninguna informacion, ni siquiera para las autoridades»°'.
- «No hay nada de informacion (...). Una no sabe los pro ni los contra»®.
- «;Por qué no se animaron a conversar con la gente? ;A hacer reuniones
ampliadas en vez de andar repartiendo folletitos? » .
- «No hay claridad de nada (...). Se pidio un didlogo abierto pero no se acepto»*.
- «Que se vean las caras (...), porque ahi uno ve la reaccion que tiene la persona al hacerle uno la
pregunta. Es distinto»®.

Un aspecto que los mehuinenses reclaman con especial fuerza se refiere a la falta de
consideracion que la empresa tuvo respecto a las tradiciones locales. Estiman que ello revela no

so6lo desconocimiento sino falta de respeto, en especial cuando las medidas de mitigacion o
compensacion de impactos se disehan contraviniendo esas tradiciones:

«Cuando se dieron cuenta de que no era llegar y poner el ducto vinieron a ofrecer cursos de
panaderia. Tal vez pensaban que nos iba a gustar porque asi podiamos ir a Santiago a trabajar de
panaderos, como los mapuche. Eso es una falta de respeto y pura ignorancia (...). Un pescador no

se convierte en panadero de la noche a la maiiana. Es como si yo la pusiera a usted arriba de un
bote y le diera una lienza. ;Qué le pasa? Se muere de hambre. Es lo mismo con nosotros»%.

Para los mehuinenses de origen lafquenche, uno de los impactos sociales del proyecto es que
representa una amenaza para su propia sobrevivencia como cultura. Asi, a la dimension productiva
—que resulta la prioritaria para la mayoria de los lugarefios— ellos agregan la sociocultural:

«Como cultura nos destruirian completamente, porque matarian nuestro mar, la vida que hay ahi.
Y eso va relacionado directamente con la cultura. Nuestro idioma sale de la riqueza y de la vida
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que hay en el mar. Entonces ;qué pasaria si muchas especies se terminan? Nuestro idioma se
empobreceria porque ya no estarian los elementos para ir nombrdndolos»?.

La disputa local de intereses: Mehuin se enfrenta a Valdivia

El caso también pone de relieve las complejas interacciones entre los intereses del nivel local.
La posicion de los mehuinenses se ha enfrentado a los intereses econdmicos de importantes
organizaciones valdivianas. Mientras los primeros se consideraron los principales perjudicados en el
caso de construirse la planta y el ducto al mar —debido a sus impactos ambientales directos—, los
segundos se consideraron los mas afectados de ocurrir lo contrario, por la pérdida de los beneficios
productivos asociados.

Esta tension entre los costos y beneficios del proyecto, ponderados de manera disimil por los
actores de los distintos niveles territoriales locales, obligd al Concejo Comunal de San José de la
Mariquina a redefinir su posicion. En un pronunciamiento del 26 de junio de 1996, los Concejales y
el Alcalde respaldaron unanimemente a la comunidad de Mehuin frente a los efectos negativos del
ducto en su economia tradicional. La declaracion significo un giro en la posicion de apoyo que la
empresa habia recibido hasta entonces de las autoridades municipales. Sin embargo, la declaracion
también reiteraba «la gran importancia, relevancia y progreso economico-social que significa la
instalacion de la planta de celulosa en la comuna»®. El mensaje del Concejo era que los beneficios
econdmicos que el proyecto generaria en algunos sectores, no justificaban atropellar el derecho de
los mehuinenses a defender su calidad de vida.

Por su parte, el Concejo Comunal de Valdivia decidid apoyar el proyecto, fundamentando su
posicion en la grave recesion econdmica que afectaria a la provincia y cuyos efectos se harfan sentir
tanto en los sectores medios como en las clases populares. Al hacer pablica la opinion del Concejo,
el Alcalde de Valdivia sehal6 que la comunidad de Mehuin estaba en un error al intentar impedir el
aumento de las oportunidades de empleo, insistiendo en que era imposible oponerse al progreso de
la region. A su vez, el Gobernador de Valdivia viajo a Santiago para entrevistarse con el Presidente
de la Republica, junto al Senador Gabriel Valdés. Este Gltimo aprovechd la ocasion para entregar su
apoyo ptblico a Celco, argumentando que «es inadmisible que en un estado de derecho un grupo de
ciudadanos se oponga a los beneficios sociales que incluso los favorecerdn a ellos mismos»®. El
Senador asegurd al Presidente que el proyecto era completamente legal y le sefialo que no debia
aceptarse que sus opositores frenaran el progreso con sus «ideologias celosas»™.

Los meses que siguieron estuvieron marcados por otro enfrentamiento, esta vez entre Celco y
la Corema. El Comité de Defensa de Mehuin habia expulsado en dos ocasiones a consultores que
realizaban mediciones para el EsIA del ducto. Mientras Celco —apoyada por organizaciones
valdivianas— denunciaba la negligencia de la Corema por no garantizar la realizacion del estudio
que ella misma habia solicitado, ésta respondia que tratindose de un interés privado, era la propia
empresa la llamada a defenderlo, ante la justicia si fuera necesario. En definitiva, ni una ni otra se
atrevieron a intervenir frente a la ilegalidad de las acciones del Comité de Defensa, temiendo los
costos politicos de un posible enfrentamiento.
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Finalmente, el 1 de agosto de 1997 —mas de un aho después de la aprobacion condicionada—
la empresa entreg6 su segundo EsIA, que incluy6 tanto la construccion de la planta como el ducto
submarino y utiliz6 modelos de simulacion para la evaluacién de los impactos ambientales en el
ecosistema marino. Ello obligd al Comité de Defensa a ampliar su posicion de rechazo al proyecto
en su conjunto. Ademas de reiterar su desconfianza en la evaluacion del EsIA por parte de la
Corema, la organizacion sefald que «cualquiera sea la resolucion, el Comité no dejard a la
empresa instalar su ducto en Mehuin»"".

Las instancias de participacion y la aprobacion final

La participacion ciudadana en la segunda etapa debio ser llevada a cabo sin mayor respaldo de
Celco. Fue la propia Corema la que desplegd esfuerzos adicionales para poner en marcha las
instancias establecidas legalmente. Para ello, organizd los dias 14 y 15 de octubre de 1997 —en
conjunto con la Corporacion Participa— un seminario en la ciudad de Valdivia cuyo objetivo era
recoger las observaciones ciudadanas™. El seminario se realizd a solo 5 dias de concluir el periodo
de 60 dias establecido legalmente para que la ciudadania formulara sus observaciones al EsIA. Esta
fue la primera oportunidad en que la Conama aplico la metodologia de participacion ciudadana
desarrollada por esta entidad para complementar las instancias formales contempladas en el SEIA.
Al seminario concurrieron unos 70 asistentes el primer dia y unos 25 el segundo dia, todos
invitados personalmente por los organizadores. Rechazaron participar tanto la empresa como el
Comité de Defensa de Mehuin y las organizaciones ambientales Greenpeace, Instituto de Ecologia
Politica y Observatorio Latinoamericano de Conflictos Ambientales. Predominaron las
organizaciones e instituciones de Valdivia, siendo muy baja la presencia de habitantes de San José
de la Mariquina —s6lo 2 funcionarios municipales— en tanto un grupo de mujeres de Mehuin
protestaron en las afueras del evento e impugnaron la actividad. Como resultado del seminario se
recogieron 5 observaciones al EslIA. Con ello las observaciones ciudadanas al segundo EslA
totalizaron 16, y provinieron de particulares (6), de gremios comerciales, forestales, industriales, de
turismo, construccidén y transporte (6), de ONGs (Greenpeace y Codeff), de Codeproval y de la
empresa Agricola Rio Cruces.

Por su parte, la Corema solicitd informacion adicional a la empresa, enfatizando en especial la
falta de antecedentes suficientes para evaluar los impactos del emisario submarino. Celco respondiod
por medio de un addendum presentado el 11 de noviembre de 1997. Considerando esta respuesta
insuficiente, la Corema volvid a solicitar nuevos antecedentes y amplid el plazo de evaluacion por
sesenta dias. Esta medida fue interpretada por las organizaciones valdivianas que respaldaban a
Celco como un intento de la Corema para obstaculizar la aprobacion del EsIA con observaciones
que ya habian sido resueltas con la aprobacion condicionada del 30 de mayo de 1996 7.

Entretanto, en Valdivia las descalificaciones hacia el Comité de Defensa se agudizaron. La
organizacion habia reforzado su campaia para impedir las mediciones en Mehuin, lo que volvid a
motivar las criticas de Celco frente a la no intervencion de la Corema. La tensidon se tornd
especialmente algida durante el periodo de las elecciones parlamentarias nacionales —entre octubre
y diciembre de 1997 — cuando por primera vez se hicieron piblicas algunas discrepancias entre los
propios mehuinenses™. El Diario Austral de Valdivia denuncid un «ambiente de hostilidad» y
«neurosis colectiva» ™ en Mehuin, acusando a los dirigentes del Comité de Defensa de
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hostigamiento y agresiones en contra de quienes apoyaban la planta. Un hecho interesante fue la
baja participacion electoral en Mehuin. En la mesa de varones, los votos nulos y blancos sumaron
mas de 55%, lo que los propios mehuinenses interpretaron como una reaccion a la falta de apoyo
recibido de parte de los candidatos. La desconfianza se habia extendido desde el SEIA hacia el
sistema politico en general.

Celco entregd su segundo addendum el 21 de diciembre, el que fue nuevamente considerado
insuficiente. La Corema solicitd esta vez mediciones en la Bahfa de Maiquillahue, en Mehuin. La
empresa anuncid que iniciarfa la campana de terreno el 12 de enero de 1998 y pidid para ello
resguardo policial. Ese dia, los mehuinenses impidieron con unas 150 embarcaciones artesanales el
ingreso a la bahfa de un buque de la Armada y de los consultores contratados por Celco, siendo
apoyados desde tierra por unas 2.500 personas, entre lugarefios, turistas y dirigentes de
organizaciones ambientales™. El gobernador de Valdivia declard que «el problema dejo de ser un
tema medioambiental y paso a ser de orden piiblico (por lo que) he solicitado al Ministerio del
Interior arbitrar medidas»". Una vez mas el conflicto se centrd en la discusion sobre la capacidad
de las autoridades para hacer cumplir la legalidad del SEIA.

El 23 de enero Celco anuncid que habia realizado secretamente las mediciones pendientes
sobre los impactos del emisario, tomando muestras de agua y suelo marino. Con posterioridad, la
empresa solicitd y logré dos ampliaciones del plazo para la presentacion del tercer y cuarto
addendum, de noventa dias cada una.Varios meses mas tarde, en septiembre de 1998, el presidente
del holding Copec, propietario de Celco, informaba a través de la prensa que las condiciones
econdmicas y financieras del pafs hacian inviable la construccion de la planta: «Con las actuales
tasas de interés no es posible desarrollar proyectos de esta naturaleza. Debieron habernos dejado
construirlo hace dos arios»™. Con ello aumentaba la presion de los valdivianos sobre las
autoridades a cargo de evaluar el EsIA, a quienes responsabilizaron de una eventual suspension de
la inversion.

Finalmente, el 30 de octubre de 1998 la Corema emiti6 la Resolucidon Exenta N° 279 en la que
califico favorablemente el proyecto Celulosa Valdivia, con la alternativa de descarga de efluentes
en el Rio Cruces previo tratamiento terciario, es decir, descartando la opcion del efluente submarino
en Mehuin. La posiciones mas criticas al interior del Comité Técnico fueron las sostenidas por la
Direccidn de Territorio Maritimo, la Subsecretaria de Pesca, la Gobernacion Maritima de Valdivia,
el Servicio Nacional de Pesca y la Direccion General de Aguas, que coincidieron en sostener que
no era posible garantizar la viabilidad ambiental del vertido de residuos liquidos al mar debido a la
falta de antecedentes o a la evidente debilidad de los datos aportados, por lo que no procedia
entregar los permisos ambientales respectivos. En efecto, la resolucion establecia que «ni en el EsIA
ni en sus addenda se han entregado los antecedentes ylo mediciones en terreno que validaran la
suposicion que no se generarian impactos ambientales significativos sobre el medio acudtico, el
cual tiene la particularidad de ser fuente para el desarrollo de la actividad pesquera de la zona»™.

En relacion con la descarga de los residuos liquidos de la planta al Rio Cruces, la resolucion
era tajante al afirmar que «el efluente no generard efecto perceptible alguno sobre el Santuario de
la Naturaleza en relacion a (...) la reduccion de oxigeno disuelto en el rio, los efectos toxicos
cronicos o agudos sobre la biota, la eventual barrera térmica para el desplazamiento y aceleracion
de procesos naturales y el aumento trdfico del humedal»®.
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La aprobacion del proyecto quedo sujeta a una serie de condiciones (véase el recuadro 6), entre
las que cabe destacar: la modificacion de la temperatura de los efluentes a un maximo de 30 grados
celcius (la empresa proponia entre 35 y 40 grados); la digestion aerdbica o anaerobica de los lodos
del tratamiento terciario antes de su disposicion en el relleno sanitario; la realizacion de bioensayos
con especies nativas; el cambio de uso de suelo para instalar la planta; y la caracterizacidon mas
profunda del humedal del rio Cruces en un plazo de 10 afios.

Con la resolucion de la Corema, se revirtié de plano la aprobacion condicionada de la planta
que fuera adoptada por el mismo organismo el 30 de mayo de 1996, y a raiz de la cual se detono la
fase mas intensa del conflicto que involucrd a la comunidad de Mehuin. Al aprobarse la descarga de
efluentes directamente al Rio Cruces, la comunidad de Mehuin pudo dar por ganada su batalla,
aunque sus dirigentes declararon que no suspenderian la vigilancia para que, en caso de llevarse a
cabo el proyecto, éste se realizara en conformidad con lo estipulado por la resolucion ambiental.

No ocurridé lo mismo con las organizaciones ambientalistas que habfan protagonizado la
primera fase del conflicto, y para quienes el tratamiento terciario no constitufa la opcion mas
adecuada sino la descarga en un curso de agua distinto al Rio Cruces. A pesar de lo anterior, en esta
tercera fase el conflicto parece haberse diluido pues sus primeros protagonistas no reaccionaron
publicamente frente a la resolucion final adoptada por la Corema. De esta forma, el conflicto volvio,
de alguna manera, a la situacién en que se encontraba antes del 30 de mayo de 1996, cuando el foco
de la discusion era el tratamiento terciario a los efluentes liquidos. Cabe preguntarse si los dos ahos
y medio que tard6 la evaluacion del EsIA del proyecto en retornar al mismo punto de evaluacion de
alternativas pudieron haberse evitado, junto con los costos asociados para los involucrados en el
conflicto, de haber existido un manejo mas transparente de las opciones en juego y una oportuna
participacion de todos los potencialmente afectados.

Reflexion final

Hasta ahora, la mayoria de los conflictos suscitados en el pais en torno a la evaluacion de los
EsIA han surgido como reaccion de comunidades y grupos ambientales a los pronunciamientos de
las Coremas o de la Conama. En el caso que aqui se presenta en cambio, lo que esté en tela de juicio
es la propia institucionalidad y, sobre todo, lo que el Comité de Defensa de Mehuin ha denunciado
como la manipulacion de ésta por parte de las autoridades. Lo que despertd la profunda
desconfianza de esta organizacion fue la resolucion ambiental que se tomd vulnerando los
mecanismos que la propia ley establece, como ocurrid al aprobarse condicionadamente el proyecto
sin que se considerara la opinion de ciudadanos directamente afectados y cuya participacion no fue
contemplada en el proceso de decision.

La desconfianza de los habitantes de Mehuin también se vio fuertemente estimulada por la
forma en que la empresa ocultd sus planes. Diversos actores locales —incluidos algunas
organizaciones ambientales, gremios valdivianos, representantes del gobierno municipal de San
José de la Mariquina y de la Corema, asi como los propios dirigentes del Comité de Defensa—
coincidieron en sehalar que la consideracion oportuna de la opinion de los mehuinenses por parte de
Celco habria disminuido de manera significativa la intensidad del conflicto®.
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Sin embargo, es importante reconocer que la conducta de la empresa es en parte consecuencia
de un procedimiento de interpretacidon ambiguo, como es la «aprobacidén condicionada» de un
proyecto. En efecto, este tipo de resoluciones son de hecho una autorizacion a los proyectos, y asi
son consideradas por los proponentes. Sin embargo, quienes se veran afectados por las condiciones
impuestas —por ejemplo, una nueva localizacidon de procesos, como ocurrid en el conflicto del
Proyecto Valdivia— se enfrentan a una decisidn que en gran parte ya esta tomada, por lo que su
capacidad real de incidir en ella es muy baja. En estas circunstancias, los ingredientes para la
detonacion de conflictos de gran intensidad estan a la vista.

Cuando entre las condiciones para la aprobacion de un proyecto se encuentran modificaciones
tan significativas como la relocalizacion de uno de los procesos ambientalmente mas criticos, cabe
preguntarse: ;no seria mas adecuado rechazar el EsIA, y solicitar uno nuevo que incorpore las
recomendaciones técnicas de la Corema o la Conama? Con ello no solo se evitarian muchos
conflictos desencadenados por lo que las comunidades perciben como «prepotencia» de empresas
que se amparan en aprobaciones condicionadas, o manipulacion de la participacion ciudadana. Por
esta via se avanzaria también en cuanto a asegurar «igualdad de oportunidades para participar» a
todos los ciudadanos que se sientan afectados por los impactos ambientales de los proyectos.
Ambos factores resultan claves para evitar una «crisis de legitimidad» de la incipiente
institucionalidad ambiental chilena.
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Santiago, y de Celulosa Valdivia en San José de la Mariquina.

(4) Ver Tironi, Ernesto (1997). «Relaciones comunidad, gobierno y empresas: nuevos desafios para los
gerentes de proyectos de inversidn». En Revista Ambiente y Desarrollo, Vol. XIII, N°1, marzo de 1997.
CIPMA, Santiago.
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(5) Ver Ulloa, Roberto (1997). «Proyecto aurifero «Pullalli»: ensefianzas de un conflicto superado». En
Revista Ambiente y Desarrollo, Vol. XIII, N°1, marzo de 1997. CIPMA, Santiago.

(6) Ver Manne, Robert (1997). «La experiencia de Trillium en su proyecto Rio Condor: aspectos positivos y
negativos del Sistema de Evaluaciéon de Impacto Ambiental». En Revista Ambiente y Desarrollo, Vol. XIII,
N°1, marzo de 1997. CIPMA, Santiago.

(7) El Articulo 1 de la Constitucion Politica de Chile sehala que «Es deber del Estado resguardar la seguridad
nacional, dar proteccidon a la poblacion y a la familia, propender al fortalecimiento de ésta, promover la
integracion armoénica de todos los sectores de la Nacion y asegurar el derecho de las personas a participar
con igualdad de oportunidades en la vida nacional».

(8) Si bien diversos megaproyectos ingresados voluntariamente al SEIA habfan suscitado intensos conflictos,
éstos siempre se habian desarrollado dentro del marco del sistema o, a 1o mas, utilizando recursos judiciales.

(9) El Comité Técnico estuvo conformado por el Director Regional de Vialidad, el Director Regional del
SAG, el Director Regional de la DGA, el Director Regional de Sernatur, el Director Provincial del Servicio de
Salud Valdivia, el Director Regional de la Conaf, el Jefe del Departamento de Desarrollo Urbano de la Seremi
de Vivienda y Urbanismo de la Décima Region, el Director Regional de Sernap, el Director Regional de la
Conama, el Gobernador Maritimo de Valdivia y el Director Regional de Indap.

(10) Informe de Calificacion del Estudio de Impacto Ambiental del Proyecto Celulosa Valdivia. Comité
Técnico de la Corema de la Décima Region, 31 de enero de 1996.

(11) En ella participaron todos sus integrantes, desde el Intendente Rabidranath Quinteros en calidad de
presidente, el Director Regional de la Conama, Rafill Arteaga, como secretario ejecutivo. También estuvieron
presentes los gobernadores Jorge Vives, de Valdivia; Julidn Gohi, de Osorno; Osvaldo Wistuba, de
Llanquihue; Nelson Aguila, de Chiloé; y Armando Barrfa, de Palena. Asimismo, asistieron los consejeros
regionales Christof Weber, de Osorno; Victor Minzenmayer, de Llanquihue; Ricardo Lagno, de Chiloé; y
Omar Assef, de Valdivia. Ademas, los Seremis Ivan Sierralta, de Economia; Fabian Igor, de Obras Pablicas;
Enrique Villalobos, de Agricultura; Miguel Gonzalez, de Bienes Nacionales; Nofal Abud, de Salud; Rodrigo
Cordova, de Vivienda y Urbanismo; Oscar Silva, de Transporte y Telecomunicaciones; Pascual Dazarola, de
Educacion; y Carlos Haefner, de Planificacion y Coordinacion.

(12) Resolucion Exenta N° 001, Corema de la Décima Regidon de Los Lagos, Valdivia, 30 de mayo de 1996.

(13) Recurso de proteccidon presentado por el Codeff y la Unorch ante la Corte de Apelaciones de Puerto
Montt, el 18 de junio de 1996.

(14) Ibidem.
(15) Ibidem.

(16) La prontitud con que la empresa inform6 sobre su opcion por el ducto al mar —como consta en una carta
enviada por Celco al Ministro Secretario General de la Presidencia fechada el mismo dia de la aprobacion
condicionada— sugiere que esta alternativa ya habia sido acordada entre Celco y las autoridades.

(17) Si bien el costo de instalacion del ducto es superior al de un sistema de tratamiento terciario (45 millones
de dolares en lugar de 10 millones de dolares, aproximadamente), esta Gltima alternativa es 5 veces mas cara
que la primera en cuanto a costos de operacion (5 millones de dolares por tonelada de celulosa, en vez de 1
millon de dolares por tonelada, aproximadamente).

(18) Esta organizacidon estd constituida por representantes de organizaciones vecinales, pescadores
artesanales, comerciantes, integrantes de los gremios hotelero y turistico, organismos religiosos y educativos,
y por la Coordinadora Mapuche-Lafquenche.

(19) Boletin Informativo N°3, Comité de Defensa de Mehuin, s/f.
(20) Ibidem.
(21) Boletin Informativo N°1, Comité de Defensa de Mehuin, octubre de 1996.
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(22) Los contenidos de esta seccion se basan en los resultados de entrevistas grupales focalizadas y entrevistas
individuales semiestructuradas realizadas en San José de la Mariquina y Mehuin, entre noviembre y diciembre
de 1997.

(23) Sra. N. Grupo focalizado N°2, San José de la Mariquina, jueves 13 de noviembre de 1997.
(24) Sr. J. Grupo focalizado N°3, San José de la Mariquina, sabado 29 de noviembre de 1997.
(25) Sra. N. Grupo focalizado N°2, San José de la Mariquina, jueves 13 de noviembre de 1997.
(26) Sra. F. Dirigenta del Comité de Adelanto de Mehuin, sdbado 27 de diciembre de 1997.

(27) Sra. X. Entrevista grupal a CEMA Chile de Mehuin, sibado 20 de diciembre de 1997.

(28) Sra. F. Dirigenta del Comité de Adelanto de Mehuin, sdbado 27 de diciembre de 1997.

(29) Sra. I. Entrevista grupal a CEMA Chile de Mehuin, sabado 20 de diciembre de 1997.

(30) Sr. G. Secretario de Junta de Vecinos Mehuin Bajo, domingo 28 de diciembre de 1997.
(31) Sr. W. Presidente Junta de Vecinos Balneario-Centro, Mehuin, domingo 28 de Dic. de 1997.
(32) Sra. M. Entrevista grupal a CEMA Chile de Mehuin, sabado 20 de diciembre de 1997.

(33) Sra. I. Entrevista grupal a CEMA Chile de Mehuin, sdbado 20 de diciembre de 1997.

(34) Sra. Z. Entrevista grupal a CEMA Chile de Mehuin, sabado 20 de diciembre de 1997.

(35) Sra. L. Entrevista grupal a CEMA Chile de Mehuin, sabado 20 de diciembre de 1997.

(36) Sra. N. Grupo focalizado N°2, San José de la Mariquina, jueves 13 de noviembre de 1997.
(37) Sr. J. Grupo focalizado N°1, San José de la Mariquina, miércoles 12 de noviembre de 1997.
(38) Sra. J. Grupo focalizado N°1, San José de la Mariquina, miércoles 12 de noviembre de 1997.
(39) Sr. J. Grupo focalizado N°1, San José de la Mariquina, miércoles 12 de noviembre de 1997.
(40) Sr. R. Empresario turistico de Mehuin, domingo 28 de diciembre de 1997.

(41) Sra. I. Entrevista grupal a CEMA Chile de Mehuin, sabado 20 de diciembre de 1997.

(42) Sra. X. Entrevista grupal a CEMA Chile de Mehuin, sabado 20 de diciembre de 1997.

(43) Sra. M. Grupo focalizado N°2, San José de la Mariquina, jueves 13 de noviembre de 1997.
(44) Sra. N. Grupo focalizado N°2, San José de la Mariquina, jueves 13 de noviembre de 1997.
(45) Sra. L. Grupo focalizado N°3, San José de la Mariquina, sdbado 29 de noviembre de 1997.
(46) Sr. J. Grupo focalizado N°1, San José de la Mariquina, miércoles 12 de noviembre de 1997.
(47) Sra. Z. Entrevista grupal a CEMA Chile de Mehuin, sidbado 20 de diciembre de 1997.

(48) Sra. M. Entrevista grupal a CEMA Chile de Mehuin, sabado 20 de diciembre de 1997.

(49) Sra. Z. Entrevista grupal a CEMA Chile de Mehuin, sabado 20 de diciembre de 1997.

(50) Sr. J. Grupo focalizado N°2, San José de la Mariquina, jueves 13 de noviembre de 1997.
(51) Sra. M. Grupo focalizado N°2, San José de la Mariquina, jueves 13 de noviembre de 1997.
(52) Sr. J. Grupo focalizado N°3, San José€ de la Mariquina, sdbado 29 de noviembre de 1997.
(53) Sra. L. Grupo focalizado N°3, San José de la Mariquina, sabado 29 de noviembre de 1997.
(54) Sra. M. Entrevista grupal a CEMA Chile de Mehuin, sabado 20 de diciembre de 1997.

(55) Sr. R. Empresario turistico de Mehuin, domingo 29 de diciembre de 1997.

(56) Sr. Boris Hualme, Presidente de la Coordinadora de comunidades mapuche-lafquenche.

(57) Sra. F. Dirigenta del Comité de Adelanto de Mehuin, sabado 27 de diciembre de 1997.
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(58) Sra. I. Entrevista grupal a CEMA Chile de Mehuin, sdbado 20 de diciembre de 1997.

(59) Sra. F. Dirigenta del Comité de Adelanto de Mehuin, sdbado 27 de diciembre de 1997.
(60) Sr. F. Presidente Junta de Vecinos Villa del Rio, Mehuin, domingo 28 de Dic. de 1997.
(61) Sr. J. Grupo focalizado N°1, San José de la Mariquina, miércoles 12 de Nov. de 1997.
(62) Sra. M. Grupo focalizado N°2, San José de la Mariquina, jueves 13 de Nov. de 1997.

(63) Sr. J. Grupo focalizado N°1, San José de la Mariquina, miércoles 12 de Nov. de 1997.
(64) Sra. L. Grupo focalizado N°3, San José de la Mariquina, sdbado 29 de Nov. de 1997.

(65) Sra. J. Grupo focalizado N°1, San José de la Mariquina, miércoles 12 de Nov. de 1997.
(66) Sr. W. Presidente Junta de Vecinos Balneario-Centro, Mehuin, sabado 20 de Dic. de 1997.
(67) Sr. Boris Hualme, Presidente de la Coordinadora de comunidades mapuche-lafquenche.

(68) «Pronunciamiento del Concejo Municipal de Mariquina sobre efluentes de la Planta Celulosa», San José
de la Mariquina, 26 de junio de 1996.

(69) El Diario Austral de Valdivia, 17 de marzo de1997.
(70) Ibidem.
(71) Boletin Informativo N°3, Comité de Defensa de Mehuin, s/f.

(72) Informe del Convenio entre la Conama y la Corporacion Participa para la puesta en marcha del
“Programa de Aplicacion de Metodologia de Participacion Ciudadana para el SEIA” en el proceso de
evaluacion ambiental del proyecto Celulosa Valdivia. Santiago, noviembre de 1997.

(73) El Comité Nueva Regidon sehalaba que «Corema se ha constituido en un serio obstdculo para la
concrecion de la industria de celulosa en Valdivia (...) Los redactores del informe consolidado (de la
Corema) demuestran una absoluta indiferencia y falta de sensibilidad frente al drama de la cesantia que
afecta a nuestra provincia (...) (y que) no tendrd solucion si la generacion de empleos depende de estos
organismos de Puerto Montt». (El Diario Austral de Valdivia, sibado 15 de noviembre de 1997).

(74) Ello ocurrié cuando un grupo de 17 mujeres de Mehuin presentd un recurso de protecciéon contra el
Comité de Defensa, aduciendo haber sido tratadas con violencia por sus integrantes durante una manifestacion
de apoyo a un candidato. El origen de la disputa habria estado en la decision del Comité de marginar a
Mehuin del proceso electoral, evitando la presencia de partidos y candidatos que podrian dividir a los
lugarenos.

(75) El Diario Austral de Valdivia, jueves 6 de noviembre de 1997.

(76) Este episodio suscitd criticas hacia la gestion de Celco por parte del Intendente, quien declar6: «me
pregunto si la empresa tiene realmente la intencion de construir la planta o anda buscando un responsable
para que no se construya. (...) Desde un comienzo he dicho que aqui ha habido un mal manejo de la empresa
porque hubo un trato prepotente en contra de la comunidad de Mehuin». (El Diario Austral de Valdivia,
jueves 15 de enero de 1998).

(77) Diario La Tercera, 13 de enero de 1998.

(78) Entrevista a Felipe Lamarca, El Diario, 10 de septiembre de 1998.

(79) Resolucion Exenta N° 279 de 1998, Corema, Décima Region.

(80) Ibidem.

(81) Resultados de las entrevistas realizadas en el marco de esta investigacion.

Recuadro 1

Descripcion del proyecto
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El Proyecto Planta de Celulosa Valdivia consiste en la construccion y operacion de una planta
productora de celulosa kraft blanqueada, de pino radiata y eucaliptus, que produciria unas 550 mil toneladas
anuales. La planta —disehada para tener una vida atil superior a los 20 ahos— requiere de una inversion de
1.045 millones de dolares, sin considerar 300 millones de dolares en plantaciones. Para su localizacion se
consideraron factores técnicos y econdmicos, tales como la distribucion geografica de los bosques, la
propiedad de los derechos de aguas y la disponibilidad de terrenos aptos. La ubicacion de la planta esta
proyectada en los predios Las Rosas y Traiguén, situados a unos 6 kilometros al sureste de San José de la
Mariquina, a unos 500 metros de la ribera sur del Rio Cruces y alrededor de 32 kilometros aguas arriba del
Santuario de la Naturaleza Carlos Andwanter (véase el mapa).

La planta ocuparfa una superficie de aproximadamente 100 hectéreas, de las cuales 40 se destinarian
a instalaciones industriales —tales como area de produccién de pulpa, recuperacion quimica, generacion de
energfa, abastecimiento de agua y tratamiento del efluente— en tanto que las 60 restantes se destinarfan a
almacenamiento de madera y a otros edificios no operacionales, jardines y oficinas. Adicionalmente, se
contemplan otras 5 hectéreas para la disposicion de residuos solidos en un dep6sito especial con una vida ftil
de 10 afos.

La planta proyectada captarfa del Rio Cruces 900 litros por segundo de agua y evacuaria 900 litros
por segundo de residuos liquidos industriales y 250 litros por segundo de agua de refrigeracion. El disefio
original contemplaba que los efluentes liquidos fueran descargados al Rio Cruces, luego de un tratamiento
secundario. El disefio actual —modificado luego de la aprobacion definitiva del proyecto en octubre de
1998 — contempla descargar los efluentes al mismo cauce luego de un tratamiento terciario. La variante por la
que optod la empresa luego de la aprobacion condicionada de mayo de 1996 —y que dio origen a la fase mas
intensa del conflicto en torno al proyecto— contemplaba la descarga de los residuos liquidos al mar, en la
Bahia de Maiquillahue, donde se ubica la localidad de Mehuin. Para ello se instalaria bajo tierra una tuberia
de 1 metro de didmetro y 35 kilometros de longitud. El sistema disehado contemplaba un emisario submarino
de 1,45 kilometros que se internaria hasta unos 15 metros de profundidad.

El periodo de construccion de la planta se estima en 33 meses. Durante su fase de operacion se
anticipa una demanda de empleo directo para 350 personas —de las cuales 120 serfan de la Décima Region y
40 de la comuna de San José de la Mariquina— ademés de empleo indirecto asociado al suministro de
insumos, materiales y servicios para otras 500 personas.

Recuadro 2:

Cronologia del conflicto

08 de junio, 1995: Celco y la Corema X Region acuerdan los términos de
referencia para el EsIA del proyecto Celulosa Valdivia.
06 de octubre, 1995: Celco entrega su EsIA a la Corema.
17 de octubre, 1995: Publicacion de extracto del ESIA en El Diario Austral de Valdivia.
19 de noviembre, 1995: Vence plazo para realizar observaciones al EsIA.
07 de diciembre, 1995: La Corema envia primer informe sobre el EsIA a Celco.
17 de diciembre, 1995: Celco envia primer addendum a la Corema.

31 de enero, 1996: El Comité Técnico entrega su informe de calificacion declarando el
proyecto ambientalmente no viable.

11 de febrero, 1996: Los gremios valdivianos entregan apoyo a Celco.

13 de febrero, 1996: La Corema resuelve solicitar nuevos antecedentes.

01 de marzo, 1996: El Presidente Frei visita los terrenos de la planta.

05 de marzo, 1996: Celco envia el segundo addendum a la Corema.

16 de abril, 1996: La Corema notifica a Celco sobre las condiciones para declarar el
proyecto ambientalmente viable.

10 de mayo, 1996: Celco responde a las condiciones de la Corema.

30 de mayo, 1996: La Corema declara ambientalmente viable el proyecto, sujeto
al cumplimiento de siete condiciones.

02 de junio, 1996: El Diario Austral de Valdivia informa sobre posible localizacion de
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ducto de Celco en Mehuin.

05 de junio, 1996: Pescadores de Mehuin hacen publicas sus aprehensiones por
posible instalacion del ducto en su bahia.

17 de junio, 1996: Se constituye el Comité de Defensa de Mehuin.

18 de junio, 1996: Codeff y Unorch presentan un recurso contra la Corema.

19 de junio, 1996: El Comité de Defensa define rechazo categorico al ducto advirtiendo que impedira

la realizacion del EsIA.

21 de junio, 1996: La Coordinadora de las Comunidades mapuche-lafquenche de San
José de la Mariquina rechaza el ducto y la planta.

26 de junio, 1996: El Consejo Comunal de San José de la Mariquina entrega su apoyo
unanime a los habitantes de Mehuin.

09 de julio, 1996: El Comité de Defensa se retine con el Gobernador.

18 de julio, 1996: El Comité de Defensa viaja a Santiago y se retine con el IEP,

Greenpeace y la Directora Nacional de la Conama.

Recuadro 3:

El Santuario de la Naturaleza Carlos Andwanter

El Santuario de la Naturaleza Carlos Andwanter es un humedal de 4.877 hectareas, formado por los
terrenos que el Rio Cruces inund6 tras el terremoto de 1960 de manera permanente, en sus Gltimos 20
kilometros antes de desembocar en el rio Valdivia. De poca profundidad y abundante sedimento organico, se
caracteriza por una alta productividad y diversidad bioldgicas: existen alli mas de 80 especies de plantas
superiores, 60 especies de aves —destacandose enormes concentraciones de “taguas”, (10.000), y cisnes de
cuello negro (7.000)— ademas de numerosos mamiferos acuéticos y peces.

Uno de sus aspectos més valiosos es el de constituir un hébitat o lugar de reproduccion de varias
especies de aves cuya conservacion estd amenazada en algin grado. En esa condicion estan la garza cuca, el
cuervo del pantano, el gaviotin piquerito, el cisne coscoroba, el coipo y el huillin. El 4rea fue declarada
Santuario de la Naturaleza por el Ministerio de Educacion en 1981, estando actualmente bajo administracion
de la Corporacion Nacional Forestal (Conaf). Ese mismo afo, Chile lo ingresd a la Convencion Ramsar, que
se preocupa de la conservacion de los humedales de importancia internacional, por constituir el habitat de
aves acuaticas en peligro de extincion.

Recuadro 4:

Reuniones llevadas a cabo por Celco
en la primera fase del conflicto

e Julio de 1995: Con la Comunidad de San José de la Mariquina.

¢ Octubre de 1995: Con el Rector de la Universidad Austral de Chile; la Corporacion para el Desarrollo de
Valdivia; la Asociaciéon Gremial de Académicos de la Universidad Austral de Chile; la Corporacion de la
Madera-Valdivia; la Camara de Comercio de Valdivia; el Alcalde y los concejales de Valdivia; las
comunidades de San José de la Mariquina y Valdivia; el Centro de Estudios Agrarios y Ambientales;
Greenpeace-Chile; la Unidn de Ornitdlogos de Chile; el Canal 9 de television de Valdivia.
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* Noviembre de 1995: La Central Unica de Trabajadores (CUT) Valdivia; la Corporacion para el Desarrollo
de Valdivia, y las comunidades de Lanco y Mafil.

Recuadro 5:

Condiciones de la Corema al declarar ambientalmente viable el
proyecto en mayo de 1996

1) La caracterizacidon y cuantificacion de los residuos solidos, en especial respecto a su grado de toxicidad; la
caracterizacion del area de localizacion del relleno sanitario y la evaluacion de sus impactos directos e
indirectos durante las etapas de construccidn, operacion y abandono, y los proyectos de ingenieria de detalle
del relleno sanitario.

2) La inclusion de consideraciones ambientales —en especial, la disminucién de la temperatura y la
coloracion— en el disefo del difusor para la descarga de los efluentes de refrigeracion.

3) La captacidon de no mas de 1.200 litros por segundo desde el Rio Cruces, y el monitoreo permanente de su
caudal.

4) El cumplimiento de las normas de calidad primarias y secundarias para las emisiones de 6xido de azufre y
la adopcidon de medidas especiales en caso de demostrarse, por medio del monitoreo, la acidulacién de
suelos agricolas.

5) La caracterizacion y cuantificacion de las aguas de escurrimiento superficial provenientes del lavado de los
troncos acopiados, cada dos meses durante la operacion; la conduccidon de estas aguas hacia un pozo
especialmente disehado; el disefio de las medidas adicionales necesarias en caso de demostrarse la
existencia de impactos negativos.

6) El tratamiento de todos los residuos liquidos (que incluyen las aguas de proceso, los derrames y las fugas);
el enfriamiento de las aguas de refrigeracion de acuerdo con la norma chilena; la entrega de antecedentes
definitivos sobre la localizacidon de la descarga de residuos liquidos, considerando como alternativas el
tratamiento terciario para su descarga en el Rio Cruces o el tratamiento primario y secundario para su
descarga en un curso de agua distinto, que no afecte el Santuario de la Naturaleza, previa presentacion de un
EsIA. En caso de escogerse el mar, la descarga debe hacerse mediante un emisario submarino.

7) El establecimiento de un programa de monitoreo ambiental previo a la construccidon, durante esta etapa y la
de operacion, en materia de hidrologia, calidad del agua, caracterizacion de efluentes, metereologia, calidad
del aire, emisiones atmosféricas, calidad de las aguas lluvias y calidad de los suelos.

Recuadro 6:

Condiciones de la Corema al declarar ambientalmente viable el
proyecto en octubre de 1998

Las principales condiciones establecidas por la respectiva resolucidon de la Corema Décima Regidn para la

aprobacion final del proyecto, fueron las siguientes:

1) Operar en forma continua el tratamiento terciario, el que sdlo podra ser suspendido en época de mayores
caudales del Rio Cruces, con el respaldo de un estudio adecuado, con la expresa autorizacion de la Corema
y durante un lapso que no supere el tiempo de llenado del estanque de acumulacién o la laguna de
emergencias. En caso de una falla que exceda este plazo, la planta deber detener su funcionamiento.

2) Descargar el efluente en el Rio Cruces con una temperatura que no podra superar los

30 °C, a fin de evitar una barrera térmica que afecte el desplazamiento de peces migratorios.

3) Realizar una digestion (aerdbica y anaerdbica) de los lodos generados del tratamiento terciario previo a su
disposicion final en el deposito de residuos solidos.

4) Realizar un monitoreo, analisis y estudios permanentes de los componentes principales que determinan la
calidad y demés caracteristicas del Santuario de la Naturaleza Carlos Andwanter, entre ellas, el de
comunidades bioldgicas, antes, durante y después de la construccion de la planta.
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5) Implementar un programa permanente de monitoreo sobre el Rio Cruces que incluya, ademas de los
parametros ya considerados por el proponente, la penetracion de luz, fosforo soluble, solidos filtrables
orgdnicos e inorganicos, solidos sedimentales, solidos disueltos totales, aluminio, pentaclorofenoles,
pesticidas organoclorados totales, coliformes totales y productividad primaria. Los bioensayos deberan
realizarse con especies nativas o autdctonas cuando los tests sean validados en Chile, y se debera agregar el
seguimiento del sustrato del bentos. A su vez, se deberd realizar un seguimiento de contenidos
contaminantes en la dieta de la nutria (Lutra Provocax) y realizar un monitoreo anual sobre la condicidon
ecologica de las comunidades acuéaticas presentes en el sector, incluyendo anélisis de diversidad, riqueza
especifica, abundancia, biomasa y variaciones de cobertura de las asociaciones vegetacionales mas
relevantes. El contenido del programa de monitoreo asi como los antecedentes de la institucidon que lo
pondra en marcha deberan ser presentados con anterioridad a la Corema para su visacion.

6) Entregar mensualmente los informes de monitoreo de la calidad del efluente a la Corema, la cual solicitara
su revision por parte de los servicios ptiblicos competentes y podra establecer medidas adicionales a fin de
evitar posibles impactos sobre el Rio Cruces durante la etapa de operacion del sistema de tratamiento de
efluentes liquidos.

7) Implementar las siguientes medidas adicionales en la construccion y operacion del deposito de residuos
industriales solidos: obras de interseccion y desvio de aguas superficiales; drenaje de aguas superficiales a
través de una capa de drenaje, sistema de impermeabilizacion basal y lateral del depdsito, sistema de
evacuacion de liquidos lixiviados, sistema de evacuacion de gas metano, cierre perimetral, compactacion y
recubrimiento periddico y evaluacion del pH de los residuos depositados, a fin de evitar proliferacion de
vectores sanitarios.

8) Informar de manera inmediata a la Corema la ocurrencia de impactos ambientales no previstos y asumir
las acciones necesarias para mitigarlos, repararlos y/o compensarlos.

9) Realizar monitoreos, anélisis y mediciones adicionales a los establecidos en el EsIA, sus addenda y la
Resolucion Exenta N°279/98 a solicitud de la Corema, cuando existan antecedentes fundados para ello.
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CAPITULO 2

El caso del proyecto Costanera Norte:
El Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental ante
una comunidad que participa en serio’

Claudia Sepiilveda

El conflicto surgido en torno al proyecto Costanera Norte ha puesto de relieve una emergente e
insatisfecha demanda ciudadana por participar en las decisiones sobre el desarrollo de las ciudades.
Ademas, plantea una pregunta de fondo: ;hasta qué punto el sentido de los mecanismos de
participacidon ciudadana del SEIA se ve afectado por la ausencia de instancias equivalentes en la
definicidon de las politicas —en este caso de desarrollo urbano— que avalan los proyectos que
ingresan al sistema?

Dos son los rasgos mas sobresalientes del conflicto en torno al proyecto Costanera Norte en lo
que a participacion ciudadana se refiere. Primero, que las organizaciones vecinales opositoras al
proyecto han tomado el proceso de participacion seriamente, copando todas las instancias
legalmente establecidas en el SEIA. Con ello han puesto en tension los estrechos espacios de
participacidén formal disponibles en este sistema. Segundo, que a diferencia de otros conflictos, los
argumentos técnicos han ocupado un lugar central. Ello obedece a la estrategia desplegada por los
propios vecinos, la que ha combinado la formulacion de meticulosas observaciones técnicas al
Estudio de Impacto Ambiental (EsIA) del proyecto, con movilizacion pablica y acciones judiciales.
El resultado ha sido, por una parte, la ampliacion de los mecanismos de participacion formal
contemplados en el SEIA y por otra, la modificacion del proyecto original. No obstante, a pesar de
estos éxitos relativos, el balance general que hacen los vecinos no es positivo.

El EsIA del proyecto fue presentado a la Comisiéon Regional del Medio Ambiente (Corema) de
la Regidn Metropolitana en mayo de 1997, y fue finalmente aprobado en julio de 1998 (véase el
recuadro 1). Concluido el proceso de evaluacidn, los vecinos sienten que sus esfuerzos por
constituirse en interlocutores técnicos vélidos frente al proponente y los evaluadores del EsIA han
sido infructuosos. Sostienen que sus argumentos —que cuestionan el concepto de desarrollo urbano
sobre el que descansa la Costanera Norte— y sus propuestas alternativas —que enfatizan el uso del
transporte piblico— no fueron respondidos con rigurosidad ni menos considerados en la decision
de aprobar el proyecto. En definitiva, declaran haber perdido la confianza en el SEIA y en sus
mecanismos de “participacion protegida” —como ellos los denominan—, los que consideran
disefiados para “aprobar lo que el gobierno quiere”'.

Esta percepcion representa un alerta para el SEIA al poner de relieve una emergente e
insatisfecha demanda ciudadana por participar efectivamente en las decisiones sobre el desarrollo
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de la ciudad. La pregunta de fondo es: ;hasta qué punto el sentido de los mecanismos de
participacidon ciudadana del SEIA se ve afectado por la ausencia de instancias equivalentes en la
definicidon de las politicas —en este caso de desarrollo urbano— que avalan los proyectos que
ingresan al sistema?

En lo que sigue se exploran la evolucién y contenidos de este conflicto en lo que a
participacidén ciudadana se refiere. En primer lugar, se expone su desarrollo general entre 1995 y
mediados de 1998. Posteriormente, se analiza como operd el mecanismo de participacidon ciudadana
en este caso particular. Finalmente, se indaga acerca de la estrategia organizativa empleada por la
comunidad afectada para participar formal e informalmente durante el proceso de evaluacidén
ambiental. El propdsito del anélisis es contribuir a la reflexién sobre como superar las limitaciones
del SEIA en cuanto a la forma de incorporar efectivamente la opinion ciudadana (véase el recuadro
2). Dicha evaluacion se vuelve particularmente prioritaria en el caso de la evaluacidon de proyectos
basados en politicas que se definen de manera no participativa, como es el caso de las estrategias de
transporte y vialidad urbana.

El proyecto y su justificacion

El proyecto Costanera Norte —cuya denominacion oficial es Sistema Oriente-Poniente—
comprende en su trazado, ademas de la Costanera Norte propiamente tal, la avenida Kennedy. La
extension total de esta via de alta velocidad es de 30,5 kilometros, los que atraviesan por ocho
comunas de Santiago, desde Lo Barnechea hasta Pudahuel, donde empalma con la ruta 68 a
Valparaiso (véase el mapa).

Las organizaciones de vecinos de las comunas por las que atraviesa la Costanera Norte fueron
variando sus posiciones a lo largo del conflicto (véase el recuadro 3). Los sectores de Pedro de
Valdivia Norte y Bellavista se pronunciaron tempranamente en contra del proyecto luego de
analizarlo con detencidn, convirtiéndose en sus principales detractores. Los vecinos de
Independencia sur-oriente y Recoleta —en el sector poniente del trazado— demoraron mas en
reaccionar. Desde una posicion de apoyo inicial motivada por los beneficios de la remodelacion de
estos barrios, tendieron hacia un rechazo cada vez mas rotundo, debido a que tales beneficios no
fueron incluidos formalmente en el proyecto. En el caso de Pudahuel, Renca y Cerro Navia —
también del sector poniente— sus habitantes no se pronunciaron organizadamente, aunque sus
alcaldes apoyaron el proyecto por considerar que harfa mas expedito el acceso hacia el centro de la
ciudad.

Finalmente, en las comunas del sector oriente —Las Condes, Vitacura y Lo Barnechea—
tampoco existid una expresion ciudadana organizada, aunque la percepcion general es que la
mayoria de sus habitantes ven en el proyecto més beneficios que costos (véase el recuadro 4).

Desde el punto de vista del proponente —el Ministerio de Obras Paiblicas (Mop)— el proyecto
responde a la necesidad de ampliar y mejorar la infraestructura vial de Santiago, colapsada por el
aumento sostenido del parque automotor en los Gltimos anos. El principal beneficio del proyecto
seria la disminucion en un 40% del tiempo de viaje de los conductores que actualmente circulan por
la ruta, y de un 5% de aquellos que la emplearian para trasladarse hacia otras zonas de la ciudad.
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Para la entidad ptblica, la justificacion del proyecto esta plenamente respaldada por su inclusion en
dos instrumentos de planificacion urbana previamente aprobados: el Plan Regulador Intercomunal
de 1960 ? —ratificado en 1994— y el Plan Maestro de Transporte de 1996. El primero contempla
una via que coincide en parte importante de su trayecto con el actual proyecto —aunque no con su
caracter de alta velocidad— algunos de cuyos tramos se encuentran semiconstruidos en los faldeos
del Cerro San Cristobal®. El segundo incorpora entre sus lineas estratégicas las concesiones viales
urbanas, siendo la Costanera Norte la primera proyectada®.

Desde la perspectiva de los vecinos que se han opuesto al proyecto, el modelo de las autopistas
urbanas en que éste se inspira habria demostrado su fracaso donde se ha aplicado®. A su vez,
contravendria medidas claves del Plan de Descontaminacion de Santiago, al incentivar el uso del
automdvil —con los efectos consiguientes de congestion y contaminacion— y destruir parte del
area verde mas importante de la ciudad: el Cerro San Cristobal o Parque Metropolitano®. Senalan
que existen opciones menos costosas basadas en el transporte piblico’ y que la carretera generaria
impactos irreversibles en barrios metropolitanos consolidados. Finalmente, estos vecinos consideran
la justificacién dada por el Mop como débil y antojadiza, pues el trazado incluido en el Plan
Regulador Intercomunal de 1960 no corresponderia a una carretera urbana —como es la Costanera
Norte— sino a una via disehada hace casi cuatro décadas para una ciudad con otras necesidades y
otros problemas.

El conflicto antes del EsIA

Hacia fines de 1995 los vecinos de Pedro de Valdivia Norte y Bellavista comenzaron a
escuchar rumores sobre la construccion de una carretera urbana que atravesaria por ese sector de la
ciudad. Como no lograron obtener informacion oficial, se organizaron para conseguir el maximo de
antecedentes sobre el proyecto a través de contactos personales. Confirmando los rumores iniciales,
los vecinos se enteraron de que la Costanera Norte habia sido incluida con primera prioridad en el
programa de concesiones viales urbanas planificado por el Mop en 1995 8,

Los vecinos comenzaron a asesorarse técnicamente e iniciaron un trabajo de informacion a las
juntas de vecinos locales. Fue asi como en marzo de 1996 convocaron a una asamblea para tratar el
tema, a la que incluso asistieron representantes del Mop y del Ministerio de la Vivienda. A partir de
ese momento, los vecinos de Pedro de Valdivia Norte y Bellavista se convirtieron en el nacleo
organizativo de los detractores del proyecto y en los lideres naturales del conflicto. Su influencia
fue determinante no s6lo para sumar a organizaciones de otros barrios, sino también para hacer
tomar conciencia y captar la colaboracion de autoridades comunales, organismos no
gubernamentales y universidades.

La expresion formal de este esfuerzo organizativo fue la creacidon, durante el mismo mes de
marzo de 1996, de la Coordinadora No a la Costanera Norte, que en un principio agrup6 a las
juntas de vecinos de Pedro de Valdivia Norte, Bellavista y Recoleta, al Comité Ecolbgico de
Bellavista y al Comité de Defensa del Parque Metropolitano. Mas adelante la organizacion llegd a
congregar un total de 24 organizaciones vecinales y sociales, las que representan a unas 50 mil
personas’. La Coordinadora centrd su labor en buscar informacidn, contactarse con autoridades y
expertos, conseguir recursos, mantener informada a la poblacion local y capacitarse. Este proceso
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culmin6é en junio de 1996, cuando en una asamblea convocada en la Plaza Camilo Mori, la
Coordinadora lanzb ante los medios de comunicacidn su posicidn de rechazo al proyecto, madurada
durante varios meses de analisis. Con ello la organizacidn inicié una campana ptblica de presion y
movilizacién, uno de cuyos principales objetivos era retrasar la licitacion del proyecto —que ya
habia sido anunciada por el Mop—, informar a otros actores y presionar para que se presentara el
EsIA.

En octubre de 1996, la Coordinadora presentd un recurso de proteccion ante la Corte de
Apelaciones solicitando la suspension del llamado a licitacidon. El recurso sostenia que el proyecto
vulneraba el Plan Regulador Intercomunal de Santiago al afectar una zona del Parque Metropolitano
que por ser area verde —ademés de Santuario de la Naturaleza— se encontraria protegido de toda
intervencion con fines de vialidad urbana. En esa ocasidn, el recurso fue declarado extemporaneo,
pero fue nuevamente presentado en abril de 1997 ante la Corte Suprema'®.

Mientras tanto, los esfuerzos de la Coordinadora se centraron en ampliar su base de
sustentacion social integrando a nuevas organizaciones, como el Comité de Defensa de Recoleta, el
Comité de Desarrollo de Patronato y varias agrupaciones de la Vega Central. En el caso de estas
Gltimas, su participacidn en la Coordinadora significo que algunos vecinos que ya habian llegado a
acuerdos con el Mop modificaran su posicion convirtiéndose en detractores del proyecto.

El Mop, por su parte, solicitd al Consejo de Defensa del Estado su respaldo en el proceso
judicial entablado en su contra. A su vez, los alcaldes de Recoleta, Cerro Navia, Santiago y
Pudahuel, dieron su apoyo ptblico al proyecto, lo que en el caso de los dos @ltimos incluyd hacerse
parte del recurso presentado ante los tribunales. Al mismo tiempo, el Mop insisti6 en la viabilidad
econdmica y ambiental del proyecto, asi como en la legalidad del proceso anticipado de licitaciones.
Para ello inicid una campaha informativa que se tradujo en la realizacién de reuniones de
presentacidén del proyecto a alcaldes, jefes de obras, asesores urbanistas, concejos comunales,
uniones de juntas de vecinos y consejos de desarrollo econémico y social de las comunas afectadas.
Ademas, instaldo paneles con planos y presentaciones graficas en las comunas de Cerro Navia,
Quinta Normal, Renca, Independencia, Recoleta, Providencia, Las Condes, Vitacura y Lo
Barnechea. Estas acciones de indole informativa fueron complementadas con la instalacion de una
linea 800 de consulta telefonica gratuita y de buzones para recoger la opinion de la comunidad.

Finalmente, y en medio de un clima de oposicidén ciudadana, el 7 de mayo de 1997, el Mop
hizo entrega a la Corema del EsIA del proyecto Costanera Norte, informando menos de una semana
después la postergacidon para diciembre de 1997 de la licitacion que un mes antes habfa sido
anunciada para el mes de junio. La fecha de convocatoria a la licitacion volveria a ser anunciada y
luego postergada en numerosas ocasiones, reflejando tanto el apuro del Mop por dar inicio al
proyecto, como una estrategia de presion para acelerar la resolucion ambiental del mismo.

La participacion ciudadana en el SEIA

Una vez presentado el EsIA se dio inicio al proceso formal de participacion ciudadana en el
marco del SEIA. Con tal propdsito la Corema implementd durante junio de 1997 varios talleres de
participacidn, a fin de recoger las observaciones de la comunidad sobre el EsIA. Para ello solicitd a
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los alcaldes de las comunas afectadas que invitaran a personas y organizaciones interesadas. La
experiencia constd de una primera etapa, denominada “de focalizacion y apresto”, en la que los
participantes se capacitaron sobre la metodologia y los procedimientos legales, y de una segunda
etapa, de consulta propiamente tal, en que se expusieron y jerarquizaron las observaciones
ciudadanas. Pese a los esfuerzos de la Corema por implementar los talleres, la asistencia fue escasa,
siendo los habitantes del sector poniente los que tuvieron mas presencia''. Segin los encargados del
proceso de participacion ciudadana de la Corema, ello se habria debido a la falta de tiempo y de
interés por parte de los vecinos'?. Para la mayoria de éstos Gltimos, por su parte, tanto los esfuerzos
de informar a la comunidad como los mecanismos de participacidon implementados por el Mop y la
Corema resultaron ser poco significativos, ademés de considerar que las opiniones de la gente no
tendrian mayor peso en la decision final (véase el recuadro 5). La Coordinadora, en tanto, critico la
metodologia, que considerd excesivamente informativa, y el hecho de que los talleres se realizaran
dividiendo a las comunas en tres sectores —oriente, centro y poniente— sin considerar que muchos
barrios y sus organizaciones no coinciden con las divisiones administrativas'.

Mientras tanto, los vecinos agrupados en la Coordinadora se abocaron a la tarea de formular
sus propias observaciones al EsIA. Para ello se organizaron por barrios, anclando en cada uno
distintas comisiones tematicas, y movilizaron sus contactos y recursos para allegar la asesoria de
expertos'. El resultado fue un documento de méas de 200 paginas titulado “Respuesta Ciudadana al
Estudio de Impacto Ambiental Sistema Oriente-Poniente”, el que fue entregado a la Corema por la
Coordinadora el 23 de julio de 1997" (véase el recuadro 6).

Por su parte, el Concejo Comunal de Providencia decidi6 estudiar detenidamente el EsIA
antes de emitir una opinién. Para ello contrat6 a la consultora CADE-IDEPE a la que encargd una
evaluacion independiente's. Basandose en los resultados de dicho estudio, el Concejo emitid un
pronunciamiento critico que puso especial énfasis en la falta de informacidn entregada por el Mop,
asi como en las debilidades metodologicas e inconsistencias del ESIA".

Durante el proceso de evaluacidon del EsIA, la Corema solicitd al Mop tres addenda. En el
primero de ellos —requerido en septiembre de 1997 — la entidad ambiental debfa incluir las
observaciones presentadas por la ciudadania. Sin embargo, la Coordinadora considerd6 que sus
criticas al EsIA no habian sido incorporadas entre las exigencias formuladas al Mop, y solicitd a la
Corema que reparara esta situacion. La Corema —reconociendo que la demanda de la
Coordinadora era justificada— le propuso a ésta reunirse con el Consejo Consultivo de la Conama,
a fin de plantear en esa instancia sus observaciones al EsIA. A su vez, se comprometi6 a dar a la
Coordinadora la oportunidad de realizar nuevas observaciones a los addenda que el Mop presentara
en lo sucesivo. Debido a que ninguno de estos espacios de participacidn tienen existencia legal, la
decision de implementarlos fue un claro reflejo del poder alcanzado por la Coordinadora en el
conflicto.

El propio Consejo Consultivo de la Conama desempend un papel importante al emitir un
pronunciamiento desfavorable sobre el proyecto en diciembre de 1997, algunos meses después de
su reunion con la Coordinadora. Seis de sus integrantes desestimaron el analisis ambiental de la
autopista realizado por el Mop, fundamentando esta postura en la necesidad de llevar a cabo
estudios adicionales sobre temas como las emisiones de gases en los tubos de ventilacion del ttinel
bajo el Cerro San Cristobal y sus efectos sobre las zonas aledahas, la seguridad al interior del
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mismo tramo subterrdneo, la congestion en sus accesos y los impactos en la calidad del aire mas alla
del ano 20003,

La Coordinadora como ejemplo de participacion seria y responsable

A diferencia de otros casos en que la comunidad ha cuestionado la legitimidad de las
instancias de participacion del SEIA —como ocurriera, por ejemplo, con la comunidad de Mehuin
frente al proyecto Celulosa Valdivia (véase el capitulo 1)—, la Coordinadora utiliz6 todos los
espacios legales disponibles de manera seria y responsable. Para ello estructur6 su organizacidén
dividiendo teméaticamente los aspectos mas relevantes para el andlisis del EsIA, cada uno de los
cuales estuvo a cargo de comisiones ancladas en los distintos barrios. De esta forma, se llegd a
constituir una verdadera red de expertos locales sobre materias como transporte, urbanismo,
arquitectura, legislacion, economia, salud, medio ambiente y comunicaciones.

Con esta estructura, la Coordinadora organizd talleres de discusion sobre el proyecto y su
EsIA, se entrevistd con las autoridades a cargo de la evaluacion ambiental del proyecto y con
representantes del Mop —incluido el propio Ministro— y capacitd a sus integrantes en temas como
la Ley de Bases del Medio Ambiente y las metodologias de evaluacion ambiental. Con la misma
dedicacion, desarrolld un trabajo de difusion tanto hacia los barrios afectados —a través de
boletines y folletos informativos®— como hacia la opinion piblica, a través de los medios de
comunicacidn. Cabe destacar, ademas, los estudios realizados por la organizacidon para fundamentar
su posicion y disefiar su plan de trabajo. Entre ellos destaca el anilisis de otros conflictos
ambientales a partir del cual concluyeron que sus esfuerzos de presion politica no debfan limitarse
a instancias como la Conama o los tribunales de justicia, sino dirigirse en especial a los empresarios
para alertarlos sobre los riesgos de invertir en el proyecto.

Segtin explicaron los dirigentes de la Coordinadora, el esfuerzo por tomar responsablemente
cada una de las oportunidades de participacidon ofrecidas por el SEIA respondi6 a su conviccion de
que para que dicho sistema funcione se requiere una ciudadanfa comprometida con su propio
desarrollo: «Aunque el SEIA tal como estd ahora no funciona y no da las garantias minimas,
estamos profundamente convencidos de que la democracia chilena (...) necesita ciudadanos
dispuestos a participar para cambiar las cosas que no estdn bien»>.

Teniendo en cuenta el concepto de participacion ciudadana con que opera el SEIA, lo anterior
depende inevitablemente de un arduo trabajo de autoformacidén en materias especializadas o, en su
defecto, de la contratacion de costosas asesorias. En efecto, cabe recordar que, tal como estan
concebidas las instancias de participacion en el SEIA, s6lo aquellas observaciones ciudadanas
formuladas en términos técnicos tienen posibilidades reales de incidir en el proceso de evaluacidén
ambiental. S6lo si ademas son favorablemente ponderadas por los Comités Técnicos de las
respectivas Coremas, tales observaciones pueden llegar a influir en la decision final de aprobacién o
rechazo de los proyectos.

En sintesis, una de las principales fortalezas de la Coordinadora ha sido su capacidad para

obtener los recursos humanos calificados —tanto locales como externos— que le han permitido
responder a los requerimientos de participacion del SEIA. Esta fortaleza se vio a su vez reforzada
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por la gran capacidad operativa de sus dirigentes, que significo asegurar un alto grado de
representacion de los intereses de cada uno de los barrios afectados. Se trata de una fortaleza
porque, entre otras razones, le permiti6 a la Coordinadora consolidar una postura autonoma
respecto a las organizaciones no gubernamentales que suelen jugar un rol de apoyo externo en
conflictos como éste y cuya sola presencia —independientemente de su influencia real — suele
convertirse en un factor de descalificacion de la posicion local, lo que habitualmente termina por
debilitarla frente a la opinion pablica.

Llama enormemente la atencidn, sin embargo, que ni el Mop ni la Corema hayan reconocido a
la Coordinadora como un interlocutor técnico valido. A juicio de los representantes del Mop?*', las
opiniones de los vecinos no pueden diferenciarse segiin provengan de legos o expertos, sino que
todas tienen el mismo peso. Y aunque valoran las observaciones ciudadanas de la Coordinadora,
han sostenido que la tinica forma de entablar un dialogo técnico con los vecinos serfa a través de un
tercero que los representara, por ejemplo, una consultora. De otro modo, los argumentos técnicos
terminan empafados por juicios infundados —propios de una situacion de conflicto— los que
entorpecen el entendimiento. Representantes de la Corema 2, por su parte, insistieron en que por
muy expertos que sean los vecinos, no les corresponde a ellos tomar las decisiones, ya que éstas son
una atribucion exclusiva de los organismos especializados, lo mismo que la ponderacion de las
observaciones ciudadanas. De alli que consideren inevitable la existencia de algtin grado de tension
entre lo que la ciudadania opina y lo que las autoridades resuelven.

En la capacidad de organizacién y liderazgo de la Coordinadora influyd el hecho de que su
nlicleo més activo estuviera formado por profesionales universitarios, muchos de los cuales incluso
resultaron ser especialistas en temas afines a los requeridos para la evaluacion del EsIA, ademas de
contar con conocimientos y manejo experto en materias como desarrollo organizacional y
comunicaciones. Se trata, sin embargo, de rasgos no frecuentes entre las comunidades locales que
habitualmente se ven enfrentadas a conflictos similares en el pafs. De alli que resulte interesante
indagar acerca de otros factores que hayan contribuido al éxito de la formula organizacional de la
Coordinadora y que sean también validos para situaciones sociales y culturales diversas. A modo
de hipotesis, dos parecen ser los factores que explican la alta capacidad organizativa desplegada en
este conflicto.

El primer factor se refiere al grado de organizacion previamente existente en los sectores que
resultaron ser los mas activos oponentes al proyecto. Como en otros conflictos ambientales de
elevado protagonismo local, no es tanto el caracter de las organizaciones existentes —territoriales,
funcionales, productivas, étnicas, sindicales u otras— sino su peso propio, en cuanto a espacios
legitimados de expresion ciudadana, lo que les confiere poder de convocatoria en situaciones de
crisis que trascienden su quehacer natural. En otras palabras, aunque el desafio que representa un
conflicto ambiental escape al ambito de los intereses naturales de una organizacion —como un
sindicato de pescadores, por ejemplo—, ésta asumira el liderazgo si cuenta con el reconocimiento
previo de la comunidad local respecto de sus capacidades. Concertada entonces la comunidad mas
amplia bajo el liderazgo de dirigentes que usualmente se desempefian en un espacio de accion
distinto, surgen capacidades que la organizacion local carecia hasta ese momento y canales de
expresion que sorprenden incluso a sus propios protagonistas. Es lo que también ocurridé en el
conflicto en torno al Proyecto Celulosa Valdivia, donde el liderazgo de la naciente organizacion
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local que lo protagonizd —el Comité de Defensa de Mehuin— correspondi6 a la organizacidon de
pescadores y buzos de la caleta (véase el capitulo 1).

El segundo factor que parece haber tenido una influencia determinante en la capacidad
organizativa de la Coordinadora es el de la fuerte identidad local, en este caso expresada en la
forma de barrios relativamente homogéneos en cuanto a historia, composicion sociodemografica y
vocacidon residencial o comercial”®. Pareciera ser que el reconocimiento colectivo de estas
identidades locales fuertemente arraigadas facilita el surgimiento de reacciones de defensa
organizada cuando una amenaza externa pone a estas mismas identidades en peligro. Puede incluso
tratarse de identidades tacitas, que sdlo se expresan abiertamente frente a un riesgo inminente.
Podemos encontrar la presencia de este segundo factor en conflictos como los suscitados en torno al
ya mencionado Proyecto Celulosa Valdivia, las centrales Pangue y Ralco, y el gasoducto Gas
Andes, entre otros.

La aprobacion del proyecto y su licitacion

El 8 de junio de 1998 el Mop hizo entrega del tercer y Gltimo addendum a su EslIA, el que en
parte importante hacfa referencia a la modificacion del trazado original de la Costanera Norte,
reemplazando el tnel bajo el Cerro San Cristdbal —que requeria de una trinchera abierta y de
numerosas expropiaciones— por uno bajo la calle Bellavista, que corresponde a una trinchera
cubierta y que requiere de s6lo una expropiacidon e implica una menor intervencidon sobre el trazado
urbano .

El 7 de julio de 1998, una vez evaluadas las precisiones introducidas por el Mop, la Corema
resolvid declarar el proyecto ambientalmente viable”. En su resolucidon final, formalizada
legalmente el 21 de agosto, la entidad incluy6 31 condiciones ambientales a ser cumplidas por los
privados que se adjudicaran la licitacion del proyecto. Entre ellas cabe destacar la instalacion de
redes de monitoreo de calidad del aire y niveles de ruido, un plan de seguimiento ambiental de los
impactos geoldgicos y geomorfoldgicos y un plan de compensacidon de emisiones de 6xido de
nitrogeno. La resolucion también contiene medidas para el sector residencial de Pedro de Valdivia
Norte, tales como barreras actisticas y revegetacion de los taludes del Cerro San Cristobal. Ademas,
exige el lavado y aspirado diario de las calles de acceso a las obras durante la construccion y de las
vias expresas durante la operacion, la implementacion de soluciones a comerciantes y a no
propietarios afectados por enajenaciones y la construccion de viviendas para las familias
expropiadas®. Todas estas medidas deberan ser fiscalizadas mediante una auditoria independiente,
financiada por el mismo inversionista.

El costo del proyecto original presentado por el Mop fue de 160 millones de dblares. Luego de
las sucesivas modificaciones introducidas como resultado de las observaciones realizadas al EsIA
por la Corema, por el Consejo Consultivo de la Conama y por los propios vecinos, el costo del
proyecto aumentd a cerca de 306 millones de dolares?. Ello sin incluir los costos derivados del
retraso en la ejecucidn, la realizacidn de estudios adicionales, la contratacion de abogados y los
gastos en publicidad y relaciones con la comunidad. Este aumento representa de algin modo un
triunfo para los detractores del proyecto al llevarlo al Iimite de su rentabilidad y al ponerlo incluso
en peligro de ser ejecutado. En efecto, como resultado de dicho aumento en el costo de inversion, el
Mop se vio en la obligacion de solicitar al Ministerio de Hacienda el financiamiento de una serie de
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resguardos econdmicos necesarios para garantizar a los posibles inversionistas la rentabilidad de la
Costanera Norte, equivalentes a unos 60 millones de dolares®,.

Una vez aprobado el proyecto por la Corema, la Coordinadora centrd sus esfuerzos en
diversas acciones encaminadas a detener su ejecucidén. La primera de ellas consisti6 en la
presentacidén de un recurso de proteccion contra la Corema por haber aprobado el proyecto con un
trazado modificado sin haber considerado para ello la opiniéon ciudadana. El argumento sostenido
por los vecinos es que al modificarse el trazado del proyecto se debié haber dado inicio a un nuevo
proceso de participacion ciudadana que diera la oportunidad de manifestar su opinidén a los
afectados. Una segunda Iinea de acciones emprendidas por la Coordinadora consistid en una
campaia internacional —lanzada oficialmente el 19 de agosto de 1998 — dirigida a los posibles
inversionistas de paises como Francia, Espana e Italia y a entes financieros, con el proposito de
“disuadirlos de proyectos que atentan contra los derechos de miles de personas de paises menos
desarrollados”® (véase el recuadro 7). Para ello la organizacion inicid la divulgacion de material
informativo en espafol, inglés y francés sobre el proyecto y sus impactos ambientales y sociales a
través de envios directos a los inversionistas, de una pagina en internet y de redes ambientalistas
internacionales. Como parte de la campana, la Coordinadora hizo publicos antecedentes sobre
comportamientos financieros, laborales y politicos que comprometian negativamente a algunos de
los inversionistas potencialmente interesados.

El mensaje divulgado por la Coordinadora como parte de su campaha internacional iba a
acompaiado de fuertes criticas al SEIA y sus instancias de participacion asi como a la gestion de las
autoridades, a quienes acusaban de no escuchar sus opiniones y de imponer las decisiones de
manera autoritaria: “Continuaremos con nuestro esfuerzo destinado a persuadir a este obstinado
gobierno de la equivocacion historica que estd a punto de cometer en materias urbanas (...).
Lamentamos que hasta el dia de hoy se hayan negado a escucharnos y a trabajar con nosotros,
involucrdndonos en todos estos conflictos iniitiles (...). El progreso (...) nunca podrd ser
sustentable si la gente no lo avala. Porque cada dia somos mds los que nos oponemos a este
proyecto y a este estilo autoritario de nuestros gobernantes, la Coordinadora seguird adelante
hasta ganar”®,

Por su parte, los esfuerzos del Mop estuvieron dirigidos a resolver la licitacion internacional
del proyecto. La primera convocatoria resultd ser un completo fracaso cuando en diciembre de 1998
se presentd s6lo una propuesta, correspondiente a un consorcio francés, la que debid ser luego
descartada por mala calificacion técnica. El 27 de junio de 1999 el Mop realizé un nuevo llamado a
licitaciodn, recibiendo en noviembre del mismo afo cuatro propuestas de dos consorcios espanoles,
uno italiano y uno francés. El aumento del interés por participar en el proceso de licitacidon segiin la
opinidn de los propios inversionistas se debio6 a la “reformulacion del negocio”, lo que se tradujo en
unos 80 millones de dolares en inversidon estatal directa por concepto de obras complementarias y
subsidios, equivalentes a un 20% del costo total del proyecto y a un 10% del presupuesto anual del
Mop. Adicionalmente, las bases contemplaron una garantia para cubrir hasta el 85% de los ingresos
minimos estimados —la que podria llegar a significar un desembolso de otros 310 millones de
dolares por parte del fisco, monto superior al costo total del proyecto— ademas de un seguro contra
riesgo cambiario®'.
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Una vez presentadas las propuestas, la Coordinadora —que pas6 a llamarse Coalicion Ciudad
Viva— solicitd al Contralor General de la Reptiblica que suspendiera el proceso, a fin de investigar
a las empresas que presentaron propuestas, fiscalizar los subsidios estatales asignados a la obra y
evaluar la legalidad del trazado en su paso por el Parque Metropolitano. Los dirigentes de la
organizacidn sehalaron que si las faenas llegaran a iniciarse “no permitirian que los camiones
circularan por sus barrios”, acudiendo para ello a distintas acciones® y que su proposito era
“luchar contra este proyecto hasta que desaparezca. Lucharemos contra la licitacion, las
expropiaciones, los planes de construccion y, si es necesario, seguiremos luchando hasta que se

desmantele, como ocurrio con la autopista el Embarcadero en San Francisco”.

Finalmente, la licitacion fue adjudicada el 5 de diciembre de 1999 al consorcio liderado por las
empresas Impregilo de Italia y Fe Grande de Chile.

Reflexion final

Las instancias formales de participacion ciudadana contempladas por el SEIA resultaron
insuficientes para prevenir y resolver el conflicto en torno a la Costanera Norte. Igualmente
insuficientes fueron las instancias ampliadas de participacion implementadas por el Mop y la
Corema. Desde la perspectiva de la Coordinadora, las principales limitaciones de ambos tipos de
instancias se relacionan tanto con su enfoque excesivamente informativo, como con la falta de
garantias béasicas en aspectos tales como el acceso completo y oportuno a la informacion, la
igualdad de recursos entre el proponente y la comunidad, la imparcialidad de la evaluacion y las
resoluciones, y el respeto a las personas y sus opiniones (véase el capitulo 7)*.

Asi, a pesar de su apuesta inicial por copar los espacios de participacion abiertos por el SEIA,
los vecinos terminaron desconfiando de la capacidad del sistema para recoger, ponderar y responder
ecuanimemente a sus observaciones. Para la Coordinadora, la resolucion final de la Corema
representa el “descrédito y destruccion del SEIA y el fracaso de la Ley de Bases del Medio
Ambiente”*, debido a que, en su opinidn, se manipuld el proceso de evaluacidon y de participacion
ciudadana, decidiendo primero y justificando después la aprobacion del proyecto. De alli que,
finalmente, los vecinos hayan valorado sobre todo las expresiones de participacion generadas
espontaneamente por la propia comunidad —tales como acciones judiciales, movilizacion ptblica,
presion politica y presencia en los medios de comunicacion— las que han terminado siendo
consideradas como las vias mas efectivas para que sus demandas sean escuchadas seriamente.

Una leccion importante que puede obtenerse de este caso es que si las autoridades estan
dispuestas a llevar a cabo instancias de participacion que vayan mas alla de lo que la ley exige,
resultaria deseable que aquéllos hacia quienes éstas estén dirigidas pudieran opinar sobre su disefio
y enfoque.

Otro tema del que se desprenden importantes lecciones se refiere a la necesidad de incorporar
mecanismos de participacion ciudadana en el disehio de politicas publicas. Las principales criticas
planteadas por los vecinos estuvieron centradas en el concepto de desarrollo urbano en que se
sustenta el proyecto. Sin embargo, tanto estas opiniones como las propuestas técnicas respectivas,
carecieron desde un comienzo de toda posibilidad de ser tomadas en cuenta en las instancias de
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participacidn del SEIA, pues dicho sistema esta diseiado para evaluar proyectos, prescindiendo de
las politicas que los avalan. De no resolverse esta tension, la creciente demanda de la comunidad
para que sus opiniones sean consideradas en las decisiones sobre los temas que la afectan,
desbordara una y otra vez los espacios de participacion formales, como son los que abre el SEIA
(véanse los capitulos 5 y 6). Como en este y otros casos, dicha tensidon terminard convirtiéndose en
un factor generador de conflictos y con ello, aumentard la desconfianza de la ciudadania en el
sistema.

El debate sobre «qué ciudad queremos» que han planteado los vecinos que se oponen a la
Costanera Norte, bien merece un espacio para ser discutido en forma amplia y colectiva. Dicho
debate contiene las preguntas fundamentales que todo habitante de Santiago comprometido con el
desarrollo de su ciudad debiera formularse. Las autoridades ambientales, comunales y regionales
harfan un aporte a la democracia en la ciudad si abrieran espacios apropiados para socializar este
tipo de discusiones.
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CAPITULO 3
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Lecciones del caso Celulosa Valdivia:
Evaluacion de los impactos sociales, participacion
ciudadana y prevencion de los conflictos ambientales

Claudia Sepiilveda

Entre los factores detonantes de conflictos ambientales durante los procesos de evaluacidén
ambiental realizados en Chile, estan no so6lo las deficiencias de los mecanismos de participacidén
ciudadana del Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA) (véanse los capitulos 1,2y 7).
Las debilidades metodologicas y de contenido de los propios Estudios de Impacto Ambiental
(EsIA) —que en medida importante son consecuencia de la vision instrumental que de éstos tienen
los inversionistas— también juegan un papel gatillador de conflictos. En efecto, debido a la
magnitud de los recursos invertidos en la etapa de disefio —sobre todo en el caso de los
megaproyectos— los proponentes tienden a ver los EsIA como requisitos formales del proceso de
aprobacion de los proyectos. Como resultado de ello los EsIA terminan convirtiéndose en una
justificacidén ex post de decisiones ya tomadas, en vez de ser una evaluacion ex ante de la
sustentabilidad ambiental de los proyectos. Esta situacion se agrava por ser los mismos
inversionistas quienes eligen y contratan a los consultores que realizan los estudios.

Por su parte, entre los ingenieros y técnicos a cargo de los EsIA predomina una vision
tecnocratica, seglin la cual éstos constituyen herramientas de planificacién dentro de procesos
racionales de toma de decisiones encaminados a identificar y evaluar impactos y a escoger entre
alternativas '. Esta vision omite el gran peso que los factores politicos juegan en las decisiones
sobre los proyectos, el que se expresa en que la evaluacion del EsIA rara vez concluye con cambios
de tamano, disefio o localizacion de los proyectos —como seria esperable si se tratara de un analisis
racional de alternativas— sino en medidas de mitigacion de los impactos que ocurren de todos
modos .

Como consecuencia de las visiones instrumental y tecnocratica de los EsIA, el modo de
abordar los impactos sociales de los proyectos es tal vez el aspecto que méas debilidades presenta.
Aunque la legislacion chilena exige incorporarlos ?, lo habitual es que se otorgue una clara
preeminencia a los impactos fisicos. Ello es reforzado tanto por las metodologias empleadas *, como
por la opinidén imperante de que la inclusion de los impactos sociales favorece la intromision de
demandas e intereses que nada tienen que ver con el medio ambiente. Este tipo de argumentacidn
soslaya, por un lado, el hecho de que el Iimite entre uno y otro tipo de impacto no es facil de
establecer, como ocurre con aquellos que corresponden a niveles o percepciones de riesgo’. Por otra
parte, ignora que de las seis categorias de impactos que la ley chilena identifica como factores que
obligan a realizar un EsIA, cinco aluden de forma directa o indirecta a componentes socioculturales
del medio ambiente (véase el recuadro 1).
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En el presente capitulo se argumenta que el tratamiento superficial dado a la dimension social
en los EsIA constituye un importante factor desencadenador de conflictos ambientales. Ello ocurre
como resultado de vacios e imprecisiones en la evaluacion de impactos que en muchos casos
resultan ser los mas relevantes para las personas y los grupos afectados. El tratamiento riguroso y
oportuno de los impactos sociales podria contribuir, por un lado, a prevenir eventuales conflictos
por medio del establecimiento de relaciones de colaboracidn entre el proponente y las comunidades
afectadas, y, por otro, a abrir tempranamente instancias de participacion ciudadana dentro del
mismo proceso de evaluacion de los EsIA. Este planteamiento se ilustra por medio de un caso de
estudio: el del conflicto surgido en torno a la evaluacion del EsIA del proyecto Celulosa Valdivia,
de la empresa Celulosa Arauco, en la Provincia de Valdivia, Décima Region de Los Lagos® (véase
el capitulo 1).

Impactos ambientales ;fisicos o sociales?

El término Evaluacion de Impactos Sociales (EIS)’ fue empleado por primera vez a comienzos
de los afos setenta en los Estados Unidos, durante la realizacién de un EsIA para el gasoducto
Trans-Alaska, que atravesaria por el territorio de las comunidades indigenas Inuit®. Se tratd, sin
embargo, de una experiencia aislada, pues en esos anos la literatura y la practica de la evaluacidén
ambiental s6lo prestaba atencion a los impactos biofisicos.

Durante la década de los ochenta los procedimientos de EIS comenzaron a ser incorporados
formalmente a las normas de operaciéon de diversos paises y organismos internacionales. Es asi que
ya en 1983 la EIS formaba parte de los procedimientos de la mayoria de las agencias federales de
los Estados Unidos. A su vez, la Comunidad Econdmica Europea la recomend6 a sus miembros en
1985, convirtiéndola en un requisito en 1989. Por su parte, en 1986 el Banco Mundial decidio
incluir tanto la EsIA como la EIS en sus procedimientos de evaluacion de proyectos®.

Aunque a partir de los afos noventa logrdé imponerse la nocion de que los impactos
ambientales incluyen los de carécter social, en la practica sigue predominando la misma mentalidad
asocial de décadas anteriores, que ve las variables sociales con sospecha'®. Especial desconfianza
despiertan los impactos sociales de indole cultural, como son los referidos al arraigo o identidad
territorial, uno de los factores que mayor incidencia tiene en la aprobacion de los proyectos por
parte de las comunidades locales''. La aludida mentalidad asocial tampoco reconoce la necesidad
de una preparacion especializada para abordar el estudio de este tipo de impactos, por lo que las EIS
generalmente consisten en una recopilacion fragmentada de estadisticas —no siempre actualizadas
ni pertinentes— sobre aspectos socioeconémicos, demograficos y de empleo, realizadas por no
especialistas'®. La casi nula utilizaciéon de informacion primaria —como resulta indispensable con
respecto a los componentes del medio ambiente biofisico— redunda en que en la identificacion,
proyeccion y evaluacion de los impactos sociales se impongan los juicios y criterios de los propios
evaluadores por sobre los de los grupos humanos afectados.

A la escasa consideracidon asignada a los impactos sociales también ha contribuido la falta de
un desarrollo tedrico que sustente este tipo de andlisis. Entre las disciplinas sociales ha sido la
antropologia la que ha prestado mayor atencion a la relacidon entre medio ambiente natural y medio
ambiente sociocultural. Especialmente importantes han sido los estudios antropologicos de los
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impactos sociales vinculados con los procesos de desarrollo econdomico y tecnologico ocurridos en
épocas pasadas”. En sociologia, en cambio, ha predominado el enfoque denominado
exencionalismo, segln el cual la realidad social —en especial la de las sociedades industriales —
operaria «exenta» de las restricciones provenientes del mundo natural . Revirtiendo esta tendencia,
la naciente sociologia ambiental ha comenzado a abordar las mutuas determinaciones entre los
efectos ambientales y sociales del desarrollo '°, lo mismo que otras disciplinas sociales emergentes
como son la historia ecologica y la economia ecolbgica.

Ahora bien, ;qué debe entenderse por impactos sociales en un EsIA? Una primera
aproximacion exige reconocer que los impactos sociales no sélo aluden a cambios en los aspectos
fisicos —naturales o construidos— de las comunidades humanas (por ejemplo, la abundancia de
recursos o la calidad de los servicios). También abarcan aquellos que alteran la construccion social
de la realidad, es decir, que afectan aspectos como la organizacidn social, la distribucion del poder,
las normas de convivencia y las percepciones sobre el futuro, entre otros '°. Este tipo de impactos
puede ocurrir con la sola introduccion de informaciéon en una comunidad —ya sea en la forma de
anuncios oficiales o de rumores'’— y se manifiestan de manera visible a través de fenomenos tales
como la especulacidon sobre el valor de la propiedad, el surgimiento de tensiones entre intereses
locales, la alteracidn de las relaciones sociales y el aumento de la incertidumbre.

Impactos sociales del tipo sefialado producen a su vez efectos en los atributos ambientales,
como son los recursos naturales y el paisaje '®. Entre otros efectos de este tipo cabe mencionar las
modificaciones de ciertos sistemas productivos basados en recursos fragiles —tales como bosques,
areas costeras, pastizales y zonas de diversidad bioldgica Ginica— los que suelen verse afectados por
una mayor densidad poblacional o modificaciones en los intercambios econdmicos tradicionales .

En sintesis, una definiciébn posible de lo que son los impactos sociales es que estos
corresponden a los costos y beneficios que recaen sobre los individuos y las comunidades como
consecuencia de las modificaciones que los proyectos generan, directa o indirectamente, sobre la
forma en que la gente vive, trabaja, se relaciona entre si, se organiza familiar y productivamente,
resuelve sus necesidades, explota los recursos de su entorno y, en general, ocupa su espacio en la
sociedad *. El concepto también incluye los cambios culturales referidos a normas, valores y
creencias de los individuos (véase el recuadro 2).

Los impactos sociales en los Estudios Impacto Ambiental

Se trata entonces de reflexionar sobre como debe abordarse la evaluacidon de los impactos
sociales en los EsIA de una manera que resulte metodoldgica y conceptualmente adecuada a su
naturaleza.

La EIS en los EslIA puede ser definida como la estimacion por adelantado de las consecuencias
sociales directas e indirectas que es probable que se deriven de la implementacién de los proyectos
21 Al igual que en el caso de los impactos sobre el medio ambiente fisico, la EIS requiere la
elaboracion de una linea base —que describa el area de influencia de cada elemento afectado— de
una proyeccidon —que contraste la descripcion de la linea base con las transformaciones potenciales
generadas por el proyecto— y de una evaluacion que determine la magnitud, duracion y jerarquia
de los impactos proyectados *.

Respecto a la identificacion de los impactos sociales, muchas veces resulta dificil discernir qué
cambios son atribuibles a los proyectos y cuéles son propios de la dindmica de las transformaciones
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que afectan o afectaran naturalmente a una comunidad. También es importante tener en cuenta que
los impactos sociales no son sencillamente positivos o negativos, sino que son sujeto de valoracidén
y enjuiciamiento por parte de una diversidad de individuos. Esto se torna aun mucho mas complejo
si se considera que las opiniones y preferencias de las personas cambian con el tiempo.

Sin embargo, existen ciertas dimensiones sociales que son mas susceptibles de ser afectadas
como consecuencia de los procesos de cambio que se derivan de un proyecto (véase el recuadro 2)
2, Por otra parte, ciertos grupos sociales son mas reacios y al mismo tiempo més vulnerables al
cambio, tales como los ancianos, los pobres, los desempleados, las minorias étnicas, de género u
otras, y los grupos para quienes un determinado territorio o recurso natural es de especial
relevancia. Son estos grupos los que necesitan atencidon especial por parte de la EIS ?*. Finalmente,
es importante tener en cuenta que los efectos sociales de un proyecto varian dependiendo de su
etapa de implementacion (véase el recuadro 3), asi como del tipo de actividad (minera, forestal,
industrial, hidroeléctrica, vial) %.

Para la realizacion de las EIS un aspecto critico se refiere a la informacion que deberi
emplearse. En el caso de las [lineas base, los datos cuantitativos referidos a aspectos
socioecondmicos, demograficos y de empleo pueden obtenerse de censos u otros registros
existentes, o bien por medio de encuestas con base probabilistica. La informacion cualitativa sobre
aspectos tales como organizacién social y productiva, valores, creencias y actitudes requiere, en
cambio, estudios especializados. Estos se realizan por medio de ciertas técnicas como las entrevistas
individuales o grupales, los grupos focales, las historias de vida, la observacion participante u otras,
las que a su vez pueden ser complementadas con registros historicos locales, mapas o revisiones de
prensa.

Por su parte, los métodos empleados para la proyeccion de impactos pueden abarcar desde
paneles de expertos hasta modelos matematicos, siendo el mas aceptado el analisis comparativo.
Este consiste en extrapolar a las comunidades que serdn afectadas los resultados de estudios
realizados en otras comunidades que ya han experimentado cambios similares a los que se esperan
del proyecto en evaluacion .

La evaluacion de impactos propiamente tal es quiza el aspecto mas dificil y complejo de las
EIS pues inevitablemente incluye una dosis importante de valoraciones subjetivas *’. De alli que
para asegurar su validez es fundamental sustentar la valoracion y jerarquizacidon de los impactos en
las opiniones, percepciones y actitudes de las propias comunidades afectadas *®. Un tema clave, por
tanto, es la forma en que los impactos se distribuyen entre los distintos grupos sociales, para lo cual
se requiere precisar quiénes ganan y quiénes pierden con el proyecto, prestando especial atencion a
los segmentos mas vulnerables *. Aunque casi nunca son consideradas, entre estos Gltimos también
debieran incluirse las generaciones futuras.

La EIS y la prevencion de conflictos ambientales

Las tres grandes etapas de la EIS —identificacion, proyeccion y evaluacion de impactos— se
combinan en una serie de pasos que generalmente se inician con el disefio de procesos de
participacidén ciudadana y concluyen con la puesta en marcha de programas de monitoreo de las
medidas recomendadas (véase el recuadro 4). La implementacion temprana de las instancias de
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participacidn permite garantizar que los temas que han de ser abordados por la EIS estén en sintonia
con las principales preocupaciones de los distintos grupos que conforman la comunidad afectada.

Lo anterior no significa que la EIS deba convertirse en un proceso de participacion en si, ni
que deba centrarse sdlo en aquellos impactos que son prioritarios para la gente. Por un lado, la
participacidén es s6lo un componente de la EIS y puede ser atil para varios propositos, desde la
recoleccion de informacidn clave hasta la formulacion de recomendaciones que mejoren el disefio
del proyecto. Por otro lado, la EIS es mucho més que participacion: los profesionales a cargo de
realizarla debieran ser capaces de identificar impactos relevantes que no resultan obvios para los
propios afectados, en especial cuando ataiien a los grupos mas vulnerables o con menos poder.

Lo habitual es que la EIS se implemente principalmente a través de técnicas de investigacion
social cualitativa. Por su naturaleza, estas técnicas permiten combinar los objetivos de investigacion
propiamente tal con el de participacion. Esto es, permiten que los impactos identificados,
proyectados y valorados por los propios afectados se conviertan en insumos fundamentales de la
EIS. Ello representa ventajas tanto para las comunidades como para los proponentes. Para las
comunidades, la consideracion oportuna y rigurosa de las opiniones y percepciones de los diversos
grupos que las integran posibilita la eventual prevencion de impactos sociales que de otra manera
las perjudicarfan. Para los proponentes, la participacion durante la EIS hace posible prever areas de
disputa de interés con los afectados y prevenir conflictos que, una vez desencadenados, podrian ser
muy dificiles de resolver con el consiguiente costo en términos de recursos, tiempo y legitimidad
social de los proyectos *.

La naturaleza de los procesos de participacidon social que se emprendan resultard fundamental
para apoyar y profundizar la EIS. Muchas veces se trata de métodos inadecuados para identificar y
comprender las posiciones que son representativas de la comunidad. Es el caso, por ejemplo, de las
reuniones piblicas —que lamentablemente es el formato mas com@in y muchas veces el Gnico
empleado— las que no constituyen participacion efectiva. Usualmente consisten en transferencia de
informacién en un solo sentido y no son representativas porque asisten s6lo unos pocos grupos,
unas pocas personas de esos grupos hablan y casi nadie les presta atencion. Es frecuente que sean
justamente los grupos con méas poder —que suelen coincidir con los que més se benefician de los
proyectos— los que se sienten mas comodos y mejor representados con los procedimientos de
participacidén cominmente més empleados?'.

Con el fin de exponer en detalle el argumento de que la calidad de la evaluacion social de los
EsIA puede llegar a tener una influencia importante sobre la detonacion e intensidad de posibles
conflictos ambientales, revisaremos a continuacidn el caso de conflicto surgido en torno al Proyecto
Celulosa Valdivia (véase el capitulo 1).

La evaluacion social en el Estudio de Impacto Ambiental del Proyecto
Celulosa Valdivia
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El EsIA del Proyecto Celulosa Valdivia comienza otorgando una mayor importancia relativa al
entorno social como receptor de potenciales impactos. Esto ocurre al identificarse seis componentes
receptores de impactos correspondientes al medio ambiente social, en comparacion con cuatro
correspondientes al medio fisico-natural (véase el recuadro 5). A su vez, de los cinco componentes
receptores calificados como de maxima relevancia, cuatro son de indole social —comunidades
humanas, economia y sistemas productivos tradicionales (pesca y agricultura)— mientras que s6lo
uno es de tipo fisico-natural (flora y fauna marina) (véase el recuadro 5). La justificacién empleada
para calificar este Gltimo como de méaxima relevancia es su importancia vital respecto «a otros
componentes como la pesca y la economia local y regional», es decir, por su vinculacion con los
componentes sociales *2. A pesar de lo anterior, la linea base del EsIA estad claramente inclinada
hacia la caracterizacidon de impactos fisico-naturales. Es asi que de diez dimensiones consideradas,
una sola corresponde al medio social (véase el recuadro 6).

Al analizar detenidamente la linea base social llama la atencidén —y resulta contradictorio con
la ponderacion que el propio EsIA hace de los componentes receptores de impactos— que dos de
cuatro calificados como de maxima relevancia sean abordados s6lo tangencialmente. Es el caso de
dos actividades productivas —Ila agricultura y la pesca— sobre las que el EsIA no entrega los
antecedentes de linea base que permitan dimensionar su importancia en la economia local. Al
desconocer los niveles de produccidén y empleo, las tendencias de crecimiento o la dependencia
respecto de los recursos naturales que tales actividades tienen, resulta imposible proyectar y
dimensionar los impactos que el proyecto podria eventualmente generar en esas actividades. Por su
parte, el turismo —considerada como una actividad de relevancia media por el ESIA— también es
examinado de manera apenas superficial en la linea base, de modo que resulta imposible
comprender la magnitud de posibles impactos en esa area.

Respecto a los otros dos componentes del medio social calificados como de méaxima relevancia
—esto es, la economia y las comunidades humanas— la linea base social consiste en una
recopilacidon de datos econdmicos, demograficos, educacionales, sanitarios, de vivienda y de acceso
a servicios, provenientes principalmente de censos de poblacion y vivienda y de otras estadisticas
generadas por organismos pliblicos regionales y comunales. Se trata de datos que no se relacionan
con los impactos que el propio EsIA identifica y evaltia posteriormente, por lo que resultan
claramente insuficientes (véase el recuadro 6).

Para que el EsIA superara las deficiencias sefialadas, serfa necesario que se basara en
informacidn de linea base primaria generada a través de estudios cualitativos o cuantitativos sobre
actividades, formas de vida, organizacion productiva, percepciones y opiniones de las comunidades
afectadas. Sin embargo, las Gnicas fuentes primarias de informacion empleadas por el EsIA para la
elaboracion de la linea base social corresponden a entrevistas a autoridades y funcionarios
municipales y de los servicios ptblicos.

Por otro lado, la proyeccion de los impactos no aparece adecuadamente justificada en el EsIA.
En este punto hubiese sido necesario el empleo de un enfoque comparativo a fin de extrapolar la

experiencia de comunidades de caracteristicas similares afectadas por los mismos impactos.

Respecto a la valoracion y posterior jerarquizacidon de los impactos sociales, el EsIA concluye
que siete de ellos son no significativos, cuatro de significacibn menor y cinco medianamente
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significativos (véase el recuadro 7). El anélisis por medio del cual se llega a esta conclusidén
presenta, sin embargo, limitaciones entre las que cabe destacar las siguientes:

a) La valoracion de los impactos se realiza por medio de la ponderacidon de seis aspectos —
probabilidad de ocurrencia, extension, intensidad, duracion, acumulacion y reversibilidad — cuyos
valores relativos no se fundamentan. Si bien el estudio sefala que la valoracion de la magnitud de
los impactos se realizd con «metodologias de prediccion o prondstico, tales como modelos de
simulacion matemdtica, y normas estdndares o criterios especificos para cada componente» *,
esos métodos, normas y criterios no se explicitan para los impactos sobre el medio social. Esto es
especialmente grave cuando se trata de aquellos impactos considerados de alta prioridad por la
propia comunidad, y que el EsIA valora como no significativos, como es el caso de los efectos
sobre las actividades productivas de la pesca y el turismo (véase el recuadro 7).

b) Varios de los impactos sociales mas conspicuos se analizan en forma conjunta como si
constituyeran un niicleo indiferenciado. Ello ocurre, por ejemplo, con los que se agrupan en la
categoria «Alteracion de sistemas de vida, eventual pérdida de seguridad y aumento de jefas de
hogar, como consecuencia del aumento de la poblacion (principalmente masculina) durante la
fase de construccion derivada de la contratacion de mano de obra»*. Esta heterogénea
agregaciébn impide un andlisis riguroso de cada impacto por separado, lo que resulta
particularmente discutible en el caso de aquellos de tipo psicosocial, a los que la poblacion
afectada otorga una prioridad alta (véase el capitulo 1).

¢) Se omiten por completo los impactos relacionados con situaciones de riesgo que pudieran afectar
a la comunidad, tales como los derivados del traslado de elementos quimicos hacia la planta.

d) Llama la atencion que todos los impactos sociales correspondientes a beneficios del proyecto se
valoren como medianamente significativos, el valor mas alto atribuido por el EsIA. Esto resulta
ain mas llamativo si se considera que varios de estos impactos positivos se refieren a beneficios
econdmicos indirectos —tales como el arriendo de habitaciones, el aumento del poder adquisitivo
y la generacion de oportunidades comerciales— que, a pesar de no ser estimados, son
considerados como de mayor significacion que los que afectarian directamente a las principales
actividades productivas locales.

Finalmente, cabe sefialar que el Comité Técnico de la Comision Regional de Medio Ambiente
(Corema) de la Décima Region —instancia encargada de evaluar el EsIA— consider6 que el EsIA
presentado por la empresa subvaloraba sistematicamente los impactos sociales identificados. De
acuerdo con la entidad, debieran valorarse al menos como significativos los impactos vinculados
con el crecimiento inorganico de la localidad de San José de la Mariquina (disminucion de la
calidad de la vivienda, aumento del hacinamiento y de la segregacidon social, y alteracidon de la
funcionalidad urbana), como asimismo con cambios en la estructura demografica de la misma
localidad (cuya poblacion se estima aumentaria entre un 12 y un 21%) y por @ltimo, con la
alteracion de los modos de vida y la estructura social de las comunidades *.

Lecciones del caso de estudio: evaluacion de los impactos sociales,
participacion y relaciones entre la empresa y la comunidad
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En el caso del conflicto en torno al EsIA del proyecto Celulosa Valdivia, cabe preguntarse
(pudo una EIS haber contribuido a prevenirlo? Las opiniones y percepciones de los habitantes de
Mehuin y San José de la Mariquina —Ilas dos localidades directamente afectadas— sugieren que la
sola entrega oportuna de informacion pudo haber contribuido a disminuir de manera importante la
intensidad del conflicto, al evitar la espiral de incertidumbre y desconfianza que se desatd como
resultado de la forma poco transparente con que se comportd la empresa respecto de sus planes
(véase el capitulo 1). Muchas veces, el mayor impacto social derivado de la implementacién de
proyectos es el estrés asociado a la incertidumbre y el cambio *. Esto es especialmente cierto en las
fases de disefio de los proyectos, en situaciones de desinformacion y en el caso de comunidades
pequenas y aisladas, acostumbradas a tasas de cambio bajas, como Mehuin y San José de la
Mariquina. Tal como sefalan los propios entrevistados de estas comunidades, una situacion de
incertidumbre que se prolonga genera a la larga desconfianza creciente en los proyectos y los
proponentes, aumentando la probabilidad de que detonen conflictos de gran intensidad y dificiles de
resolver (véase el capitulo 1).

A su vez, una EIS bien llevada pudo haber contribuido a despejar los temores de la gente
respecto a los efectos negativos en los aspectos que mas les preocuparon, entre los que tuvieron un
lugar importante la alteracion de sus costumbres y formas de convivencia (véase el capitulo 1). El
caso nos ensefia que para las comunidades enfrentadas a nuevos proyectos —y contrariamente a lo
que suelen suponer los ingenieros y técnicos— las alteraciones en los sistemas de vida y las formas
de convivencia pueden tener tanta o mas importancia que los beneficios econdmicos directos o
indirectos a los que los EsIA otorgan tanto relieve. En efecto, la experiencia ha demostrado que es
en las etapas iniciales de los proyectos, durante los trabajos de construcciéon, cuando se generan los
mayores impactos sociales, que mayoritariamente se asocian a la llegada de trabajadores afuerinos
37, Las comunidades saben esto y a lo que mas temen —como ocurre con los habitantes de San José
de la Mariquina— es a que los recién llegados desarrollen comportamientos refiidos con las
costumbres locales, en especial si estan expuestos a situaciones de riesgo social, como podria ser un
elevado consumo de alcohol *. Mientras mas pequehas y aisladas sean las comunidades, mas
agudos seran en general este tipo de temores.

La realizacion de una EIS facilita la disminucién de la incertidumbre al entregar informacion
sobre los proyectos y atender consultas para conocer desde un principio la importancia que le
atribuyen las comunidades locales a impactos sociales como los descritos. Sin embargo, mas
importante atin, es que permite aumentar el grado de involucramiento de las comunidades durante el
proceso de planificacidon de la propia EIS, por ejemplo, en la seleccion de las técnicas que han de
utilizarse. Ello no sblo favorece la pertinencia cultural de los métodos a emplear, asegurando as{
una mejor calidad de la informacion recabada *, sino que abre oportunidades para que los afectados
participen en el diseho de los mecanismos de prevencion o mitigacion de los impactos priorizados
localmente.

En este sentido, la participacion de las comunidades locales durante la EIS no debe reducirse a
aspectos de disefio de los proyectos, tales como la localizacion escogida o la tecnologia empleada,
los que resultan muchas veces dificiles de modificar. Puede ser igual o mas relevante atin que los
miembro de la comunidad contribuyan con sus propias ideas a tomar decisiones sobre materias
como el origen geografico de la fuerza de trabajo, la localizacion de las instalaciones destinadas a
los trabajadores o las estrategias para responder al aumento de la demanda local de servicios basicos
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4, Todas estas son materias mas faciles de adecuar y pueden llegar a ser determinantes en la
aceptacion o rechazo de los proyectos por parte de los afectados. A partir de estas experiencias de
planificacidon conjunta entre proponentes y comunidades durante la realizacion de las EIS, se hace
posible establecer relaciones de colaboracion que resultaran fundamentales para la prevencion o
resolucion de futuros conflictos.

Notas y referencias bibliogrdficas

(1). Leonard Ortolano y Anne Shepherd (1995). «Environmental Impact Assessment». Environmental and
Social Impact Assessment. Reino Unido, John Wiley and Sons.

(2). Ibidem.

(3). La definiciéon de medio ambiente que contempla la legislacion chilena incluye tanto la dimension
sociocultural como los elementos fisicos del entorno —naturales o artificiales— y ademas las interacciones
que ocurren entre ambos. Dicha definicion implica que las evaluaciones de impacto ambiental —ya sea a
través de los EsIA o de las Declaraciones de Impacto Ambiental (DIA)— deben necesariamente considerar
los impactos que los proyectos o actividades generan en los componentes del medio social (véase el articulo 2
de la Ley General de Bases del Medio Ambiente, 19.300).

(4). La matriz de Leopold, por ejemplo —una de las mas utilizadas para identificar los impactos— se
caracteriza por un sesgo fisico-bioldgico en detrimento de los aspectos sociales y culturales (CONAMA,
1995. Manual de evaluacidon de impacto ambiental: conceptos y antecedentes basicos, Santiago de Chile).

(5). Francisco Sabatini y Claudia Septlveda (1996). «Lecciones del conflicto del gasoducto en el Cajon del
Maipo: negociacion ambiental, participacion y sustentabilidad». En Ambiente y Desarrollo (XII) 3,
septiembre. Cipma. Santiago de Chile.

(6). Claudia Septlveda y Paula Mariangel (1998). «El Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental puesto a
prueba: el caso del Proyecto Celulosa Valdivia». Ambiente y Desarrollo (XIV) 2, junio. Cipma. Santiago de
Chile.

(7). En términos generales, la EIS consiste en: a) identificar y anticipar los cambios sociales que se derivaran
de los proyectos; b) predecir la magnitud y relevancia de los impactos sociales identificados; ¢) recomendar
medidas de mitigacion de los impactos sociales identificados; d) disefiar programas de monitoreo de los
impactos sociales previstos y no previstos.

(8). Interorganizational Committee on Guidelines and Principles (1994). “Guidelines and Principles for
Social Impact Assessment”. Journal of Impact Assessment, Volumen 12, verano.

(9). Rabel J. Burdge y Frank Vanclay (1995). “Social Impact Assessment”. Environmental and Social Impact
Assessment. Reino Unido, John Wiley and Sons.

(10). Ortolano y Shepherd, op. cit.
(11). Burdge y Vanclay, op. cit.
(12). Ibidem.

(13). Entre otros ejemplos sobre estudios de este tipo -que se han convertido en referencias obligadas de la
literatura sobre EIS-, se pueden citar los trabajos de Cottrell (1951) y Sharp (1952). (Burdge y Vanclay, op.
cit.).

(14). Riley E. Dunlap (1997) .”The Evolution of Environmental Sociology: A Brief History and Assessment
of the American Experience”. The International Handbook of Environmental Sociology. Edward Elgar. UK y
USA.

(15). Ibidem.
(16). Interorganizational Committee on Guidelines and Principles, op. cit.

(17). Ibidem.

46



(18). Conama (1995), op. cit.

(19). Ibidem.

(20). Interorganizational Committee on Guidelines and Principles, op. cit.
(21). Ibidem.

(22). Conama (1997). Reglamento del Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental. Santiago de Chile.
(23). Burdge y Vanclay, op. cit.

(24). Ibidem.

(25). Interorganizational Committee on Guidelines and Principles, op. cit.
(26). Ibidem.

27). Ibidem.

(28). Conama (1995), op. cit.

(29). Interorganizational Committee on Guidelines and Principles, op. cit.

(30). Desmond Connor (1997). Constructive Citizen Participation: A Resource Book. Canadi, Victoria
Development Press; Conama (1995) op. cit.; Maria Isabel Du Monceau (1998) “Evaluacion social en el marco
del Sistema de Evaluaciéon de Impacto Ambiental”. Ambiente y Desarrollo, ( XIV) 1, marzo. Cipma. Santiago
de Chile.

(31). Burdge y Vanclay, op. cit.

(32). Estudio de Impacto Ambiental del Proyecto Celulosa Valdivia, Capitulo 6, pagina 11.
(33).Ibid., Capitulo 6, pagina 2.

(34).Ibid., Capitulo 6, pagina 43.

(35). Comité Técnico de la Corema de la Décima Region de Los Lagos (1996). Informe técnico de
calificacion proyecto Planta Valdivia Celulosa Arauco y Constitucion, S.A.

(36). Burdge y Vanclay, op. cit.
(37). Ibidem.
(38). Ibidem.
(39). Ibidem.
(40). Ibidem.

47



CAPITULO 4

La evaluacion participativa del impacto social:
estrategia para prevenir conflictos ambientales’

Francisco Sabatini

Introduccion

Los mecanismos de participacion ciudadana incluidos en el Sistema de Evaluacidon de Impacto
Ambiental (SEIA) no sbélo no estan ayudando a prevenir los conflictos ambientales, sino que,
incluso, su aplicacidn podria estar contribuyendo a exacerbarlos.

Entre la poblacion afectada por los proyectos suele prevalecer la idea de que se trata de
instancias de manipulaciéon méas que de auténtica participacion. En realidad, la participacidn tiene
lugar cuando las decisiones fundamentales del proyecto ya estan tomadas. ;No podriamos hablar,
incluso, de “seudoparticipacidén”, esto es, de una particular forma y momento de involucrar a los
ciudadanos con el doble fin de educarlos en la aceptacion de una decisidon ya adoptada y de crear en
ellos un sentimiento de haber participado?

Por otra parte, la evaluacion de impacto social dificilmente puede contribuir a prevenir los
conflictos ambientales mientras sea una tarea marginal dentro de la Evaluacién de Impacto
Ambiental (EIA). La debilidad que tienen estos diagndsticos y el hecho de hacerse “desde fuera”,
sin consultar la opinion de los miembros de las comunidades descritas, les resta valor y puede
incluso crear molestias entre los residentes, que se ven descritos de maneras que no les agradan o
que no les hacen sentido.

Suelen ser superficiales; una suma de antecedentes estadisticos acompanados de textos sin
mayor sustancia, o bien unos extensos ensayos socioldgicos o antropologicos sobre la comunidad, o
mas probablemente sobre comunidades de ese tipo, que no contribuyen mayormente al objetivo
de fondo: pronosticar los impactos sociales del proyecto.

La pregunta que procuramos contestar con este trabajo es bastante exigente: ;Coémo puede la
participacidon ciudadana mejorar la calidad de la evaluacion de impacto social y hacer que ésta
contribuya a la prevencion de conflictos ambientales?

Propondremos dos estrategias complementarias entre si: la anticipacion de la evaluacion de
impacto social, y el involucramiento ciudadano en su realizacion. Veremos que la combinacion de

ambas estrategias es promisoria para la prevencion de los conflictos ambientales.

Con respecto a la participacion ciudadana, y en aras de la claridad, diferenciaremos el sentido
de los términos “consulta ptblica” e “involucramiento ciudadano”. La primera se refiere a los
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mecanismos de participacion que incluye actualmente el Reglamento de la EIA, mientras que el
involucramiento ciudadano comprende a una serie de mecanismos y momentos de participacidon
ciudadana consustanciales a nuestra propuesta de enfocar la evaluacion de impacto social como una
actividad participativa. Los términos “participacion” y “participacion ciudadana” los reservaremos
para esta Gltima acepcion.

En la proxima seccion recomendaremos aplicar un enfoque anticipativo y participativo de
evaluacidon de impacto social. En la siguiente seccidon fundamentaremos esta recomendacion
destacando algunos rasgos centrales de la comunidad territorial, objeto de la evaluacidén de impacto
social. Veremos que es conveniente que la comunidad sea enfrentada al mismo tiempo como sujeto
del proceso de desarrollo, lo que plantea requerimientos metodoldgicos bien especificos para
realizar la evaluacion de impacto social. Justamente, en la Gltima seccidn recomendaremos el uso de
una “estrategia rapida de evaluacion de impacto social” flexible a las necesidades de anticipacion,
participacidn, rapidez y bajo costo que plantea el enfoque de evaluacion de impacto social
adoptado.

El enfoque de evaluacion de impacto social mas recomendable

A la evaluacion de impacto social se le pide capacidad de predecir el futuro, recomendar o
sugerir cambios coherentes con el proyecto, ser razonable en términos de tiempo y recursos, y
contribuir a prevenir posibles conflictos ambientales.

La primera estrategia que forma parte de nuestro enfoque es la anticipacidon. La anticipacién o
realizacion temprana de la evaluacidén de impacto social equivale a una maniobra de construccion
del futuro, consistente en vincular la prediccion de lo que vendra con una modificacion del proyecto
que trate de anticiparse a ese futuro y cambiarlo. Se ayudaria de esta forma a evitar eventuales
conflictos.

La anticipacidn permite tener una estimacion de los posibles impactos sociales de un proyecto
antes de que la o las decisiones finales se hayan tomado. En rigor, la evaluacion de impacto social
anticipada debe ser una tarea constante a lo largo de todas las fases de un proyecto, especialmente
en periodos previos a la adopcion de decisiones importantes. Sin embargo, como se sefialard mas
adelante, las primeras fases del proyecto, cuando recién se estudia su factibilidad en una
localizacion dada, son las mas importantes desde el punto de vista de la prevencion de los
conflictos.

La participacion ciudadana es nuestra segunda estrategia. A ésta se le asigna en el SEIA una
funcidn, mas implicita que explicita, de prevencion de conflictos. Sin embargo, como la
participacidén se restringe a la exposicion ptiblica del estudio de impacto ambiental cuando las
decisiones fundamentales estan tomadas, ese objetivo no se cumple. Se requieren formas mas
plenas de involucramiento ciudadano.

En cambio, la participacidn temprana, esfuerzo en que estd comprometida la Conama y que

hasta el momento ha tenido aceptacion entre los proponentes de los sectores privado y publico,
promete contribuir mejor al logro de ese objetivo. La participacion temprana puede ser entendida
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como una forma de involucramiento ciudadano en la evaluacidén de impacto social. Puede afirmar
un estilo participativo para la evaluacion de impacto social.

El enfoque de evaluacion de impacto social que propondremos como mas adecuado para la
prevencion de conflictos ambientales descansa en esos dos elementos claves: la anticipaciéon y su
caracter participativo. Las convicciones que lo fundamentan, y que revisaremos con mayor
detencidn mas adelante, son las siguientes:

a)La atmosfera social local que favorece el surgimiento de conflictos ambientales se forma
tempranamente, tanto a través de rumores sobre el respectivo proyecto como por la decantacion
de ideas sobre “lo que seria justo” en la relacidon de la comunidad con el proponente y las
autoridades externas. Tanto los rumores como las ideas populares sobre lo que se concibe como
justo se relacionan con las identidades sociales, con lo que la comunidad es y con lo que aspira a
llegar a ser. Los proyectos de desarrollo inevitablemente interfieren estas identidades locales. La
evaluacion de impacto social debe anticiparse a las decisiones importantes relativas al proyecto,
tanto porque puede captar este ambiente social subjetivo y prever posibles conflictos, como
porque habria tiempo para proponer cambios al proyecto.

b)El caracter participativo de la evaluacion de impacto social permitiria, por una parte,
complementar el estudio de impacto social con datos valiosos, especialmente referidos a las
dimensiones subjetivas de la comunidad, de gran importancia cuando ocurren los conflictos; y,
por otra parte, harfa posible generar un proceso informal, en cierta medida implicito, de
negociacion anticipada de posibles conflictos y, en general, de construccidn de una alianza local
en favor del proyecto (o de una version modificada o negociada del mismo).

Los dos componentes del enfoque de evaluacion de impacto social que proponemos no deben
ser considerados como sustitutos del estudio de impacto social que forma parte del Estudio de
Impacto Ambiental (EsIA). Representan una forma distinta de hacerlo: primero, y en lo
fundamental, realizarlo antes que el estudio de impacto ambiental; y segundo, hacerlo en forma
participativa.

En el siguiente cuadro se muestran estas opciones.

De acuerdo a la alternativa #1, se procuraria conseguir un mayor grado de involucramiento
ciudadano en la evaluacion de impacto social sin abandonar el marco actual en que ésta se realiza
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en conjunto con el estudio de impacto ambiental y como parte del mismo. Sin embargo, ello no
parece posible. Creemos que los actuales procedimientos de participacion ciudadana estan
estructuralmente limitados. Habiéndose tomado las decisiones principales de un proyecto, estas
formas de consulta ptiblica s6lo podrian corregir ciertos aspectos del proyecto que, desde el punto
de vista de los intereses de la comunidad y de la prevencidn de los conflictos, podriamos catalogar
como limitados o secundarios. Incluso, una aplicacidon méas intensiva de técnicas de involucramiento
ciudadano podria ayudar a elevar la conflictividad. Esa es posiblemente una de las causas de que
algunos de los intentos que ha hecho la autoridad ambiental para fortalecer la participacidén
ciudadana en el marco actual del SEIA —haciendo uso de la posibilidad de aplicar formas
complementarias de participacion, como establece el reglamento de EIA— hayan tenido resultados
tan pobres en materia de prevencion de conflictos.

La alternativa #2 consistirfa en anticipar la evaluacion de impacto social. Sin duda, ello
contribuirfa a prevenir conflictos ambientales. Permitiria identificar los posibles impactos sociales
de un proyecto cuando alin se esta a tiempo de considerar o desarrollar soluciones alternativas. Ain
sin que tenga lugar un nivel significativo de involucramiento ciudadano, una evaluacion de impacto
social anticipada, traeria otros beneficios tanto a la comunidad como a proponentes y autoridades:
un mayor conocimiento y una mejor comprension sobre los alcances més amplios del proyecto para
la localidad. Sin embargo, esta alternativa #2 tendria la seria limitacion de no captar bien la realidad
social subjetiva y de no aprovechar la realizacidén del estudio como oportunidad para construir un
acuerdo o alianza entre comunidad, proponentes y autoridades, ambos aspectos claves en la
prevencion de conflictos ambientales.

La alternativa #3 combina la anticipacion con el involucramiento ciudadano. Promete la
construccion de un escenario politico local favorable para el proyecto y para el desarrollo
sustentable, que es superior a la suma de los beneficios de ambas maniobras realizadas por
separado. Con ello, la prevencion de los conflictos ambientales se haria mas solida.

Tal vez las razones principales de este beneficio adicional sean la importancia que tiene la
dimensidn subjetiva en la realidad social que se busca estudiar, y el mutuo condicionamiento que
existe o que puede provocarse entre conocimiento y accion. Justamente, el enfoque de evaluacidén
de impacto social que recomendamos busca aprovechar las posibilidades que en ese sentido abre un
involucramiento ciudadano anticipado en la evaluacion de los impactos sociales del proyecto. Por
ello la metodologia que recomendamos se inscribe en la tradicion metodologica de la
“investigacidn-accion”.

Involucramiento ciudadano: ventajas y técnicas

Una evaluacién de impacto social anticipada y participativa puede hacerse recurriendo a una
variedad de técnicas de involucramiento ciudadano. Debemos tener en mente que el
involucramiento ciudadano temprano, en vez de la mera exposicion pablica del proyecto, permitiria:

(i) al proponente, recibir informacion desde la comunidad que puede ser clave para el proyecto
y para evitar posibles conflictos, incluyendo datos objetivos asi como informacidén sobre
opiniones y aspiraciones de la comunidad o de sus grupos;
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(ii) a la comunidad, interiorizarla en el proyecto y sus posibles impactos positivos y negativos,
de manera tal que pueda formarse una opinidén informada temprana sobre las ventajas y
desventajas del proyecto, evitando posibles reacciones negativas de caracter tardio, cuando es
dificil responder a ellas; y

(iii) a las autoridades, fomentar la elaboracidén consensuada de un plan de accion local que
acompaiie y respalde la realizacion del proyecto y que incluya mecanismos, tanto formales como
informales, de negociacion anticipada de conflictos ambientales.

Las técnicas de involucramiento ciudadano pueden ser varias y de diverso tipo: reuniones con
grupos especificos, asambleas, entrevistas a informantes claves, focus groups, encuestas, mailings,
etc. Nuestro interés en que la evaluacidon de impacto social contribuya a la prevenciéon de conflictos
ambientales nos debe llevar a privilegiar aquellas técnicas que mas se adapten al criterio de la
anticipacion. Ello significa que su aplicacion no puede demandar recursos ni periodos de tiempo
desmedidos. Ese sera justamente el tema de nuestra tercera seccion.

Ademas, debemos atender al caracter “productor de conocimientos” de estas técnicas, lo que
es claro para algunas de ellas, como una encuesta, pero no para otras, como una asamblea. El
consultor debera saber sacar provecho de estas formas de involucramiento en el sentido de obtener
informacidn clave para la suerte del proyecto. En lo que respecta a los conflictos ambientales, la
informacién sobre actitudes frente al proyecto es tal vez lo mas importante. Estas actitudes
tempranamente diagnosticadas deberan convertirse en un objeto de seguimiento y accion
permanentes a lo largo del proyecto si se quiere enfrentar exitosamente el riesgo de conflictos
ambientales.

La combinacion y la secuencia de la aplicacion de estas técnicas es practicamente ilimitada. La
preferencia por algunas de ellas va a depender del tipo de proyecto, la fase en que se encuentre y las
caracteristicas de la comunidad local. Debe tenerse en consideracidon, ademas, que su aplicacion
forma parte de una evaluacion de impacto social, es decir, de una actividad de estudio. Sefialamos
anteriormente que la dimensidén subjetiva de la vida social local es informaciéon de primera
importancia para prevenir los conflictos, pero la aplicacidén de las técnicas de involucramiento
ciudadano también debe servir a las otras necesidades de informacion que plantea el estudio de los
impactos sociales de un proyecto (flujos, costumbres, etc.).

De esta forma, las decisiones concretas sobre las técnicas que han de aplicarse en cada caso
deben orientarse por los criterios recién enunciados: coémo recibir informacidén clave desde la
comunidad, cdmo facilitar que la comunidad se forme un juicio informado y temprano del proyecto
y de sus ventajas y desventajas, y como estimular la formacidén de un acuerdo consensuado de
realizacion del proyecto dentro de un esfuerzo de desarrollo local mas inclusivo. De esta forma, es
posible apreciar que la aplicaciébn de las técnicas de involucramiento ciudadano cumple
simultdneamente con objetivos de informacidén y de accidn. Estos objetivos de accion podemos
resumirlos en la idea de negociacion anticipada de conflictos ambientales.

Dos ventajas adicionales

Entre las ventajas mas importantes de la evaluacion de impacto social anticipada y
participativa esta la de poder hacerse cargo de dos exigencias que suelen provenir de la comunidad
y que la gestion ambiental puablica tiene serias limitaciones para acoger: la demanda por discutir
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impactos que no son ambientales —o que no parecen ambientales— y la demanda por obtener
compensaciones. Las razones que explican por qué la evaluacidn de impacto social anticipada y
participativa, asi como otras formas posibles de participacion temprana en el SEIA, pueden reportar
estas ventajas, son basicamente dos: se estd a tiempo de modificar el proyecto, y es facil construir
escenarios de negociacion anticipada de potenciales conflictos, incluso a través del contacto social
informal y la negociacidon implicita.

Anticipacion

La anticipacion se refiere a todas las fases de un proyecto, desde los estudios de factibilidad y
planificacidén hasta el eventual desmantelamiento o cierre del proyecto, pasando por las fases de
construccion y de operacion. En todas ellas hay acciones fisicas y de gestion del proyecto que
pueden tener impactos sociales con consecuencias de conflictividad. La actividad de evaluacion de
impacto social anticipada y participativa tiene un rol que jugar en todas ellas. Por eso, se la
considera una actividad permanente a lo largo de la vida del proyecto'. Sin embargo, es en las fases
iniciales de preconstruccidén donde la evaluacidén de impacto social puede tener mayor importancia
en la prevencion de conflictos ambientales. Si se ha contribuido a crear un clima de confianza y
colaboracidén en las fases iniciales, se estard en mejores condiciones para enfrentar sucesivos
impactos sociales y evitar que deriven en conflictos.

Participacion y negociacion anticipada de conflictos ambientales

Nuestro enfoque parte del supuesto central de que existe una base de negociacion entre
comunidad y proponentes, ya que los proyectos tienen impactos positivos, parte de los cuales
podrian beneficiar a la comunidad local directamente, y no sblo a través de su contribucion al
desarrollo nacional. Si no existen impactos positivos locales o éstos son marginales, como en los
casos de rellenos sanitarios, autopistas y otros proyectos, las autoridades tendrian que esforzarse en
crear escenarios de negociacion y salida a los conflictos en otra escala geografica (como se discute
en los capitulos 5 y 6 de este libro).

En la siguiente seccidon expondremos los fundamentos que hemos tenido a la vista para
recomendar que la evaluacidén de impacto social se haga en forma anticipada y participativa. Luego
nos concentraremos en los aspectos metodologicos de este enfoque de evaluacidon de impacto social.

La comunidad local: factores subjetivos en su conformacion

Las actitudes de los grupos locales frente al futuro proyecto representan el trozo de
informacién mas relevante de una evaluacion de impacto social que busque contribuir a la
prevencion de conflictos ambientales.

Sabemos que las externalidades ambientales y su distribucion representan un fendmeno
complejo, escapando incluso a las capacidades més desarrolladas de medicion e investigacion
cientificas. Existe, objetivamente, un campo de incertidumbre sobre cuiles y cuan importantes seran
los impactos ambientales de un proyecto y como afectardn a la poblacion local. Ademas, en las
actitudes de la poblacion local frente al proyecto se resumen rasgos subyacentes de la realidad
social local que rebasan el proyecto y que tienen que ver con su identidad, sus aspiraciones y su
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grado de desconfianza en relacidon con la actividad de los sectores publico y empresarial. La
realizacion de un proyecto de desarrollo es capaz de poner en movimiento estos sentimientos.

Las actitudes frente al proyecto, ademas de ser ese trozo clave de informacidon, son
modificables. Mientras mas temprano se haga su estudio mejores posibilidades existiran de
modificarlas a favor de la creacion de un clima local mas propicio para el proyecto. Por ello,
creemos que la evaluacion de impacto social debe hacerse con un enfoque de investigacion-accion,
ademas de llevarse a cabo en forma temprana.

Discutiremos tres elementos centrales de la realidad subjetiva local: el grado de seguridad o
certidumbre que tienen los individuos sobre su futuro, sus nociones sobre justicia distributiva y su
tipo y grado de identidad social territorial. Los proyectos afectan estos tres elementos, estimulando
reacciones sociales que, a pesar de ser sutiles o imperceptibles, suelen ser gravitantes para el
desencadenamiento de conflictos ambientales.

En el cuadro 2 se resumen estos tres componentes subjetivos de la comunidad local y se
destaca como el mismo proyecto que estimula reacciones en torno a ellos puede ayudar a crear el
espacio subjetivo propicio del que hemos hablado.

Identidad social territorial

La identidad social territorial y los sentimientos de arraigo a que ésta da lugar pueden ser
claves en la generacion de conflictos ambientales. Estas identidades y sentimientos de arraigo
pueden ser de distinto tipo y variar en intensidad. Dos factores que explican una parte importante de
estas variaciones son el tipo de intereses que estan a la base de cada comunidad territorial, o “interés
territorial”, y el grado de aislamiento o integracion con la sociedad mayor.

Una definiciébn de comunidad territorial construida en torno a estos dos elementos es la
siguiente: Grupo humano que comparte un territorio en el que interactia permanentemente, dando
origen a un sistema de vida formado por relaciones sociales, econdmicas y culturales que, por una
parte, tienden a generar tradiciones, intereses comunitarios y sentimientos de arraigo; y, por otra,
significan grados variables de integracidon o aislamiento respecto de la sociedad mayor.

El «interés territorial» puede alcanzar, basicamente, dos niveles que son progresivamente
inclusivos: interés en el habitat —que es el sustento de la calidad de vida— e interés por la
mantencion de los sistemas de vida y costumbres locales.

Por su parte, el grado de aislamiento de una comunidad territorial puede estar originado por
condiciones geograficas o por condiciones socioecondmicas, especificamente por la pobreza.
Cuando existe aislamiento predominan en el sistema de vida local las relaciones sociales de tipo
«primario» (cara a cara) por sobre las relaciones de tipo «secundario» (o relaciones formales
asociadas al desempeno de roles). En cambio, cuando la comunidad esta mas integrada geogréfica y
socialmente a la sociedad, las relaciones secundarias cobran importancia relativa en el sistema de
vida local, y el control social se hace menos fuerte.
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De acuerdo con estos conceptos es posible distinguir dos tipos de comunidades territoriales
locales: comunidad “cero” y comunidad de interés territorial social.

(a) Comunidad «cero”

La comunidad «cero» es la expresion minima de la matriz comunitaria. Corresponde a una
agregacion de personas sobre un territorio entre las que tiene lugar una interaccion de «base
puramente ecoldgica». En la comunidad «cero» existe una base objetiva de interés por el s6lo
hecho de compartir un territorio. La sola cohabitacion implica la existencia del primer nivel de
interés territorial sefialado mas arriba: el interés en el habitat.

Cuando los individuos no se conocen, no poseen historia previa de interaccion y llegan a
habitar un mismo territorio, podria decirse que por un corto lapso de tiempo existiria entre ellos una
interaccidn de base puramente ecologica. Cuando predomina el aislamiento, sea fisico o social, se
puede esperar que se construyan mas rapidamente lazos sociales y un sentido de arraigo
comunitario, dando lugar a diferentes tipos de “comunidades de interés territorial social”, que es
nuestro segundo tipo. Cuando, en cambio, el aislamiento es menor, esos lazos locales y el arraigo se
forman mas lentamente y, a veces, nunca llegan a ser fuertes.

Dificilmente podria encontrarse una comunidad “cero” en forma pura. Tal vez la situacion que
mas se acerca a la comunidad “cero” sea la de un barrio de una gran ciudad que sirve de “soporte
fisico” a sus familias para integrarse a la vida urbana y en que no hay mayor interacciéon social ni
sentimiento de arraigo. El suburbio urbano segregado de clase media o alta, cuyos residentes estan
interesados en el status social de sus vecinos mas que en los vecinos mismos, y estan interesados en
el nivel de equipamiento del lugar mas que en el lugar mismo, representa un caso generalizado de
comunidad territorial que tiende a “cero” y que tiene profundas raices culturales?.

Aln en estos casos, cuando el arraigo con la gente y con el lugar es bajo, existe un interés
territorial de mucha importancia: el soporte fisico y bioldgico de nuestra vida, que es provisto en
parte por nuestro lugar de residencia. Nos interesa que en nuestro lugar se pueda respirar buen aire y
que haya servicio de recoleccion de basuras, entre otros.

Si un proyecto amenaza estas condiciones es posible que los residentes reaccionen dando
origen a un conflicto ambiental. Una identidad territorial que aparece débil puede ser enganosa. Es
mas, el conflicto con el proponente, especialmente si esos vecinos lograran exigir modificaciones o
la cancelacidn del proyecto, facilitaria un sentido de identidad mas cerca de nuestro segundo tipo de
comunidad.

(b) Comunidad de interés territorial social

La comunidad “cero” o de base puramente ecoldgica es improbable porque al existir un
agregado de personas se posibilitan contactos e interacciones sociales que, con el correr del tiempo,
van generando un «sistema interno». El grupo humano va construyendo intereses comunes que van
mas alla de los aspectos ecoldgicos y que va haciendo explicitos. Esta manifestacion es el arraigo, o
sentido de identidad o pertenencia a la comunidad, referido indistinguiblemente al territorio y al
grupo humano que lo habita. No se trata, como en el caso del suburbio antes aludido, de la
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blisqueda algo apremiada de una identidad social, para lo cual la categoria social del barrio resulta
atil, sino del compromiso con ese lugar y con esa gente.

Cuando estos sentimientos son fuertes y permanentes, es posible hablar de comunidad de
arraigo, como un tipo especial de comunidad de interés territorial social. Los vecinos comparten
caracteristicas de diversa indole: social, étnica, religiosa, econdmica y laboral, entre otras. Se
empieza a manifestar el arraigo con el grupo social y su historia, y con el territorio o lugar.

Ahora bien, es posible distinguir tres tipos de comunidades de arraigo:
*Comunidad de arraigo por aislamiento de cardcter rural: Se trata de comunidades localizadas
en zonas apartadas, conformadas por poblaciéon de escasos recursos. Por su aislamiento
geografico y falta de medios, esas personas y sus familias no tienen alternativas de residencia y
trabajo como no sean las que les ofrece su propia comunidad. De tal forma, crece un fuerte
sentimiento de arraigo acompanado por la percepcion de que «esto es todo lo que tengo».

* Comunidad de arraigo por aislamiento de cardcter urbano: Corresponde a barrios pobres
urbanos en ciudades medianas o mayores en que el aislamiento esta referido a las condiciones de
exclusion social (segregacion social urbana y caracter estigmatizado como “poblaciones”). En
estas condiciones también se genera un sentimiento de arraigo como en el caso de la comunidad
de caracter rural descrita anteriormente. En ambos tipos de comunidades, rural y urbana, la
modificacion de las condiciones de aislamiento espacial o social muy probablemente tenderia a
debilitar el arraigo.

» Comunidades de arraigo por opcion: Se trata de comunidades formadas, en el extremo, s6lo
por personas que han optado entre varias alternativas posibles por ese particular territorio de
residencia con el cual han desarrollado fuertes sentimientos de identidad y arraigo. Este tipo de
comunidad provee a sus miembros de condiciones de seguridad, apoyo afectivo y social, sin que
ello implique niveles de control social limitantes del desarrollo de las personas, como es habitual
en comunidades tradicionales o “primarias” —por ejemplo, en las de arraigo por aislamiento.

Las comunidades oscilan entre la tendencia a ser una comunidad “cero” de base puramente
ecoldgica (nivel minimo) y la tendencia a constituirse en una comunidad de arraigo por opcidén
(nivel maximo). Entre estos dos extremos se encuentran las otras alternativas de comunidad local
descritas.

La significacion que el tipo de comunidad tiene para el riesgo de desencadenar conflictos y
para las posibilidades de superarlos, es clara si se revisan muchas situaciones de conflicto vividas en
el pafs. Por una parte, destacan casos como los de comunidades “ecoldgicas” o indigenas que han
resistido los proyectos dando lugar a grandes conflictos. Se trata de comunidades con un fuerte
interés territorial social (nuestro segundo tipo), ya sea “por opcion” (las comunidades “ecoldgicas”)
o por una fuerte identidad ancestral (las comunidades indigenas).

Por otra parte, las comunidades en que el arraigo estd vinculado con el aislamiento ofrecen
posibilidades para el proyecto y, en general, para que el desarrollo econdémico ayude a superar el
aislamiento e iniciar un proceso de reconstruccidon de la identidad social territorial. El proyecto
puede conllevar procesos de cambio social, convirtiendo a las comunidades primarias en
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secundarias, junto con el debilitamiento del “arraigo por aislamiento” y la consecuente acentuacidén
de los sentimientos de “arraigo por opcion”.

La misma disputa por las externalidades ambientales del proyecto, en tanto alienta el debate
local, puede contribuir a este Gltimo cambio, especialmente cuando se llega a una solucion
negociada y razonable entre las partes. La solucion oportuna de un conflicto ambiental puede ser
percibida como un logro local y, con ello, puede convertirse en factor de fortalecimiento y
transformacion de la identidad social territorial.

En definitiva, el proyecto puede ayudar a crear identidad social. No es simplemente externo.
Hay un proceso potencial de internalizacion del proyecto en la comunidad; de oposiciéon a él,
especialmente a algunos de sus aspectos, y de posterior negociacion de acuerdos. Existe, en Gltimo
término, la posibilidad de que surja un sentido de logro —que fue posible negociar cambios
favorables— que puede ayudar a fortalecer, aunque modificando, las identidades sociales
territoriales. El proyecto puede dar lugar a un cambio profundo en la comunidad local sin
necesariamente implicar una ruptura con su pasado. El cambio y la adaptacion suelen ser la mejor
forma de conservar y honrar las identidades sociales.

Justicia distributiva

Las comunidades locales tienen intereses econdémicos en torno a los proyectos. La percepcion
que se forman sobre como se distribuiran sus beneficios y sus costos o desventajas condiciona
fuertemente su actitud frente al proyecto. Esas percepciones varian entre grupos de la comunidad, lo
que puede trasladar el conflicto a su interior.

La formacidén de percepciones sobre “lo injusto” que es el proyecto en términos de cdémo
distribuira sus externalidades positivas y negativas, genera actitudes de desconfianza y rechazo que
son precursoras de los conflictos ambientales. Mas adelante veremos como la circulacion de
rumores puede exacerbar estos sentimientos de injusticia y, con ello, agudizar el conflicto.

Lo que se considera “justo” en una circunstancia dada en términos distributivos es un
sentimiento bastante complejo e inescrutable. Los intentos por desarrollar una teoria de la justicia, o
de “lo justo”, que permitiera redactar normas legales y que, al mismo tiempo, fuera independiente
de un contexto social dado pero capaz de medir su grado de justicia, se verian entrabados por uno
de los dos siguientes problemas: o la teoria creada serfa demasiado abstracta para evaluar
situaciones concretas; o, si fuera mas practica, tendria que incluir algunas premisas sobre como
debe ser la vida social, premisas que se derivan del modelo cultural predominante®.

El juicio sobre lo que es “justo” tiene, por lo mismo, un caracter empirico y local que, entre
otras cosas, depende de las peculiaridades culturales locales. Aplicar los criterios nuestros a una
comunidad indigena es pecar de etnocentrismo. Ellos tienen otra idea sobre lo que es justo. Sin
embargo, atn alli donde las relaciones sociales se adaptan al modelo cultural dominante, éste
siempre se da mezclado con otras influencias y no en forma pura.

En el caso particular de las externalidades ambientales, la complejidad de éstas como hechos
fisico-ambientales y como fendmenos econdmicos agrega dificultad a la posibilidad de estudiar y
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definir objetiva o “cientificamente” lo que debe considerarse como una relacion justa entre
comunidades y proponentes.

Cada situacion en que una comunidad impugna “lo justo” de la relacion con los proponentes
nos dice méas sobre los sentimientos y actitudes de la gente que sobre el ajuste o desajuste respecto
de criterios objetivos de justicia distributiva, que no existen. Los sentimientos de injusticia que cada
comunidad despliega frente a un proyecto hablan de sus deseos y carencias, de sus propias
potencialidades no aprovechadas, y no del incumplimiento de normas universales de justicia.

Sin embargo, parecen existir normas sobre lo que es “justo” en las comunidades territoriales. A
veces toman la forma de una verdad evidente, lo que ayuda a explicar que las reacciones colectivas
sean tan vigorosas frente a lo que se percibe como injusto. Pero estas normas son locales y no
universales, son tacitas mas que explicitas, y ni siquiera sabemos como se forman. Los historiadores
han registrado casos notables de alzamientos populares urbanos cuando la poblacion estimaba que
la autoridad reajustd el precio del pan “méas alld de lo que es justo” . No obstante, si esas
comunidades no hubieran reaccionado, aceptando alin a regahadientes los nuevos precios, los
historiadores no se habrian extrafado, ni lo habrian encontrado digno de atencion.

Nada indica, en todo caso, que existan normas claras y compartidas sobre “lo justo” al interior
de cada comunidad. Mas bien, parece ser normal y permanente el que exista ambigliedad y
tensiones en torno a la definicidn practica de lo que es o ha sido “justo”. De hecho, estas tensiones
constituyen uno de los principales factores de desconfianza de las personas en los dirigentes de las
organizaciones de base de nuestros barrios pobres y, con ello, causa del debilitamiento de las
organizaciones y la participacion ciudadana °.

Lo maés probable es que estas normas “empiricas” sobre lo justo se formen como reacciéon a
cambios que afectan a la comunidad, y que sean el resultado de la reflexidon colectiva sobre el
significado de dichos cambios. Los cambios pueden ir desde nuevas conductas que ganan terreno
entre los adolescentes hasta proyectos de inversion. El significado que los cambios representan para
la comunidad se van “negociando”. Las conversaciones y disputas que ocasionan los cambios entre
los vecinos representan el escenario en que esa negociacion tiene lugar. Nunca se llega a un
resultado claro, por lo que se podria decir que en cada comunidad tiende a formarse una idea sobre
lo que es justo en relacidn con las nuevas realidades que van emergiendo.

En definitiva, las aspiraciones y frustraciones contenidas en cada comunidad dan lugar a
nociones de justicia distributiva y a juicios concretos frente a los proyectos de inversidon o las obras
publicas, lo que abre la posibilidad de alentar los conflictos ambientales. Parece importante que el
proponente entienda la manera en que su proyecto se conecta con esos sentimientos que acechan
detras de los juicios distributivos que hacen los individuos, y no se remita tan solo a lo que permiten
las leyes o, incluso, a lo que parece objetivamente justo.

Hay dos formas erradas con que usualmente los proponentes enfrentan los juicios distributivos
que hacen quienes serdn sus vecinos. Una es cuando los asiste el convencimiento de que es un
problema sin solucidon porque la gente pobre es, en lo fundamental, envidiosa y resentida. No queda
mas remedio que apelar a aquellos miembros de la comunidad que no estan animados por esos
sentimientos e intentar establecer una buena relacion con ellos. Entrar en tratos con los que
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reclaman puede conducir a un camino sin salida: nunca estaran contentos con lo que se les ofrezca.
Esa gente busca extorsionar a las empresas aprovechando la sensibilidad que existe hoy por el
medio ambiente. Una prueba de ello es que incorporan “de contrabando” temas no ambientales a
sus demandas.

Un segundo error es tratar de aprovechar las diferencias que el proyecto genera al interior de la
comunidad. Usando las maximas de “dividir para reinar” y de que “todo tiene su precio”, el
proponente puede verse comprometido con una estrategia muy peligrosa en sus relaciones con la
comunidad. Todo lo que sean intentos de “cooptacion” o de compra de lealtades, puede ser una
bomba de tiempo. Mas alla de sus diferencias internas, los miembros de una comunidad local tienen
un compromiso de largo plazo entre ellos, por lo general mas fuerte que el que se aprecia desde
fuera.

Pueden incluso darse periodos en que la estrategia parece rendir frutos, pero el conflicto podria
reflotar con mayor virulencia. Las investigaciones empiricas sobre conflictos ambientales muestran
situaciones en que la comunidad aparece aceptando estas relaciones de “cooptacion” o de compra
de silencio sobre el medio ambiente a cambio de donaciones, porque percibe que no tiene fuerza
para conseguir mas; sin embargo, apenas la relacién de fuerzas cambia, la insatisfaccion y la
molestia de los residentes suelen dar lugar a nuevos conflictos °.

Por otra parte, los proyectos tienen externalidades positivas que, en grado variable, podrian
beneficiar a la poblacion local o a la localidad misma. Quizas lo que demandan las personas es un
tipo de relacion distinta con el proponente, mas que beneficios o recursos concretos. En esa relacidon
la comunidad quisiera ver al proponente comprometido de verdad con su bienestar, buscando
maximizar los beneficios locales que pueda tener el proyecto. La poblacion tiene un interés vital en
el desarrollo sustentable: le interesa que lleguen nuevas inversiones y proyectos porque crean
posibilidades de empleo y mejoramientos locales, pero le preocupa al mismo tiempo la
conservacion del medio ambiente, y es sensible a los temas de equidad social, con su particular
visidn de lo que “es justo”.

Certidumbre

Una de las necesidades sicoldgicas basicas del ser humano es la estabilidad y la certidumbre.
Cuando los grupos humanos se enfrentan a cambios y condiciones que generan inseguridad en
temas de importancia para su futuro, se les plantea la necesidad imperiosa de superar ese estado de
cosas. El rumor cumple esa funcion: busca crear certidumbre donde no existe.

Lejos de ser una “mala costumbre” de la gente, el rumor es un mecanismo social que tiene la
funcidn especifica de reducir la incertidumbre. Puede definirse como una creencia o, mejor afin,
como “una proposicidn especifica para creer” que se transmite de persona a persona, generalmente
en forma oral, y que tiende a racionalizar, o convertir en razones, informacidon imprecisa y de

relevancia para las personas ’

. La informaciéon que se transmite carece de una fuente u origen
comprobable objetivamente; es decir, es una “falta de noticias confiables”. El rumor se opone a la

“informacidn veraz”; surge porque ésta no existe.

Una de las caracteristicas mas importantes del rumor es que las noticias orales, verdaderas o
falsas, en que consiste afectan en forma homogénea a todos los individuos involucrados en la
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comunicacién —el chisme, en cambio, se refiere a eventos personales que suelen enfrentar a
miembros de la comunidad entre si. La homogeneidad del rumor se relaciona con una segunda
funcion : afirmar la identidad social.

Cuando las identidades son marcadas, los rumores afloran con fuerza ante la amenaza que
podria estar enfrentando la comunidad. Dicho de otra forma, cuanto mas homogéneos son los
sentimientos de los miembros de la comunidad local, mayor es la probabilidad de que surjan
rumores que satisfagan esos sentimientos. La fuerza de los rumores nos habla, entonces, de la
existencia de “acuerdos subjetivos” basicos en la comunidad. Los sentimientos son compartidos y
claros, y la circulacion del rumor los refuerza. De tal forma, el rumor cohesiona a la comunidad. Es
efecto de la homogeneizacion de esos sentimientos entre los miembros de la comunidad y, a la vez,
contribuye a dicho proceso.

El rumor fortalece ciertas creencias que son convenientes para una comunidad cuando ésta
enfrenta situaciones de trascendencia que, al mismo tiempo, son inciertas, como nuevos proyectos.
A veces el contenido de los rumores que circulan en una comunidad consiste en prejuicios contra
grupos externos percibidos como amenazantes. La amenaza puede afectar a la propia identidad. De
hecho, la oposicion a otros suele ser un medio para mejor perfilar la propia identidad, como los

prejuicios que se comentan en las “poblaciones” sobre residentes vecinos “de mala clase” 8.

La amenaza puede ser al bienestar, como cuando se filtran noticias sobre una nueva medida
administrativa de las autoridades que afectard negativamente el acceso de los miembros de la
comunidad a los servicios de salud. Quienes aparecen comprometidos o siendo los ejecutores de esa
medida seran objeto de la critica y se hablara prejuiciosamente de ellos.

Finalmente, la amenaza puede ser al bienestar y a la identidad al mismo tiempo, como cuando
un proyecto nuevo amenaza con deteriorar el medio ambiente y alterar las costumbres y sistemas de
vida locales. Entonces, creceran los prejuicios contra el proponente del proyecto y las autoridades
que los respaldan. Sus motivaciones seran objeto de anélisis y comentario. Se tendera a crear una
imagen polarizada de la situacidn entre “buenos” y “malos”. De esta manera, cuando el rumor esté
originado por futuras acciones de terceros que afectaran a la comunidad, como ocurre con los
proyectos que producen externalidades ambientales, la individualizacion de “responsables” y la
identificacidn de sus motivaciones forman parte del rumor.

Sin embargo, el rumor no involucra necesariamente hostilidad hacia esos agentes externos. El
miedo puede llevar a su mistificacion. Las creencias en que consiste el rumor podrian ser
exageradamente optimistas. La falta de informacion confiable y la ambigiiedad de la situacion
pueden, incluso, dar lugar a la existencia simultinea de ambos tipos de creencias, hostiles y
exageradamente positivas. Ello serfa especialmente el caso de comunidades mas divididas
internamente. Pero el rumor resulta siempre negativo para las relaciones entre la comunidad local,
el proponente y las autoridades, sea hostil o esperanzado. En un caso, porque predispone a los
vecinos contra el proyecto; y, en el otro, porque ayuda a crear expectativas exageradas que tarde o
temprano chocaran con la realidad.

Dada su funcion de reducir la incertidumbre, el rumor es una creencia especifica y de caracter
temporal. Puede cambiar, puede borrarse o superarse, pero lo importante cuando se busca evitar
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conflictos no es desmentir el rumor (la creencia) sino que superar la incertidumbre y la
desconfianza. Mientras éstas persistan, surgiran otros rumores. La superacion de los rumores es
tanto una cuestion de informacidn cierta como de confianza en las fuentes de informacion.

Los rumores serfan, al mismo tiempo, estimulo de los conflictos ambientales y una pista para
superarlos. Si el rumor nos habla de “acuerdos subjetivos” al nivel de la comunidad, entonces no
resulta dificil cambiar un escenario de conflicto por uno de colaboracion. La clave estd en la
homogeneidad de sentimientos que hay detras del rumor. En el limite, la comunidad puede ser
aproximada como si fuera una sola voz. Para lograrlo, es méas importante captar esos sentimientos
subyacentes que analizar racionalmente el contenido de los rumores.

En el rumor se combinan peligrosamente los tres componentes del “mundo subjetivo” local:
siendo una reaccidn ante la incertidumbre, el ramor contiene, implicitamente, ideas sobre lo que
seria una relacion justa con los agentes externos y una intencion de defender las identidades
locales. Para el caso de comunidades y grupos pobres, diversos autores han descubierto una
conexidn entre inseguridad y radicalismo politico °.

El rumor, por lo tanto, es un mecanismo sicologico y socioldgico cuya funcién es cohesionar a
la comunidad local, ayudandola a defender y fortalecer su identidad como grupo frente a una
amenaza que se cierne desde el exterior y ayudandola a definir lo que seria una relacion “justa” con
los agentes externos. En el caso de proyectos de inversidbn u obras ptblicas, los rumores
“construyen” una imagen del proponente y de sus motivaciones, expectativas referidas al proyecto e
ideas sobre lo que seria una relacion “justa”. Todo ello, con el propodsito implicito de hacer fuerza
para que las cosas no resultan tan mal.

Es absolutamente crucial tener en cuenta que las creencias fijadas por los rumores dificilmente
pueden ser modificadas con posterioridad. El rumor, como forma temprana de cohesion de la
comunidad frente al proyecto, debe ser prevenido o anticipado con formas tempranas de
participacién e involucramiento ciudadano. La evaluacion de impacto social anticipada y
participativa puede jugar un importante papel en evitar la formacion y consolidacion de estos
sentimientos comunitarios precursores de los conflictos ambientales.

Evaluacion rapida de impacto social y conflictos

Como estrategia adecuada para abordar la evaluacion de impacto social anticipada y
participativa proponemos a continuacion la evaluacion rdpida de impacto social. Corresponde a un
estilo de estudio cuyas caracteristicas principales son el pragmatismo metodoldgico, un énfasis en la
profundidad de los conocimientos, su apoyo en las ciencias sociales, y el convencimiento de que
investigacion y accidon se condicionan mutuamente.

Criterios
La evaluacion rdpida de impacto social descansa en tres criterios metodologicos.

(a) El primero es reconocer la interrelacion entre lo social y lo ambiental
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Los impactos sociales de un proyecto, en el sentido de las repercusiones sobre la poblacidn,
incluyen tanto efectos ambientales como efectos sociales, estos Gltimos entendidos como efectos
sobre la economia, las costumbres y los sistemas de vida locales.

Como se puede apreciar, el término “social” se usa de dos maneras, lo que genera cierta
confusion: como sinénimo de poblacion y como sindnimo de aspectos sociales (culturales,
econdmicos, etc.) de la realidad local.

Dentro del reglamento de EIA, el capitulo sobre evaluacidén de impacto social se refiere al
segundo significado. Los impactos més propiamente ambientales, como aquellos que afectan la
salud, estan contenidos en otros capitulos.

Si esto es asi, cabria preguntarse por qué se incluye la evaluacidén de impacto social en estudios
que son ambientales. ;Por qué debemos ocuparnos de los efectos culturales o econdmicos de un
proyecto cuando estamos haciendo una evaluacion de sus impactos ambientales?

Una respuesta posible es que la inclusidén de los aspectos sociales en el SEIA representa un
reconocimiento de que no hay un Iimite claro entre “lo ambiental” y “lo social”. En efecto, si
examinamos los impactos concretos de un proyecto en una localidad llegaremos rapidamente al
convencimiento de que es virtualmente imposible trazar esa linea demarcatoria.

Hay, ademas, una razdon politica, que es relevante para nuestra preocupacion por prevenir
conflictos ambientales, que son en esencia conflictos politicos por estar relacionados con la
distribucion del poder '°. Los propios miembros de la localidad ponen en la balanza el conjunto de
costos que el proyecto les puede reportar y los comparan con las ventajas que podria traer, incluidos
en ese calculo lo “ambiental”, lo “social” y los impactos que serian dificiles de clasificar en una u
otra categoria.

(b) El segundo criterio es la anticipacion

La evaluacion rdpida de impacto social procura anticiparse a las decisiones més importantes
que se toman en la vida de un proyecto, especialmente las de la fase de pre-construccidén. Las
razones que avalan este criterio han sido expuestas anteriormente.

Nuestra recomendacion es realizar la evaluacion rdpida de impacto social en forma separada y
previa al estudio de impacto ambiental. La evaluacion rdpida de impacto social puede ser un
insumo valioso para que el proponente tome una buena decisidon entre hacer una Declaracion de
Impacto Ambiental o un Estudio de Impacto Ambiental, lo que es especialmente véalido para
proyectos donde esa decision no es clara. Los resultados de una evaluacion rdpida de impacto
social pueden asimismo convencer a la autoridad ambiental sobre la conveniencia de exigir un
estudio de impacto ambiental.

(c) El tercer criterio es su caracter participativo

El uso de metodologias “participativas” de investigacidon es recomendable basicamente por dos
razones: por su utilidad para estudiar el “mundo subjetivo” de la comunidad local y por representar
una forma de participacidn temprana de la comunidad en el desarrollo del proyecto, con los
beneficios en términos de legitimidad local y extra-local que ello podria reportar. Hemos
argumentado antes en favor del caricter participativo que deberia tener la evaluacion de impacto
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social, incluidas otras razones fuera de las dos mencionadas, como el poder allegar antecedentes
empiricos relevantes para el proyecto. En términos metodologicos, este criterio nos debe llevar a
privilegiar, dentro de lo posible, las técnicas de investigacidon de caracter participativo antes que las
técnicas mas “cientificas”, que suponen una intervencion mas pasiva de las personas interpeladas.
En este sentido, es mejor administrar una entrevista semi-estructurada que aplicar un cuestionario
con preguntas cerradas.

Objetivos
La evaluacion rdpida de impacto social apunta al logro de tres objetivos principales.

(a) El objetivo de calidad

Con el fin de superar las limitaciones que presenta actualmente la evaluacidén de impacto
social, que mencionamos al inicio de este trabajo, la evaluacion rdpida de impacto social debe
proponerse lograr una comprension sustantiva y profunda de la realidad social local.

Tal vez las dimensiones més dificiles de escrutar, y al mismo tiempo las mas relevantes para la
prevencion de conflictos ambientales, sean las que hemos llamado “realidad subjetiva local” o
“mundo subjetivo”.

Recurrir a estadisticas disponibles o a otros estudios, por importante que sea como método de
trabajo, no suple esta necesidad de profundidad y calidad en la evaluacion de impacto social. Parte
de la calidad que debe obtenerse nos exige dar importancia a las tendencias historicas que muestra
la comunidad local. Un anilisis estatico o tan sdlo concentrado en el tiempo presente puede
impedirnos del acceso a informacidon valiosa sobre la comunidad, especialmente cuando estamos
empefiados en prever posibles conflictos. La evolucidon historica de una comunidad puede ser
relevante para anticipar los escenarios futuros que enfrentara el proponente de un proyecto. Como
los antecedentes objetivos y disponibles sobre el pasado de cada comunidad suelen ser escasos o
inexistentes, nuestra seleccion de métodos debe considerar esa limitacion.

(b) El objetivo de eficacia

Una de las criticas principales y mas merecidas que recibe la investigacion en ciencias
sociales, especialmente la que pretende informar politicas, se refiere a la extension de los estudios,
su costo y su caracter poco conclusivo. ;Coémo hacer que la evaluacion de impacto social supere
estas limitaciones, lo que parece necesario para que contribuya a la prevencion de conflictos
ambientales?

La eficacia se lograra focalizando la evaluacidn en aquellos temas relativos al nuevo proyecto
que sean mas significativos, tanto desde el punto de vista de los grupos locales como del de los
expertos. Justamente, recurrir a expertos y a metodologias cualitativas de estudio son otras formas
de lograr eficacia, como se explica mas adelante. Las evaluaciones de impacto social que son
rapidas y ftiles son las de tipo analitico mas que enciclopédico; son las que se orientan al estudio
selectivo y temprano de algunos temas claves ''. La participacion de los residentes en la
construccion del diagndstico social y en la calificacidon de las alteraciones atribuibles al proyecto
como “significativas” o “no significativas”, debe considerarse un aporte central para mejorar la
capacidad preventiva de conflictos en la evaluacion de impacto social.
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(c) El objetivo de legitimidad politica

Todo proyecto, como todo cambio en la vida de una comunidad, conlleva costos para algunos
y beneficios para otros, sin importar el tamafio de la comunidad ni el tipo de proyecto '%. El analisis
entre costos y beneficios y la atencidon dada a la distribucidén de externalidades deben ser partes
integrantes de la evaluacion de impacto social. Esos elementos estan centralmente involucrados en
la evaluacion que la propia gente hace de un nuevo proyecto.

El propdsito de la evaluacion de impacto social es hacer posible que los proponentes y las
autoridades puedan tomar decisiones que sean social y politicamente responsables. A pesar de que
la produccién de nuevo conocimiento sobre las comunidades que estan enfrentadas al cambio es
parte de la tarea, el objetivo principal es tomar buenas decisiones mas que producir nuevo
conocimiento .

Involucrar a la poblacién local en la evaluacion de impacto social es clave para conseguir este
objetivo politico. Es clave para identificar posibles conflictos derivados de la distribucidon de
externalidades, lo mismo que alternativas para prevenirlos, resolverlos o negociarlos '¥. Los
consultores a cargo de la evaluacidon de impacto social deben ser capaces de mostrar a los grupos
potencialmente afectados que los impactos significativos estan siendo incorporados en la evaluacion
del proyecto '.

Las metodologias de investigacion-accion representan un camino promisorio para producir
este involucramiento de la comunidad en la tarea de la evaluacion de impacto social. El postulado
de fondo es que la produccidon de conocimiento y la accidn se retroalimentan entre si. Las acciones
que se deciden con base en el conocimiento disponible permiten mejorar ese conocimiento;
asimismo, los procedimientos metodologicos destinados a obtener conocimiento pueden crear
hechos nuevos, pueden influir en el curso de los acontecimientos. Los residentes no sdlo son
consultados, sino que se sienten consultados.

La epistemologia tradicional, en cambio, busca validar el conocimiento cientifico por sus
propios métodos, fuera y antes de la accion que se basa en él. El mismo gasto de recursos y de
tiempo reporta menos, en comparacion con los esquemas de estudio més participativos y “activos”.
La necesidad de conocer el “mundo subjetivo” de las comunidades y de favorecer formas
tempranas de participacion hacen altamente convenientes los esquemas de investigacion-accion en
la evaluacion de impacto social. Son mejores en términos de eficacia y rapidez, como hemos visto.

La evaluacion rdpida de impacto social puede ser parte de una estrategia local de largo plazo
del proponente que aspire a insertar su proyecto en la vida econémica y social local —abandonando
todo lo posible el esquema del enclave— y que busque establecer una relacién permanente con la
comunidad, permitiendo a ésta participar en las decisiones claves del proyecto en sus distintas fases.

Caracteristicas

La evaluacion rdpida de impacto social debe considerarse como parte de un estilo de estudios
sociales vinculados con decisiones de accidn (politicas, proyectos). No es propiamente un enfoque,
ya que esta dando recién sus primeros pasos. Es parte de un esfuerzo que estan realizando en varios
paises distintos tipos de cientistas sociales comprometidos en hacer contribuciones de conocimiento
relevantes y oportunas para la toma de decisiones. Como estilo, mas que enfoque metodologico, las
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caracteristicas de la evaluacion rdpida de impacto social no son definitivas. Sin embargo, hay
caracteristicas que se pueden recomendar sin lugar a dudas para que la evaluacion rdpida de
impacto social pueda alcanzar los objetivos antes sehalados.

(a) Recurrir a disenos intensivos en vez de extensivos

Por la irrepetible combinacion de factores geograficos, historicos, sociales, econdmicos y
culturales, cada comunidad local presenta rasgos peculiares; y cada proyecto, por similar que sea a
otros proyectos de su tipo puede tener impactos sociales distintos en diferentes localidades. De tal
forma, la evaluacién de los posibles impactos sociales de un proyecto requiere una comprension de
las caracteristicas propias de cada comunidad local, lo que incluye la dimension subjetiva que
hemos discutido antes.

Estos niveles de conocimiento, mas que los disefios extensivos de investigacion tradicionales,
requieren disefios intensivos. Los primeros, tipicamente basados en el uso del survey o el analisis de
informacién censal o de estadisticas continuas, garantizan la representatividad estadistica de los
resultados, pero profundizan muy poco en la comprension de los procesos y motivaciones que
explican las conductas humanas. Los segundos, en cambio, garantizan profundidad y explicaciones
sobre los hechos, otorgando méas capacidad predictiva al nivel de agregados sociales de menor
tamafo, tales como las comunidades territoriales locales. Aunque sacrifican la representatividad
estadistica, los estudios intensivos pueden aducir “representatividad cualitativa”. Mas adelante,
volveremos sobre este punto.

La evaluacion rdpida de impactos sociales deberia proveer conocimiento sobre actitudes y
ofrecer explicaciones sobre las motivaciones, intereses y percepciones subyacentes, lo mismo que
capacidad predictiva acerca de cobmo el proyecto impactard a la comunidad local y como ésta
reaccionara frente a él. Estos objetivos dificilmente pueden ser logrados sin recurrir a los disefios
intensivos.

Los disefios intensivos requieren visitas “de terreno” y la interaccidn directa con miembros y
dirigentes de la comunidad. Este contacto “directo” es insustituible para lograr la comprension
“profunda” y holistica que es caracteristica de los estudios basados en disefios intensivos.

Los disefos intensivos tienen la ventaja de poder operar en condiciones de baja disponibilidad
de informacion. El andlisis y las conclusiones de tipo cualitativ, propios de los disefios intensivos,
parecen ser la mejor forma de enfrentar la falta de informaciéon. Es mas, los disefios intensivos
hacen posible protegerse de los sesgos metodoldgicos tipicos cuando se recurre a disefios extensivos
en situaciones de escasez de informacion, tales como los siguientes:

* que la falta de disponibilidad de informacion para cuantificar los impactos sea usada como
justificacidon para optar por remitir una Declaracion de Impacto Ambiental en vez de realizar un
Estudio de Impacto Ambiental;

* que la falta de informacidn suficiente como para anticipar la inevitabilidad de un impacto lleve
a concluir que no se puede fundamentar la existencia potencial de dicho impacto; y

* que se tienda a concentrar la atencion en los impactos sociales mas evidentes y se busque
cuantificarlos.
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En cambio, frente a estas dificultades de informacion, deberian adoptarse los siguientes criterios,
todos concordantes con el trabajo de investigacion que se hace en el marco de los disehos
intensivos:

* la falta de informacidén que permita cuantificar impactos no es razéon que justifique desestimar
su importancia y renunciar a hacer un estudio,

* la falta de informacion para fundamentar la inevitabilidad de un impacto no debe llevar a pasar
éste por alto: es mejor concluir que ese impacto no ha sido descartado; y

* mas importante que cuantificar los impactos sociales més evidentes y seguros es identificar
impactos posibles o eventuales.

(b) Tener caracter metodologicamente ecléctico centrado en el uso de métodos de
investigacion cualitativa

Los disefos intensivos que requiere la evaluacion rdpida de impacto social pueden llevarse a
cabo utilizando tanto instrumentos de recoleccién y anélisis de informacién cuantitativa como
cualitativa. Ain maés, la combinacion pragmatica de distintos tipos de instrumentos podria ser
aconsejable.

Sin embargo, la informacidén cuantitativa no parece bastar, mas alla de los problemas de
calidad y escasez que presente. La informacidn estandarizada sobre las comunidades locales, como
la informacidén que entregan los censos u otras fuentes de estadisticas continuas, no es suficiente
para el logro de los objetivos propuestos para la evaluacion rdpida de impacto social, especialmente
el objetivo de legitimidad politica vinculado con la prevencién de conflictos.

El acceso a informacion estadistica no libera al proponente de lograr una comprension de las
peculiaridades de la comunidad posiblemente afectada por su proyecto. La informacion estadistica
es, por lo general, de mala calidad y no se refiere a la comunidad sino a &reas politico-
administrativas de recoleccidon de informacion que incluyen a la primera sin coincidir con ella.

Conseguir esa comprension recurriendo a metodologias tradicionales de tipo cuantitativo
(censos, surveys, etc.) demandaria costos y tiempos a todas luces excesivos en el marco del SEIA vy,
especialmente, en el dmbito de la estrategia recomendada de evaluacion de impacto social
anticipada y participativa. Por lo mismo, parece insoslayable la aplicacion de técnicas de
investigacion orientadas a producir informacion “cualitativa” més que informacidn “cuantitativa”.

La escasez de informacion cuantitativa sobre las comunidades y lo que demandaria producirla,
hacen practicamente obligatorio recurrir a informacion cualitativa, en que la profundidad debe
necesariamente ir acompanada de selectividad.

Como se sefiald anteriormente, la evaluacion rdpida de impacto social no es un enfoque
metodoldgico que vaya a disponer de instrumentos “propios”, sino que hara uso de instrumentos de
investigacion de diversas tradiciones metodologicas y disciplinas. Entre los instrumentos de
recoleccion y analisis de informacion de tipo “cualitativo” que podrian ser de gran utilidad, se
cuentan los focus groups, las entrevistas semi-estructuradas, las historias (parciales) de vida y las
entrevistas grupales; y entre los de tipo “cuantitativo”, las encuestas sociales (surveys).
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Especial referencia merecen los estudios de “escenarios comparados”. Algunos de los
impactos sociales vinculados a tipos especificos de proyectos tienden a repetirse. Estudios de
impacto social de esos proyectos, tanto en el pais como en el extranjero (escenarios comparados)
constituyen, por lo mismo, una fuente de informacion de apreciable valor, especialmente
en situaciones de escasez de informacion. Sin embargo, la consideracion de escenarios comparados
tiene el peligro de pasar por alto diferencias importantes de tipo cultural y, en general, lo relativo al
“mundo subjetivo” de la comunidad.

(c) Tener claridad en la declaracion de métodos y supuestos

Los resultados del estudio de evaluacidon de impacto social deben ser claros y comprensibles
para terceras personas. Por ello, y a pesar de su caracter metodoldgico abierto y pragmatico, la
evaluacion rdpida de impacto social debe declarar los métodos y supuestos con que trabaja. Las
razones de por qué se trabaja con unos y otros deben ser explicitas. Proponentes, autoridades y
lideres comunitarios deben poder leer los resultados conociendo los supuestos en que descansan,
para asi darles su propia interpretacion. La evaluacion rdpida de impacto social deberia formar
parte del proceso participativo que acompana el desarrollo del proyecto.

En particular, deberan justificarse los instrumentos de recoleccion de informacion. Suele
ocurrir que el investigador se enfrenta a una disyuntiva entre profundidad 'y extension del
conocimiento alcanzado. En general, considerando la escasez de informacion secundaria y la
necesidad de lograr un conocimiento sustantivo, especialmente sobre el “mundo subjetivo” de la
comunidad local, el investigador debera privilegiar la profundidad por sobre la extension. Ello le
demandard que, en su declaracidn de supuestos, deba referirse a la representatividad del
conocimiento logrado, focalizdndose en grupos y situaciones especificas.

Con el fin de salvar el reparo sobre falta de representatividad estadistica o cuantitativa, debera
argumentar sobre la “representatividad cualitativa” de sus resultados. Ello lo llevara a destacar la
integridad u homogeneidad cultural de la comunidad, argumentacidén de suyo muy interesante para
profundizar la comprension de la vida comunitaria. En todo caso, el estudio de casos es usado por
muchas ciencias como base para generalizar, como ocurre en la biologfa o la fisica. En las ciencias
sociales, la posibilidad de generalizar a partir de casos se relaciona, precisamente, con el grado de
homogeneidad o integridad que presenta una comunidad '.

(d) Basarse en el concurso de cientistas sociales

Una forma de garantizar la realizacion de una evaluaciéon de impacto social de calidad, eficaz y
de valor estratégico para prevenir conflictos ambientales consiste en recurrir a cientistas sociales
con experiencia de trabajo profesional o de investigacion en comunidades y con destreza en el uso
de metodologias de las ciencias sociales, especialmente de tipo “cualitativo”.

No es posible exagerar todo lo indispensable que es contar con profesionales calificados y
competentes con entrenamiento y experiencia en ciencias sociales para realizar estos estudios de
impacto social '". Ellos son conocedores del tipo de datos existentes, de situaciones similares de
impacto social y son capaces de detectar realidades significativas a partir de la interpretacion de
conductas o hechos aislados. Pueden anticipar impactos sociales importantes, aunque estos todavia
no hayan aflorado como preocupaciones piblicas. Por @ltimo, son las personas indicadas para
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identificar un amplio rango de impactos y para seleccionar las metodologias adecuadas para
estudiarlos.

Antecedentes

La evaluacion rdpida de impacto social que hemos propuesto debe reconocerse como parte de
un estilo metodologico que ya tiene antecedentes y un cierto avance logrado en otras areas de la
gestion ptblica. Se estdn aplicando con creciente profusion en distintos paises diferentes
procedimientos de evaluacion social conectados a la aplicacion o redisefio de politicas y programas
sociales, tales como los Rapid Assessment Procedures (RAP) y los Rapid Rural Appraisals (RRA),
que se describen con alglin detalle méas abajo.

Durante los afios ochenta y noventa, y especialmente en el area de la salud y la nutricion,
instituciones ejecutoras y financistas de programas y politicas fueron planteando con fuerza
creciente la necesidad de investigar mas profundamente el impacto logrado. Los métodos de
evaluacion convencionales de tipo “cuantitativo” han demostrado ser demasiado caros, lentos e
insatisfactorios en términos de las conclusiones que ofrecen. Se planteaba la necesidad de entender
los comportamientos y las conductas y poderlos prevenir e influir, y no s6lo registrar esos
comportamientos estadisticamente. En ello se jugaba el éxito de politicas, programas y proyectos.

En ese marco, grupos de antropbdlogos y otros cientistas sociales propusieron la adaptacion de
métodos de investigacion antropoldgica y elaboraron procedimientos y herramientas que podrian
ser aplicadas de manera rapida. El uso de la observacion directa, entrevistas no estructuradas y
focus groups les ha permitido conseguir informacién “en profundidad” de alto valor explicativo
sobre el éxito o fracaso de las intervenciones en salud y nutricién. Denominaron Rapid Assessment
Procedures (RAP) a este estilo de trabajo.

Paralelamente, durante los afios ochenta un segundo grupo que trabajaba en areas rurales de la
India comenz6 a desarrollar y probar métodos altamente participativos de investigacion a través de
los cuales los miembros de las comunidades podian expresar informacion compleja acerca de sus
viviendas, el medio ambiente, el trabajo y sus sistemas de vida. Este tipo de trabajo investigativo
llegd a conocerse como Rapid Rural Appraisals (RRA) o Participatory Rural Appraisals (PRA) '3

Resulta notable que algunas importantes agencias de desarrollo —entre ellas, el Banco
Mundial, la UNICEF, la AID (EEUU) y la ODA (Inglaterra)— hayan comenzado a usar los Rapid
Assessment Procedures en su trabajo .

En particular, para el Banco Mundial la introduccién de esta modalidad de trabajo forma parte
de un esfuerzo de largo plazo destinado aintroducir conocimiento proveniente de las ciencias
sociales no econdmicas en el disefio de proyectos y estrategias de accidon y a por promover el uso de
métodos de investigacion socioldgica yantropoldgica para la generacion de informacion requerida
para disefar, supervisar y evaluar proyectos .
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Conflictos ambientales y crisis de la planificacion
urbana: importancia de la participacion ciudadana

Francisco Sabatini

Introduccion

La tarea fundamental que la ley asigna al Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA)
es mejorar ambientalmente los proyectos de desarrollo (obras ptiblicas y proyectos de inversion).
Sin embargo, el SEIA, especialmente a través de los mecanismos de participacidén ciudadana que
incluye, podria contribuir también a prevenir los conflictos ambientales que los proyectos de
desarrollo suelen desencadenar.

El proposito de este trabajo es discutir el papel que puede tener la participaciéon ciudadana en
orden a fortalecer este objetivo complementario de prevencion de conflictos en el ambito especifico
de la planificacion urbana.

La argumentacion buscara relacionar lo que llamaremos crisis de la planificacion urbana con la
ocurrencia de los conflictos ambientales, proponiendo un enfoque descentralizado y participativo de
planificacion como la mejor forma de enfrentar los conflictos y, mas ambiciosamente, de salir del
atolladero en que se encuentran nuestras ciudades. En el capitulo 6 proponemos una estrategia de
participacidén para enfrentar los conflictos ambientales urbanos inspirada en este enfoque,
consistente en recomendaciones practicas para los municipios.

La relacion entre SEIA y planificacion urbana es un tema nuevo que, como veremos, esti en
plena discusion al interior del gobierno chileno, en un esfuerzo por encontrar la mejor forma de
institucionalizarlo como campo especifico de la gestidon pablica. En la primera seccion del capitulo
discutiremos esta relacion y haremos proposiciones encaminadas a definir formas de participacidén
que mejoren la prevencidon de los conflictos. Incluiremos en esa seccion dos antecedentes claves
para entender el estado en que se encuentra la planificacién urbana como para hacerse cargo de la
prevencion de los conflictos ambientales: por una parte, los mecanismos de participacion que
incluye y el papel de éstos en los conflictos ambientales urbanos que, de hecho estan aumentando
en cantidad; y, por otra parte, la descoordinacion intersectorial que afecta a la gestion pablica del
desarrollo urbano, la que puede comprometer la capacidad de las autoridades para lidiar con los
conflictos.

Sin embargo, la relacidon entre planificacion urbana y conflictos ambientales es al mismo
tiempo tan antigua como la misma planificacion urbana “moderna”. En efecto, la zonificacion,
esencia de la planificacion urbana, fue creada para enfrentar y prevenir los conflictos ambientales.
En el segunda seccidn del capitulo analizaremos estos antecedentes, arribando a la situacion actual,
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en que los conflictos plantean demandas crecientes a la planificacidon urbana. La recomendacion que
haremos en este nivel se refiere a la necesidad de que la planificacion urbana supere su virtual
confinamiento al espacio microlocal, y se haga cargo del desarrollo global de las ciudades, un
espacio de conflictos ambientales mas complejos y decisivos.

En la tercera seccion del capitulo argumentaremos que la planificacion urbana esta en crisis.
Los conflictos ambientales se han vuelto mas complejos, sobrepasando la capacidad para
resolverlos de dicha planificacién, en parte por la forma en que ésta los ha enfrentado
tradicionalmente. La crisis actual de las ciudades es un resultado de esta pérdida de capacidad de
prevencion de los conflictos ambientales. Nuestra recomendacién serd que la planificacion urbana
debe concentrarse en la solucion de los conflictos en el mismo lugar en que se originan, previniendo
su derivacidn hacia problemas y conflictos urbanos de caracter agregado, generalmente de gran
complejidad.

En la cuarta seccion sugeriremos una nueva forma de enfocar la planificacion urbana con el fin
de elevar su capacidad de prevenir y resolver los conflictos ambientales urbanos desde su mismo
origen. Al respecto, entregamos las bases conceptuales de una estrategia de participacion ciudadana
que, fuera de ayudar a enfrentar los conflictos, deberfa permitir mejorar los niveles de logro de la
planificacidon urbana. Nos ocuparemos, especificamente, de la relacion entre conflictos ambientales
y descentralizacion politica, reconociéndola como soporte basico de la estrategia que estamos
proponiendo, la que, como ya se dijo, desarrollamos en términos practicos en el capitulo 6.

El SEIA y la planificacion urbana en Chile

Las nuevas demandas que plantea el SEIA a los planificadores urbanos vienen a complicar una
situacion de debilidad institucional de larga data. La planificacion urbana tiene fuertes competidores
dentro del mismo sector pablico y, aun, dentro del mismo ministerio en que esta radicada. Hay
importantes fuentes de decision que afectan el desarrollo urbano tanto o mas que la planificacidén
urbana, como son las inversiones del Ministerio de Obras Pablicas (Mop), las politicas del
Ministerio de Transporte y Telecomunicaciones o las politicas de vivienda social del propio
Ministerio de la Vivienda y Urbanismo (Minvu).

La aplicacion del instrumento de evaluacidn de impacto ambiental a los planes reguladores' y
a los proyectos urbanos ambientalmente “significativos”, podria ser una nueva forma de
debilitamiento. Incluso mas, supervigilada por los organismos de gestidn ambiental del gobierno;
esta nueva tarea puede ser vista como una invasion del campo propio de la planificacion urbana:
resolver los conflictos que surgen entre distintas actividades debido a su vecindad o cercania fisica.

Los instrumentos de planificacion territorial y el SEIA

En este momento existen diferencias de criterio entre la Comisién Nacional del Medio
Ambiente (Conama) y el Minvu, sobre como aplicar el reglamento de Evaluacidén de Impacto
Ambiental (EIA) al campo urbano. Mientras la Conama pretende que los planes reguladores
ingresen, como tales, al SEIA, el Minvu piensa que no es logico aplicar el instrumento de EIA a
normas o a politicas, sino que a proyectos concretos.
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La posicion méas reciente del Minvu esta contenida en un proyecto de modificacion de la Ley
General de Urbanismo y Construcciones que el gobierno ha enviado recientemente al Parlamento.
Consiste en incorporar con mas fuerza en el plan regulador el diagnostico ambiental de la comuna y
las preocupaciones por la sustentabilidad ambiental, y en exigir para su aprobacidén final el visto
bueno de la respectiva Comisidon Regional del Medio Ambiente (Corema).

La Conama, en cambio, piensa que el instrumento de EIA debe aplicarse a toda las normas que
se dicten en el pafs, y que los instrumentos de planificacién urbana no tienen por qué ser una
excepcion. Por lo demas, la ley 19.300 sobre Bases del Medio Ambiente estipula que los planes
reguladores deben someterse al SEIA.

Mas alla de la contienda de atribuciones legales que estas diferentes apreciaciones plantean,
los temas de fondo parecen ser dos: el caracter de la gestidn ambiental pablica que se esti aplicando
en el pais, y la definicidn del campo de trabajo que es propio de la planificacion urbana.

En cuanto a lo primero, es importante recordar que el Estado chileno opt6 por una gestion
ambiental “transversal” localizando la agencia especializada, la Conama, en el sector politico del
gobierno. Se evalud que la creacion de un ministerio especializado podia significar segregar el tema
al interior de la gestion piblica, de paso relajando la responsabilidad que cada agencia tiene en la
incorporacion de criterios y objetivos ambientales a su accidon. La coordinacion del tema ambiental
desde un ministerio politico ayudaria a hacerlo avanzar en todas las esferas de la gestion pablica.

La disputa que se plantea ahora tiene que ver con el estilo con que la Conama lleva adelante
esa “coordinacidon”. (Es ésta una labor permanente y relativamente centralizada que exige que la
Conama ejerza, a través de la administracion del SEIA, un escrutinio permanente sobre lo que
hacen las otras agencias del Estado? ;O se trata, més bien, de una coordinacidén que, siendo fuerte
en un principio, busca que los distintos “sectores” vayan internalizando en forma creciente las
responsabilidades ambientales que son especificas de sus campos de trabajo?

Los planes reguladores definen las normas de uso del suelo y de edificacion en las areas
urbanas de sus comunas. Estas normas tienen como una de sus finalidades primordiales la de evitar
conflictos entre las actividades urbanas. Y estos conflictos pueden ser definidos como ambientales,
ya que se originan en la distribucidn de externalidades fisicas o ambientales (ruido, riesgo,
congestidn, etc.). Ademas, los planes reguladores permiten evitar los mayores deterioros de la
calidad de vida que podrian resultar de esas externalidades. Cumplen, por lo tanto, con una funcién
de sustentabilidad ambiental.

Por cierto, la conservacion de los sistemas naturales, que es el objetivo principal del SEIA, no
ha formado parte de las tareas de la planificacion urbana, como tampoco de la gestion ptblica en
general. ;Hasta qué punto el hecho de requerir que los planes reguladores se sometan al SEIA no
equivale a invadir el campo propio de la planificaciéon urbana, por una parte, y no resulta
contradictorio con la idea original de promover el avance “transversal” de la gestidbn ambiental en
todos los ambitos de la gestion plblica? La cuestidon es como incorporar mejor las tareas relativas a
la conservacidén ambiental en los planes reguladores, considerando que éstos ya, por esencia, se
ocupan de prevenir los conflictos ambientales entre las actividades que se llevan a cabo en las areas
urbanas.
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Nuestra recomendacidn en este punto es buscar maneras de resolver estas diferencias entre la
autoridad ambiental y la autoridad urbana, de forma tal de garantizar que la conservacion ambiental
sea fortalecida en el ambito de la planificacion urbana, pero que, al mismo tiempo, la funcion y la
atribucidn esenciales de la planificacion urbana sobre la prevencion de conflictos ambientales no
sean desconocidas ni menoscabadas.

La tradicion de la planificacidén urbana contiene una valiosa experiencia y aprendizaje en esta
materia. El planificador urbano tiene oficio en la prevencidon de conflictos a través de un manejo
sofisticado de las reglas de uso del suelo y de los cddigos de construccion. Esta experiencia no debe
subvalorarse por el hecho de que los planificadores urbanos hayan abusado de la segregacion
espacial como forma facil de evitar los conflictos, como argumentaremos luego, y por muchas que
sean las debilidades actuales de este ambito de la gestion publica.

Planes reguladores, participacion ciudadana y conflictos

El plan regulador considera la participacion ciudadana como requisito para su aprobacion final
por el concejo municipal respectivo. El proyecto final del plan regulador debe ser expuesto
pblicamente durante quince dias para que los vecinos puedan presentar reclamaciones, las que
deben ser evaluadas por el concejo municipal.

Este mecanismo de participacion ha demostrado ser insuficiente. Los ciudadanos no tienen la
oportunidad de hacer ver sus opiniones sobre el enfoque y las estrategias urbanas en que se basa el
plan regulador. El tipo de ciudad que esta implicito no es debatido por la comunidad. Esta carencia
podria justificarse, teniendo en cuenta que el concejo municipal es un érgano elegido por votacion
popular, por lo que no resulta eficiente que el trabajo legislativo de los 6rganos de la democracia
representativa deban estar sometiendo sus decisiones permanentemente a la inspeccidn ciudadana.

Sin embargo, la experiencia reciente muestra que la elaboracion y aprobacion de los planes
reguladores se han visto enfrentadas a discusiones y conflictos que las afectan seriamente. Esto es
especialmente valido en comunas que estan sobrellevando procesos dindmicos de desarrollo, donde
se localiza un nimero mayor de inversiones inmobiliarias, proyectos y obras ptablicas. La mayor
conciencia ambiental de las personas , asi como la mayor conciencia de sus derechos como
ciudadanos y los problemas de calidad de vida que aumentan en las ciudades, tal vez expliquen este
mayor celo de los ciudadanos. Los espacios urbanos, por la densidad de poblacion y de actividades
que los caracterizan, son &mbitos en que la distribucion de externalidades se torna un fendmeno tan
complejo como importante.

Las disputas que los proyectos e inversiones urbanas plantean no son, en rigor, distintos que
los conflictos derivados de externalidades que surgen de las inversiones productivas en las areas
rurales, y que reconocemos hoy en el pafs como “conflictos ambientales”. Sin embargo, la densidad
de las areas urbanas les agrega esa complejidad.

A su vez, la mayor complejidad explica que los conflictos ambientales en las ciudades no
surjan sb6lo cuando se plantea una inversion o una nueva obra pablica. Se produce, ademés, un
fenomeno de anticipacion: la elaboracidon de las normas de uso del suelo que regulardn la
localizacion futura de esos proyectos ya suscita opiniones y la manifestacion de intereses
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contrapuestos. La anticipacion lleva a que los conflictos no s6lo enfrenten a vecinos o grupos de
ellos con las empresas inmobiliarias o los organismos del Estado que ejecutan obras ptblicas, sino
también a vecinos y empresarios, de una parte, y la autoridad territorial a cargo de la elaboracion de
los planes reguladores, de otra.

El avance de nuevos estilos mas flexibles de planificacion urbana no hace sino complicar atin
mas las cosas. Esta modalidad de urbanismo flexible consiste, basicamente, en dejar abierto un
espacio de negociacion entre la autoridad territorial y los inversionistas y agentes del desarrollo
urbano. Obedece a la intencidén de abandonar los estilos rigidos y arbitrarios de la planificacion
urbana, en un esfuerzo responder mejor a las demandas y orientaciones que surgen de los mercados.

Si fuéramos coherentes con dicha orientacion, los ciudadanos, especialmente cuando no logran
expresarse a través de los mercados, deberian también ser escuchados. De esta forma, la orientacidén
del desarrollo urbano deberia ser el resultado combinado de las tendencias del mercado, las
aspiraciones de los habitantes y la accion normativa de la autoridad dirigida a conseguir mayor
eficiencia urbana (u otros objetivos urbanos) y a garantizar la conservacion ambiental. La
prevencion de conflictos requiere, entonces, abordar estos tres frentes de trabajo: la elaboracion de
normas de uso del suelo, la interpretacidon de las tendencias de los mercados y la consideracion de
los puntos de vista de los ciudadanos sobre su ciudad y su calidad de vida.

La limitacién que existe actualmente para la participacion de los ciudadanos en la elaboracion
de los planes reguladores de sus comunas resta recursos a la actividad de evaluacidén de impacto
ambiental, genéricamente considerada. El SEIA, como sea que se formalice en el campo del
desarrollo urbano, podria beneficiarse enormemente de la gran cantidad de informacién y puntos de
vista que podrian aportar los residentes. Asi, la conservacion ambiental y la calidad de vida
mejorarian; ademaés, la participacion agregaria legitimidad a los planes reguladores. En suma, la
calidad técnica y politica de la planificacion urbana se elevaria.

Nuestra recomendacion es que han de buscarse nuevas formas de participacion ciudadana en la
elaboracion de los planes reguladores, superando el mecanismo vigente. Deberian considerarse
formas més tempranas y mas abiertas de participacion. Mas tempranas, con el fin de fortalecer la
tarea de prevencion de conflictos; y mas abiertas, a objeto de integrar a la comunidad (incluidas las
empresas) a la discusion sobre el tipo de ciudad que se quiere construir.

Planificacion urbana y falta de coordinacion intersectorial

La planificacion urbana en Chile, que consiste basicamente en la fijacion de normas de uso del
suelo y de coddigos de construccidon a través de los planes reguladores, ha estado tradicionalmente
aquejada de un grave problema de “soberania”: no tiene control sobre decisiones de inversion y de
politica que influyen decisivamente en el desarrollo urbano. Las mas importantes son las relativas a
inversiones en obras de infraestructura urbana (especialmente en materia de vialidad), politicas de
transporte urbano y politicas de vivienda.

La irregularidad, ilegalidad e informalidad que caracterizan al desarrollo urbano en América
Latina existen también en grado variable en nuestras ciudades. Esta peculiaridad del desarrollo
urbano es el resultado de la importancia que tienen decisiones de distinto tipo que sobrepasan la
planificacidn urbana. La ilegalidad se refiere a la propiedad del suelo; la irregularidad, en cambio, al
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hecho de que las construcciones no se ajusten a la normativa de uso del suelo y de la construccion, y
por altimo, la informalidad, al hecho de que se realicen actividades que estan formalmente
excluidas de las respectivas areas por el plan regulador. Las zonas pobres de las ciudades, pero
también algunos desarrollos urbanos de ingreso altos y medios, como las “parcelas de agrado”,
representan otra fuente de debilitamiento de la planificacion urbana en lo referente a su labor de
orientar el desarrollo de las ciudades.

Existe un amplio convencimiento a nivel internacional de que tal vez la mayor fuente de
debilidad de la planificacidén urbana resida en el gran impacto que tienen las inversiones en obras de
infraestructura urbana, en especial las carreteras y otras relativas al transporte y las comunicaciones,
en la forma y ritmo de crecimiento de las ciudades. Las agencias que deciden estas inversiones
parecen tener mas injerencia en el desarrollo urbano que la propia planificacion urbana.

Un ejemplo claro de como esta descoordinacion intersectorial contribuye a agudizar los
conflictos ambientales puede apreciarse en el proyecto Costanera Norte en Santiago (véase el
capitulo 2). Grupos de vecinos de distintos barrios y sectores comenzaron resistiendo los impactos
ambientales mas directos que tendria el proyecto sobre sus actividades y calidad de vida. Sin
embargo, junto con el surgimiento de una coordinadora de la accidn de los distintos grupos, las
demandas fueron agregando la preocupacion de los ciudadanos por el tipo de ciudad que se esta
construyendo con proyectos como esta carretera.

Ante estas demandas, el Minvu ha sefialado que no tiene injerencia ni responsabilidad en el
proyecto Costanera Norte, que estd en manos del Mop. En los hechos, el Minvu debe renunciar a
tener influencia en proyectos que tienen gran impacto sobre el desarrollo urbano. El Mop, como es
obvio, no es formalmente responsable de esa tarea. Entonces, la descoordinacion intersectorial
aludida contribuye a aumentar la conflictividad, especialmente cuando los ciudadanos, preocupados
por su calidad de vida y alentados por la conciencia de sus derechos al respecto, plantean su
voluntad de integrarse al debate de fondo.

La descoordinacidn intersectorial es una realidad que puede comprometer los resultados de la
incorporacion del desarrollo urbano al SEIA, independientemente de cuél sea la modalidad que
dicha incorporacidon asuma.

Nuestra recomendacion en este punto apunta a la necesidad de definir formas o instancias de
gobierno urbano que rebasen el ambito de la planificacidon local y que superen los estilos de
planificacion urbana tan circunscritos a la definicion de normas de uso del suelo. El tema del
gobierno de las ciudades es complejo y no ofrece soluciones faciles. Estas van desde la instauracidén
de alcaldes mayores hasta la creacidon de formas de coordinacidn territorial (entre municipios) y de
coordinacion intersectorial (entre organismos del Estado con impacto sobre el desarrollo urbano).

En todo caso, la globalizacién de las ciudades esti volviendo obsoletos los esquemas politico-
administrativos y de gobierno tradicionales, jerarquizados por niveles territoriales (local, regional,
nacional). La globalizacidén consiste en el fortalecimiento de redes '. De hecho, el concepto
tradicional de soberania politica esta en crisis como resultado de la globalizacion de la economia, la
cultura y los derechos humanos. Pierden fuerza los espacios politicos (y las ciudades y municipios)

autarquicos. La autonomia no se resuelve con la fijacion de una soberania politica territorial. En la
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“sociedad red” lo que predomina es una dialéctica de flujos e influencias entre lo global y lo local.
Y la autonomia local, clave para velar por la calidad del desarrollo que tenga lugar alli, se debe
ganar mediante una accion local que logre reconocer e influir en esos flujos de relaciones, alterando
su desequilibrio originario. El espacio politico local queda asi definido por la forma en que los
flujos globales alcanzan o “enganchan” a las localidades y por la capacidad de éstas para hacer
valer sus intereses.

Por lo mismo, la proposicion de crear gobiernos metropolitanos tiene el inconveniente de
insistir en la fijacion de soberanias territoriales como forma de garantizar la autonomia politica con
que se construye una forma de gobierno. Mas a tono con la realidad de la globalizacion parece un
estilo de gobierno flexible o indirecto que opere la base de negociaciones y acuerdos de cooperacidon
territorial e intersectorial (con otros municipios y con diversos organismos piiblicos), en que el
protagonismo de los ciudadanos a través de sus organizaciones o movimientos sea el elemento clave
que defina estos espacios politicos cambiantes e interconectados.

La participacion en la evaluacién de impacto ambiental de proyectos urbanos que no
responden a politicas de desarrollo urbano, dificilmente alcanzaré legitimidad en la ciudadania. La
experiencia del proyecto Costanera Norte asi lo demuestra (véase el capitulo 2). Después de haber
agotado las instancias de participacion que provee el reglamento de EIA, los vecinos concluyeron
formulando una critica radical al SEIA, principalmente por no proveer la posibilidad de discutir el
tipo de ciudad y las politicas de desarrollo urbano en que se basa el proyecto, ya sea explicita o
implicitamente. Aunque la formulacion de estas politicas no es tarea ni responsabilidad del SEIA,
su ausencia compromete el proceso de participacidon ciudadana. Incluso, la aplicacion de los
procedimientos de participacion del SEIA puede contribuir a atizar el conflicto mas que a
resolverlo. La coordinacion intersectorial, requisito indispensable para contar con politicas de
desarrollo urbano al nivel de las ciudades —algo que en Chile no existe—, facilitarfa la plena
aplicacion de la evaluacion de impacto ambiental al ambito urbano.

Los conflictos ambientales y la planificacion urbana

Externalidades y conflictos en los origenes de la planificacion urbana moderna

Las dos tradiciones principales de la planificacion urbana moderna —la remodelacion urbana y
la zonificacion de los usos del suelo— constituyen principalmente una respuesta a los problemas
ambientales de las ciudades. Tuvieron su origen en la ciudad europea del siglo XIX: por una parte
la remodelacion urbana, en el plan de transformacion de Paris del barén Haussman bajo Napoledn
I (que se mantendria como el modelo o paradigma de esta tradicion), y por otra parte, la
zonificacion en las normas de uso del suelo adoptadas en varias ciudades alemanas con el fin de
hacer frente y prevenir los problemas ambientales y de salud piablica que planteaba el desarrollo
industrial y los barrios de vivienda obrera.

Ambas tradiciones, con importantes antecedentes en siglos anteriores, tienen distinta
repercusion en términos de los conflictos ambientales que evitan y provocan. Mientras que la
zonificacion consiste en segregar espacialmente actividades que se molestan entre si, con el fin de
evitar degradacidén y conflictos ambientales, como las residencias y las plantas industriales, la
remodelacion urbana busca responder a los problemas urbanos sin renunciar a lo que parece propio
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de la ciudad: la mezcla de usos del suelo. En este segundo caso, el conflicto ocasionado por
externalidades queda latente; no se erradica como en el primer caso. Por otra parte, la remodelacidén
—dado que produce muchos trastornos y conflictos, especialmente cuando se hace a gran escala—
suele apoyarse en formas de autoritarismo estatal.

La zonificacion tiene éxito rapido en cuanto a resolver y prevenir los conflictos ambientales
urbanos. Esa es una parte de las razones que la irfan haciendo tan popular y tan extendida
internacionalmente. De hecho, los planes reguladores constituyen el enfoque predominante en
nuestra planificacidén urbana. Sin embargo, como veremos, tiende paradojicamente a crear nuevas
externalidades y a degradar ambiental y socialmente las ciudades en el largo plazo. En cambio, las
ciudades donde la tradicion de la remodelacidon ha sido mas importante muestran mejores resultados
en materia de convivencia entre usos y conflictos ambientales. En la mayor parte de las ciudades se
combinan ambas formas de planificacion urbana.

Frente a estas dos tradiciones de planificacidon urbana se yergue la accidon de los residentes de
las ciudades, especialmente de aquellos cuya condicidén econdmica les permite actuar frente a los
problemas de calidad de vida urbana. Destaca la suburbanizacion, entendida como una reaccion
ciudadana contra los problemas ambientales de la ciudad y como una estrategia para evitar
conflictos ambientales. La formacion historica de los barrios residenciales segregados, o suburbios,
con raices en el puritanismo protestante y cuya proliferacion es facilitada por el laissez faire,
encuentra un apoyo importante en la zonificacidon. La construccion de los suburbios segregados de
las ciudades estadounidenses asi lo demuestra, aunque no es dificil confirmar lo mismo en muchos
otros paises, incluidos los latinoamericanos.

Orden urbano, zonificacion y conflictos ocasionados por externalidades

La tradicidén de la zonificacidén forma parte de un cambio cultural clave en las ciudades del
capitalismo industrial: el concepto de “orden urbano” experimentd una inversidon casi total en
comparacidn con el que prevalecia en la ciudad preindustrial. Antes, se lo entendia como la armonia
social que adopta la forma de una mezcla de actividades y grupos en el espacio urbano; y bajo el
capitalismo, como un orden derivado de la clasificacion y separacion espacial de usos y grupos. En
buena medida nosotros hemos heredado este nuevo concepto de orden, que es el que permea casi
por completo nuestra planificacion urbana.

En el municipio recae la responsabilidad principal de producir y mantener este orden. La otra
mezcla de usos del suelo, sin que siquiera se repare en las ventajas que pueda reportar —menos
tiempo de viaje y mas sentido de integracion social, en lo fundamental—, es vista como “caos”,
como desorden que debe ser superado. Esta es la vision tradicional del planificador urbano que se
hace especialmente explicita frente a las areas centrales mas antiguas y los barrios periféricos
pobres de nuestras ciudades.

El éxito rapido y evidente que tiene la zonificacidon para solucionar y prevenir conflictos por
externalidades otorga a esta forma de entender el “orden urbano” un halito de verdad natural, que la

vuelve incuestionable.

Externalidades y conflictos ambientales locales en las ciudades hoy
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El fuerte desarrollo del capital inmobiliario urbano de las Gltimas dos décadas, proceso
integrante de la recuperacion y reestructuracion de la economia internacional después de la crisis de
los afos setenta, ha significado una profunda transformacion de las ciudades. Los proyectos
inmobiliarios y de obras publicas han sido el gran actor del cambio. Han definido el alcance y la
oportunidad de los cambios de uso del suelo, que es en @ltimo término aquyello en que consiste el
desarrollo urbano.

La magnitud y vastedad de esos cambios de uso han multiplicado la produccidon de
externalidades ambientales. Alli donde el desarrollo inmobiliario privado es menos pujante, como
en las areas pobres y las obras ptblicas, a veces “concesionadas” al capital privado, se han
encargado de romper el letargo, especialmente las carreteras, pero también otras obras, como los
gasoductos, los aeropuertos y las plantas de disposicion o tratamiento de basuras.

La pérdida de calidad de vida en las ciudades, el ascenso de la conciencia ambiental y el
surgimiento de nuevas formas de participacion y de accion politica local de caracter reactivo, han
contribuido a la emergencia de nuevos y numerosos conflictos ambientales de nivel local. Nos llega
la informacidén de algunos de ellos que logran posicionarse en los medios de comunicacion de
masas, pero muchos otros ocurren en barrios y comunas urbanas.

El desarrollo econdmico conlleva una fuerte presion sobre el suelo destinada a cambiar sus
usos y a acondicionarlo fisicamente. Las normas de uso del suelo, a su vez, se ven enfrentadas a una
dificil tarea: acoger los nuevos intereses econdmicos y, al mismo tiempo, proteger de las
externalidades a las actividades y los grupos locales. No es casualidad que actualmente en las
ciudades chilenas, y especialmente en Santiago, la necesaria renovacidén de los planes reguladores
esté resultando ser una tarea tan dificil como lenta. Tampoco es casual que las comunas que mejor
han sabido incorporar la participacion ciudadana hayan sido las que mejor han resuelto este desafio
y hayan logrado enfrentar con relativo éxito los conflictos urbanos resultantes de la distribucién de
las nuevas externalidades.

Estas nuevas externalidades incluyen no sblo las que producen los proyectos, sino también las
que podrian derivarse de los futuros usos del suelo futuros segiin la zonificacion establecida. De
esta forma, los planes reguladores, y no tan sblo los proyectos, se ven envueltos en un clima de
conflictividad.

Estos conflictos por externalidades ocurren en el marco complejo de relaciones entre cuatro
tipos principales de actores: municipios, organismos del gobierno central o regional, proponentes de
proyectos inmobiliarios o de obras publicas, y grupos de vecinos. La colisidon entre intereses
econdmicos y el interés por la calidad de vida puede adquirir tales sutilezas y ser tan enrevesada
como para que un vecino, que defiende en un momento dado la integridad ambiental y fisica de su
barrio frente a los bulldozers del promotor, pueda terminar siendo aliado local del proyecto al
ingresar a la l6gica de la ganancia inmobiliaria.

Antes de analizar la importancia que puede tener la participacidn ciudadana para enfrentar de
manera eficaz estos conflictos ambientales, es necesario hacernos cargo de otro frente critico: los
problemas y conflictos ambientales “de segundo orden”, que la misma zonificaciéon ha alimentado
historicamente y que han hecho crisis en tiempos recientes.
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Los conflictos ambientales y la crisis de la planificacion urbana

El éxito de la zonificacidon en cuanto a “ordenar” las ciudades va de la mano con la aparicion
de importantes efectos secundarios, especialmente después de alcanzado un cierto tamaho urbano.
Los efectos son tanto locales como globales.

La reiteracidn del acto de excluir o segregar espacialmente ciertas actividades de determinadas
zonas, que es caracteristica de la planificacion urbana basada en la zonificacidn, alimenta graves
problemas ambientales y sociales en las zonas receptoras de esas actividades o grupos excluidos.
Estos son los efectos locales. Como contraparte de los barrios y sectores limpios y “ordenados”, van
creciendo zonas industriales contaminadas, areas degradadas por basurales, y barrios pobres que se
deterioran porque nadie quiere vivir en ellos.

Por otra parte, la separacion de actividades y grupos en el espacio de la ciudad demanda viajes
mas numerosos y extensos, contribuyendo a la congestidén vehicular y a la contaminacion del aire.
Santiago es una ciudad congestionada y contaminada, no tanto porque su parque de vehiculos sea
muy grande (en realidad, la participacion del automdvil en la generacidon de viajes es baja en
términos comparativos internacionales), sino mas bien porque es una ciudad segregada a gran
escala.

Estos efectos globales, a la vez ambientales y funcionales, se complementan con uno de tipo
social que se ha agravado en el Gltimo tiempo: la inseguridad ciudadana. La segregacidon de los
pobres en ghettos urbanos o en extensas aglomeraciones periféricas contribuye a alimentar la
desesperanza y el debilitamiento del patron de aspiraciones y normas sociales, con un incremento
resultante de la drogadiccion, un aumento de la desercion escolar y del embarazo adolescente y
otras formas de desintegracion social. En épocas de desempleo, inseguridad laboral y aumento de
las desigualdades sociales como la que vivimos, estas consecuencias de la segregacion social urbana
se agudizan, terminando por afectar al conjunto de la ciudad. La segregacion social contribuye al
aumento de la inseguridad ciudadana.

La zonificacion, como forma de enfrentar las externalidades urbanas en el nivel microlocal,
contribuye en el largo plazo a una suerte de derramamiento de externalidades en un nivel urbano
agregado. La produccidon de “orden urbano” a través de la planificacidén urbana de la zonificacidén
puede ser sindicada como una de las causas principales de los problemas que vivimos hoy en las
grandes ciudades: congestidon, contaminacion, desintegracion social e inseguridad, amén de la
pérdida general de eficiencia urbana. Ademas, los conflictos que generan dichos problemas son mas
dificiles de solucionar porque son de dimensiones mucho mayores y porque son mas “difusos”. (A
quién culpar sobre los gases que contaminan la atmodsfera, el aumento de los tiempos de viaje, el
estrés que domina la vida urbana o la inseguridad que campea en las calles?

La contaminacion originada por los gases que expelen los vehiculos motorizados, el aporte a la
inseguridad que hacen las aglomeraciones urbanas de pobreza desesperanzada, y el deterioro
econdmico y ambiental causado en ciertas zonas por la localizacion de rellenos sanitarios de gran
magnitud, tienen algo en comun: la zonificacion. Esta contribuye no so6lo a exportar desde las zonas
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mas acomodadas o las méas pujantes sus desechos y externalidades negativas (como la congestion),
sino también a excluir de all{ actividades y personas no deseadas.

El plan regulador es innegablemente mas importante en las areas de la ciudad mas dinamicas y
de maés altos ingresos; en las restantes, no hay mucho que excluir ni tampoco mucho desarrollo que
ordenar espacialmente. En estas iltimas, dentro de la gestidn municipal pueden ser méis importantes
los programas sociales para hacer frente a la concentracidon de problemas urbanos. Cuando surgid en
las ciudades alemanas, la zonificacion se aplicd solamente a algunas porciones del casco urbano y
fue utilizada sblo por algunos grupos. Quienes podia solventar las viviendas y estandares urbanos
de mayor nivel que estipulaban estas normas, teniendo a la vista objetivos ambientales, se vieron
beneficiados. Los barrios que se crearon con esos estandares excluian, ademas, las industrias y otras
actividades molestas. Se pensaba que mas adelante esas regulaciones urbanas podrian ser aplicadas
a nuevas areas y a nuevos grupos sociales, pero ese objetivo nunca se ha logrado plenamente.

En suma, este deterioro global de la calidad de vida genera una ciudad con nuevas y mas
graves externalidades; una ciudad mas conflictiva y dificil de controlar o gestionar para la
sustentabilidad. La solucidn que se ha dado a las externalidades de nivel local ha contribuido a crear
externalidades de segundo orden, mucho méas complejas y dificiles de diagnosticar. Los problemas
ambientales y funcionales parecen fuera de control, lo mismo que el crecimiento urbano, que adopta
patrones morfoldgicos completamente nuevos: la region urbana formada por una verdadera
explosion de la ciudad en trozos urbanos que se despliegan sobre la regidon circundante. Incluso,
muchos piensan que las ciudades no pueden planificarse. Es decir que la planificaciéon urbana
global carecerfa de viabilidad.

( Como reconquistar un sentido de control sobre el futuro y de alivio de los problemas urbanos
actuales? ;Como evitar que los conflictos ambientales se multipliquen hasta agotar toda posibilidad
de gobierno de las ciudades?

Una recomendacidén posible que se sigue de este diagnostico es la de “volver a empezar”,
buscando resolver los conflictos derivados de las externalidades que suscita el desarrollo urbano en
el mismo nivel microlocal en que surgen, evitando su “exportacion” hacia otras zonas de la ciudad.
La conviccidn de fondo en que se basa esta recomendacion es que el conflicto ambiental local tiene
aspectos positivos que deben ser acogidos. Representa una sefial de que “algo anda mal”, y la
participacidn ciudadana es indispensable para acoger y solucionar esos conflictos in situ. Ese sera el
tema de la siguiente seccidon de este capitulo.

En términos mas generales, y con el fin de hacernos cargo de los temas tratados en esta
segunda seccidn, la recomendacion que hacemos es la de considerar formas alternativas de “orden
urbano” en la linea de los usos mixtos del suelo. El enfoque de los usos mixtos se estd haciendo
cada vez mas fuerte y claro entre muchos planificadores urbanos desilusionados con los resultados
hasta ahora obtenidos, especialmente entre quienes més acento ponen en los temas ambientales
urbanos. El valor que tiene la diversidad para la sustentabilidad ambiental también es importante en
las ciudades. La diversidad es la base de la informacion y ésta, a su vez, el fundamento de los
sistemas ambientalmente sustentables y de las ciudades cultural y econdmicamente productivas.
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Sin embargo, esta linea de trabajo no puede pasar por alto que la inclinaciéon cultural de
muchos habitantes de las ciudades sigue siendo favorable a la zonificacion. Pero aparecen nuevas
tendencias, como la que representa la gentrificacion, o recuperacion de barrios centrales
deteriorados por grupos que optan por formas de vida urbana més mixtas, alejandose del patron del
suburbio segregado, o la que representa la vida urbana en zonas pobres de nuestras ciudades. Hay
allf elementos de una forma distinta de entender el orden urbano que pueden resultar mejores para la
solucion y prevencion de los conflictos ambientales. Tampoco se puede pasar por alto que la
zonificacion sigue siendo necesaria en muchas ocasiones, aunque los avances tecnoldgicos van
abriendo nuevas posibilidades de convivencia entre actividades otrora “molestas” entre si.

Se puede zonificar para usos mixtos, como de hecho se hace cada vez mas en muchos paises.
De hecho, la fijacién de cuotas minimas de incorporacion de vivienda social y de actividades
productivas esta planteada en las “zonas de desarrollo urbano condicionado” que esta impulsando el
gobierno. Por lo demas, esta iniciativa —que ira incluida en el proyecto de modificacion de la Ley
General de Urbanismo y Construcciones— considera la obligatoriedad de realizar “estudios de
impacto urbano”.

El enfoque de los usos mixtos requiere, justamente, contar con formas eficaces y expeditas de
evaluacidon de impacto ambiental que permitan resolver de raiz muchos de los conflictos causados
por externalidades que la zonificacion, en realidad, solo tiende a evitar alimentando su
derramamiento hacia problemas y conflictos ambientales globales, como ya hemos visto. La
integracidn fluida de la logica y los procedimientos de la evaluacion de impacto ambiental en la
planificacidén urbana representa una necesidad clave para una planificacion urbana que opte por
acoger los conflictos provicados por externalidades como parte de la vida urbana, y que los valore
como sehales que deben ser atendidas y como estimulos a la participacidén ciudadana y la
democratizacidn de la ciudad.

Participacion ciudadana y conflictos ambientales locales

La participacion ciudadana para la resolucion de conflictos ambientales urbanos, lejos de ser
una mera estrategia complementaria de la planificacidon urbana, tiene un caracter central dado el
contexto de globalizacién que vivimos. Todas las ciudades, en mayor o menor grado, son
actualmente globales. Sostuvimos antes que el concepto de soberania territorial como fundamento
de las distintas formas de gobierno, estd en crisis en todo el mundo, debido al avance de la
“sociedad red”. Las cuestiones que se deciden en un municipio o en la ciudad como un todo, incluso
en un pafs, estan tan interrelacionadas con la economia, la politica y la cultura globalizadas, que la
autonomia politica local se vuelve algo mas bien abierto y variable.

El espacio politico local es cada vez més ambiguo y disputable. La division politico-
administrativa no lo define por completo. La autonomia no estd garantizada por decreto; debe
ganarse. La participacidon ciudadana y las organizaciones y los movimientos sociales adquieren un
papel clave en la definicidon de los nuevos espacios politicos. Estos se forman en la dialéctica entre
fuerzas globales y recursos, identidades y resistencia locales. Los conflictos ambientales son parte
de esta dialéctica global-local, observacidén que es, en realidad, valida tanto para las localidades y
los municipios urbanos como para los no urbanos.
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Los espacios locales tienen una importancia creciente en el marco de la globalizacion. La
importancia es tanto econdmica como politica: econdmica, ya que la competitividad depende en
buena medida de ventajas y condiciones locales diferenciadas; y politica, porque las nuevas formas
de participacion y movilizacion ciudadana tienen en comn el hecho de constituir reacciones de
defensa de la calidad de vida, la que tiene una importante dimension territorial local.

La idea de que la globalizacion quita fuerza a los espacios locales es cierta en el sentido de que
debilita las soberanias politicas tradicionales, pero es errada en un sentido mas profundo. Las
tensiones entre las fuerzas econémicas globales y los ciudadanos se producen cada vez mas en los
espacios politicos locales. Los conflictos ambientales locales son una manifestacion de esas
tensiones. La reduccion de las funciones econdmicas del Estado y el compromiso general de éste
con los intereses internacionales y econdmicos que estan en la base de la estrategia de globalizacidon
econdmica, restan relevancia al espacio politico nacional, dominado por la politica formal. Las
posibilidades de cambio y de avance hacia formas de desarrollo econ6mico y urbano mas
sustentables y equitativas se juegan cada vez mas en esta nueva politica local.

En esta seccidén veremos cdmo la participacion es clave no solo para resolver y prevenir
conflictos ambientales, sino también para que esas soluciones signifiquen un reforzamiento de la
autonomia politica local, que es requisito para lograr una mejor calidad de vida urbana. Nuestras
recomendaciones irdn encaminadas en esa direccidn, lo que nos llevara, incluso, a preferir que los
conflictos derivados de externalidades se manifiesten,en vez de prevenirlos cuando ello se hace a
expensas del medio ambiente y de la calidad de vida local o de la ciudad como un todo.

El dilema central de la planificacion urbana y los conflictos ambientales

Con el fin de desarrollar sus barrios y comunas, los municipios buscan atraer a los
inversionistas, tanto privados como publicos. Compiten con otras comunas y ciudades ofreciendo
mejores condiciones y ventajas locales al capital.

Este contexto de globalizacion empuja a los gobiernos locales a vivir su gestion como un
dilema entre competitividad y autonomia. Mientras mas competitivos sean para atraer las
inversiones, mas autonomia politica han debido ceder. El esfuerzo por el desarrollo local queda
virtualmente circunscrito a la realizacidén de proyectos inmobiliarios encaminados a maximizar las
ganancias empresariales o a la ejecucion de obras publicas orientadas por objetivos extralocales.
Los objetivos sociales y ambientales de las comunidades locales pierden terreno frente a la
rentabilidad econémica privada, o deben sacrificarse en aras de objetivos urbano-globales,
regionales o nacionales que orientan las obras publicas.

Ademas del menoscabo en materia de autonomia, este contexto es propicio para que ocurran
conflictos ambientales. Los vecinos resisten los impactos que los proyectos pueden tener en su
calidad de vida y en el ambiente local. El conflicto de intereses que genera la distribucion de
externalidades da lugar a conflictos abiertos. Entonces, el dilema entre competitividad y autonomfia
que afecta al gobierno local se vuelve explicito, evidente. Adquiere una expresion politica abierta.
El alcalde y los concejales se encuentran entre la espada y la pared. Solo atrayendo inversiones
pueden superar las carencias y desarrollar su comuna, pero entonces se levantan resistencias en el
seno de la comunidad que constituye su base electoral y politica.
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Como los proyectos suponen también beneficios, se genera un espacio politico complejo en
que se plantean intereses contrapuestos al interior de la comunidad. En el caso de comunas pobres o
de menor desarrollo relativo, los conflictos suelen plantearse como formas de desarrollo no deseado
derivadas de obras ptiblicas (una carretera o un gasoducto que cruza el territorio comunal, o un
relleno sanitario o una céarcel). Cuando se trata de ciudades mas grandes que incluyen varios
municipios, la complejidad politica es mayor que en el caso de ciudades que cuentan con una sola
comuna.

Descentralizacion y espacio local ambiguo y disputable

La descentralizacion politica y administrativa en favor de los municipios es un proceso
excesivamente determinado. Hay una variedad de fuerzas e intereses distintos, incluso
contrapuestos, empujando en la misma direccidn.

La descentralizacion cumple una funcidon politica de despejar de conflictos el centro politico
del sistema, lo que es especialmente importante en tiempos de reforma econémica y crisis sociales
de desempleo y empobrecimiento. La descentralizacion, incluso, puede cumplir funciones de
control y vigilancia sobre la poblacion desde el gobierno nacional. Bajo regimenes autoritarios,
como el que impulsd la municipalizacion en Chile, estas motivaciones pueden ser importantes.
Desde el punto de vista economico, la descentralizacion permite a buscar nuevas oportunidades
comerciales. La competencia de los gobiernos locales por atraer inversionistas mejora la
competitividad general de la economia nacional. Por Gltimo, la descentralizacion es un requisito
para la profundizacion de la democracia, objetivo planteado por fuerzas politicas de centro e
izquierda y, en los hechos, por los mismos ciudadanos que reaccionan ante la pérdida de la calidad
de vida urbana.

De tal forma, los procesos de descentralizacidén politica son ambiguos en términos de sus
significados concretos. Es més, la descentralizacion hace que la comuna se convierta en un espacio
politico ambiguo y disputable. No obstante, la descentralizacion no agota su definicion en las leyes
de descentralizacion politica ni en la desconcentracion de servicios y de funciones del aparato del
Estado. Los ciudadanos pueden lograr mas autonomia que la escasa que entrega el Estado y
fortalecer el sentido de profundizacion democratica de la descentralizacion en comparacion con las
otras motivaciones mencionadas. La participacidon de las organizaciones de vecinos en la
prevencion y solucidon de conflictos ambientales ocupa un lugar clave en el logro de esta mayor
autonomia.

Una lectura errada de los conflictos ambientales es la de atribuirlos a la participacion. Esta es
una percepcion bastante comin. Los problemas ambientales son de gran complejidad y la
intromision de personas deconocedoras del tema no harfa sino complicar las cosas. Pareceria,
entonces, que la participacidon es la que transforma los problemas en conflictos. El espacio de
decision deberia dejarse a los técnicos, es la conclusion logica. Los propios técnicos, las autoridades
politicas y las empresas comparten, en mayor o menor grado, esta vision.

Sin embargo, esta percepcidn descansa en supuestos discutibles. Tal vez el principal de ellos
sea que el conocimiento técnico y cientifico es infalible a la hora de determinar las causas de los
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problemas ambientales. Pero la ciencia s6lo provee verdades provisorias, existiendo una brecha
entre conocimiento disponible y verdad que esta sujeta a interpretaciones distintas, incluso entre los
mismos cientificos y los técnicos. Es usual que expertos contratados por empresas que mantienen
disputas con comunidades locales tengan opiniones diametralmente opuestas a las de los técnicos
que apoyan a las organizaciones sociales que protestan.

La experiencia muestra que la relacion entre conflictos y participacidn es, mas bien, la inversa
a la postulada. Los conflictos de intereses que plantean las externalidades ambientales, fendmeno
hasta cierto punto inevitable, estimulan a los afectados a movilizarse en defensa de sus intereses.
Las comunidades enfrentadas a los impactos ambientales de los proyectos intensifican su
participacidén. Los booms inmobiliarios son la mejor demostracion empirica de esta afirmacidon. La
proliferacion de proyectos produce muchas externalidades que estimulan la reaccion de los
afectados. Podemos afirmar que los conflictos de intereses causados por la distribucion de
externalidades son productores de participacion, o bien, que hay formas “autométicas” de
participacidn ligadas a estas disputas ambientales.

No obstante, también es cierto que la participacidén puede tener consecuencias negativas para
los conflictos ambientales, volviéndolos mas violentos y dificiles de resolver. Algunos procesos de
participacién mal conducidos suelen agregar conflictividad a las disputas de interés que
objetivamente suscita la distribucion de externalidades positivas y negativas asociadas a los
proyectos. Puede tratarse de una estrategia de participacion inadecuada. No pocas veces, el excesivo
énfasis en enfoques técnicos de participacion lleva a descuidar las dimensiones propiamente
politicas de la participacion.

Es usual que el objetivo de fomentar la participacion que se ejerce desde el gobierno, objetivo
que se fundamenta en el principio de que la participacion es un derecho ciudadano, se intente
resolver convocando a expertos en la aplicacion de técnicas de participacion. Como justificacion, se
arguye que los chilenos somos pasivos y que debemos ser estimulados a participar. Esta visidén
contrasta, sin embargo, con los juicios que han hecho muchos especialistas extranjeros sobre la
cultura politica de los chilenos, y con los altos indices historicos de participacidon politica y social,
mas alla de la pérdida de atractivo que experimenta actualmente la politica formal, como en muchos
otros paises.

Aunque el tema, relacionado con el cardcter chileno, no es posible abordarlo aqui, resulta
aconsejable restarle esquematismo. Nuestra pasividad o nuestro activismo no corresponde a un
rasgo cultural, como se deduce de esas visiones encontradas. La pasividad frente a problemas que
nos afectan directamente, como son, por ejemplo, los impactos de un proyecto inmobiliario o de una
obra piblica, podria ser el resultado de no creer que nuestra accion pueda tener alguna influencia
para cambiar las cosas. Si, en cambio, tenemos la expectativa de influir, entonces estaremos mas
dispuestos a incorporamos a las reuniones, a los grupos y a asumir tareas y responsabilidades. La
participaciodn es, en buena medida, una cuestidon practica.

Por cierto, el centralismo politico chileno y su correlato, la desconfianza en la movilizacion
autdbnoma de los ciudadanos, hacen bajar las expectativas que estos Gltimos tienen de poder influir
en los acontecimientos. Muchos ciudadanos suelen anidar la fntima convicciéon de que “todo esta
cocinado”. Al mismo tiempo, el estilo centralista hace que las autoridades se inclinen por formas
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“razonables” o controladas de participacidn, para lo cual un enfoque tecnicista o marcadamente
formal de la participacién parece adecuado.

La coordinadora que se opone al proyecto Costanera Norte ha denunciado los procedimientos
de “participacion protegida” contemplados en el SEIA, por estar disehados para “aprobar lo que el
gobierne quiere”(véase el capitulo 2). De hecho, este proceso formal de participacidon ciudadana
incluyd instancias complementarias, contempladas en el reglamento de EIA, como talleres de
participacidn, las que sin embargo tuvieron escasa convocatoria.

En todo caso, cuando los conflictos ambientales son difusos, las técnicas de participacidon son
importantes. La participacion pierde su caracter “automatico”, como veremos mas adelante.

Conflictos, participacion y descentralizacion politica de hecho

La participacion es “automatica” mientras mas localizados sean los conflictos de interés
provocados por las externalidades, ya que méas claros son los impactos y la forma en que seran
afectadas las personas, més identificables los causantes de las externalidades y mayor la expectativa
de poder influir en el curso de los acontecimientos. Todos estos requisitos son caracteristicos de los
booms inmobiliarios, como sehalamos antes. Alli se produce una verdadera explosion de
participacidn. Las juntas de vecinos se retinen en forma extraordinaria y los locales no dan abasto.

Este ambiente de movilizacion de los vecinos cambia el escenario de la politica local. Se
produce un relativo “empate de fuerzas”. El dilema entre competitividad y autonomia también
cambia. El alcalde y el concejo municipal, antes objeto de presiones politicas y corporativas para
acoger inversiones que inclufan menoscabo ambiental o social para la comuna, ahora se encuentran
en medio de presiones cruzadas. Grupos de vecinos organizados y movilizados, y apoyados desde
fuera por algunas organizaciones no gubernamentales, por una opinién publica vigilante y contando
con la atencidon de periodistas y medios de comunicacidon, han organizado un frente de presion
interno opuesto al anterior.

No obstante este contexto de presiones cruzadas pone a las autoridades locales en una
inmejorable posicion. La nueva situacion politica les permitird compatibilizar dos funciones de la
gestion pablica que, en gran medida, son contradictorias: la de mediar y la de negociar. Mientras la
mediacion es una labor neutra encaminada a resolver conflictos, la de negociacion es
necesariamente parcial. El alcalde tiene un compromiso politico con el programa de gobierno
respaldado por los electores. Tiene, por tanto, opiniones y posiciones frente al conflicto que vienen
sugeridas o dictadas por su programa. Es una parte interesada, no neutra, en el conflicto.

Por lo general, esta tensidon entre mediacidon y negociacion lleva a las autoridades locales a
oscilar entre apegarse al rol de mediacion, restandose a la posibilidad de favorecer el cambio social
o nuevas formas de desarrollo urbano, y apegarse al rol de negociaciéon con el fin de impulsar los
intereses ambientales y sociales mas débiles.

Sin embargo, la neutralidad es una opcidén cada vez menos real. La propia globalizacion
econdmica produce un marcado desbalance de fuerzas en favor de los promotores de las inversiones
(corporaciones econdmicas y organismos del Estado central), haciendo de la neutralidad o
prescindencia una manera indirecta de favorecer estos intereses. Este suele ser el estilo de gestion
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de las autoridades locales que optan por sacrificar su autonomia y los objetivos de sustentabilidad y
equidad a las fuerzas econdmicas y politicas externas que buscan el crecimiento y la modernizacidén
de la economia nacional.

Sin embargo, y paraddjicamente, los conflictos ambientales implican un mayor equilibrio de
fuerzas, haciendo posible a las autoridades locales que no deban optar por uno u otro de esos roles,
la mediacion o la negociacion, en desmedro del otro. Mientras mas claro sea el empate de esas
fuerzas, con mas éxito podran sumar a su funcidén de mediacion la de negociar soluciones a los
conflictos que consideren sus propios intereses como autoridades democraticamente electas. El
empate de fuerzas tiende a paralizar a los contrincantes creando una situacion politica que
acrecienta el espacio de maniobra de las autoridades locales. Estas podran hacer pesar sus propios
puntos de vista e intereses en la solucidon de los conflictos, y lo haran con la legitimidad de estar
mediando los conflictos para resolverlos oportunamente. En definitiva, podran ejercer con relativo
éxito la negociacion de sus propios intereses bajo la forma de una mediacion.

Este poder de facto lo hemos denominado “descentralizacién politica de hecho”. La
participacidén y movilizacidén ciudadana para resistir los impactos ambientales de los proyectos
puede contribuir a crear este nuevo espacio politico y a superar el dilema entre competitividad y
autonomia que afecta a los municipios actualmente.

La descentralizacion politica de hecho es, sin embargo, variable y dinidmica. No queda
garantizada por ninglin decreto o norma legal, por mucho que en los momentos més favorables
exceda con creces los poderes conferidos a los municipios por las leyes, incluidas las de
descentralizacidén. Por otra parte, el poder que confiere a los gobiernos locales también supone
riesgos.

Tal vez el principal riesgo sea la paralizacidon de proyectos de inversidn que podrian finalmente
ser trasladados a otras comunas o ciudades. La Gnica forma de enfrentar este riesgo parece ser
mediante una estrategia complementaria que procure el fortalecimiento de redes y espacios politicos
supralocales. La estrategia consistirfa en sumar la demanda local de calidad de vida con la de otras
comunas y ciudades y, en general, con las fuerzas y movimientos sociales e internacionales que
empujan en la misma direcciéon. Un objetivo concreto y crucial de esa conjuncidén de demandas
locales consiste en forzar la dictacidon de politicas y normas ambientales que protejan a las
localidades y comunas de la voracidad del capital y de la logica centralista de las inversiones
ptblicas que llama al sacrificio local en aras del interés nacional.

Lo mas importante es evitar que los municipios compitan entre si por las inversiones hasta el
limite de atentar contra su propia sustentabilidad y calidad de vida. La defensa de los intereses
locales demanda de los vecinos y sus organizaciones integrarse en circuitos y acciones politicas
globales. Esta es una de las paradojas de la globalizacion.

Otro desafio de la descentralizacion politica de hecho es que demanda mayores capacidades
de gobierno y gestion politica. El fomento de la participacién ciudadana es una estrategia
fundamental. Para ello deben superarse las visiones excesivamente tecnicistas y los prejuicios que
existen sobre la participacion. En siguiente capitulo formularemos una serie de recomendaciones

86



que conforman una estrategia de participacion municipal destinada a enfrentar, prevenir y sacar el
mejor provecho posible de los conflictos ambientales urbanos.

La recomendacién principal que se desprende de este capitulo es no caer en el error de
entender los conflictos ambientales como hechos que deben evitarse a toda costa. Habria que
distinguir entre la base objetiva de esos conflictos, que son los intereses contrapuestos relacionados
con la distribucién de externalidades, y la conflictividad excesiva que esas disputas pueden
alcanzar. Que el conflicto de interés se exprese abiertamente puede considerarse un requisito para
llegar a soluciones ambientalmente sustentables y, asimismo, un hecho que contribuye a que el
desarrollo urbano no se realice a costa de la calidad de vida de los vecinos. Ademas, estos conflictos
de interés, de existir condiciones politicas minimas, suelen ser “productores” de participacion.

Conclusion

Hemos destacado que el espacio politico local es dinamico, variable y ambiguo. Es un espacio
abierto. La participacion, estimulada por la distribucion de externalidades, tanto negativas como
positivas, resulta clave para conquistar ese espacio local para los objetivos del desarrollo
sustentable, entendido éste como la combinacion negociada entre crecimiento econdmico y
desarrollo urbano, por una parte, y sustentabilidad ambiental y calidad de vida, por otra. Ademas, la
participacidén que crece merced a los conflictos ambientales representa una oportunidad concreta y
de facil acceso para favorecer el cambio de rumbo que necesita la planificacidon urbana: resolver los
conflictos entre distintos usos del suelo en el mismo lugar en que ocurren, evitando los
“derramamientos de externalidades hacia el espacio urbano mayor.

Notas y Referencias Bibliogrdficas
(1) Manuel Castells (1998). «La Sociedad Red». Madrid, Alianza Editorial.

(2) Entre los planes reguladores entenderemos que quedan comprendidos los planes seccionales y los planes
reguladores intercomunales.
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CAPITULO 6

Participacion ciudadana para enfrentar los conflictos
ambientales urbanos: una estrategia para los
municipios

Francisco Sabatini

Introduccion

La estrategia de participacion que recomendamos en estas paginas esti orientada a prevenir,
solucionar y aprovechar los conflictos ambientales derivados de las externalidades que produce el
desarrollo urbano. Nos concentraremos en algunas recomendaciones principales al nivel del
municipio.

(Por qué decimos aprovechar y no solo prevenir y solucionar conflictos? Porque los conflictos
ambientales, ademéas de ser el sintoma de problemas ambientales y distributivos no resueltos,
representan oportunidades politicas de apreciable valor. El relativo empate de fuerzas que subyace a
todo conflicto ambiental —que explica que un impacto ambiental derive en conflicto— y la
participacidén ciudadana que contribuye a equilibrar mas esos intereses contrapuestos, son claves
para crear un espacio politico local que no sbélo permite al planificador urbano resolver
participativamente los conflictos ambientales, sino ademaés trabajar por una mejor ciudad.

En el capitulo anterior hemos discutido estos conceptos, relaciones y posibilidades,
resumiéndolos en la idea de una descentralizacion politica de hecho. Sefalabamos alli que los
problemas ambientales y los conflictos causados por la distribucion de las externalidades deberian
ser resueltos in situ, evitando hacer lo que es habitual, y que la planificacion urbana de la
zonificacion tiene institucionalizado: eludir el conflicto por la via de segregar espacialmente las
actividades en disputa, produciendo derramamientos de externalidades hacia el espacio urbano
mayor, y en ltimo término, contribuyendo con ello a la crisis ambiental, social y politica de las
ciudades.

Estimulada por la distribucidén de externalidades que originan los proyectos urbanos, la
participacidén ciudadana resulta clave para conquistar ese espacio local para los objetivos del
desarrollo sustentable, lo mismo que para impulsar el cambio que requiere la planificacion urbana.
Resolver los conflictos entre distintos usos del suelo en el mismo lugar en que ocurren, hasta donde
ello sea posible, es el desafio politico principal que se deriva de nuestro enfoque de los conflictos
ambientales urbanos. Como veremos, no siempre es posible resolverlos en el &mbito del municipio,
lo que debe llevarnos a buscar reproducir en escalas territoriales mayores el mismo escenario de
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negociacion y participacion que es clave para encontrar soluciones oportunas y adecuadas para los
conflictos ambientales urbanos.

Antes de abordar las recomendaciones, es necesario puntualizar algunos elementos basicos de
enfoque y de diagnostico que las fundamentan y que son complementarios con los conceptos recién
comentados.

Elementos de enfoque y diagnostico

Tres elementos son los centrales:

(i) Nuevas formas de participacion ciudadana

Las formas tradicionales de participacion social y politica en las que Chile llegd a ser fuerte
actualmente estan en crisis: los partidos politicos, la participacidn electoral, los sindicatos, las juntas
de vecinos y las organizaciones vecinales sociales. Han surgido formas nuevas de participacion,
menos ideolbgicas, reactivas, con una profunda raiz conservadora: de conservacion ambiental, de
las identidades étnicas, de los derechos humanos y de la salud en el 4rea del consumo, entre otras
expresiones. Quizas lo que mas claramente tienen en comin es el hecho de representar reacciones
de defensa de la calidad de vida amenazada por la globalizacion econdmica de las Gltimas décadas.
El concepto de calidad de vida que subyace a ellas es amplio. Incluye la autonomia y las
posibilidades de las personas para desarrollar més plenamente sus vidas y no tan so6lo las
condiciones materiales de vida. Por el mismo, las reacciones inmediatas de las personas contra lo
que las afecta directamente suelen ser seguidas por reflexiones que ponen en cuestionamiento las
politicas ptblicas y los estilos de vida.

La discusion sobre el “tipo de ciudad que queremos” entre los ciudadanos movilizados contra
el proyecto de la Costanera Norte es un buen ejemplo (véase el capitulo 2). En @ltimo término, las
reacciones ciudadanas tienden también a globalizarse, al igual que las fuerzas econdmicas que las
suscitan. Esta en formacién un nuevo patron de valores a nivel internacional, que incluye el medio
ambiente en forma destacada.

Los conflictos ambientales y las formas de participacion que estos estimulan forman parte de
la cultura politica emergente que se va abriendo paso en los distintos paises. La participacién es,
actualmente, menos un derecho democratico general o abstracto y més el derecho concreto de
resistir y cuestionar proyectos y politicas.

Las formas de participacion directa cobran fuerza en comparacidén con la participacion
indirecta, propia de la democracia representativa. De hecho, el tema de la representatividad de los
que resisten los impactos ambientales de los proyectos, levantado por algunos desde el sector oficial
o desde el sector empresarial, carece en gran medida de sentido. Cada ciudadano tiene derechos que
son anteriores y prioritarios frente al Estado y puede legitimamente defenderse de las acciones de
terceros que atentan contra su calidad de vida. No importa si se trata de un solo individuo o de
muchos. Este precepto, inscrito en el ideario original de la democracia, vuelve relativamente
obsoleta la discusion sobre la representatividad, la que mas bien es propia de las formas indirectas
de democracia.
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Actualmente la participacidn es menos una tarea a cargo del Estado y mas un derecho prdctico
de los ciudadanos. En nuestros paises el fortalecimiento del sistema democratico ha formado parte,
aunque intermitentemente, del proyecto historico de construccidén de nuestras naciones por parte del
Estado. Pero las cosas estan cambiando. Los procesos de democratizacion, como los de México y
Brasil, pafses en que el Estado llegd a tener una enorme injerencia directa en el rodaje del sistema
politico, son profundos. Estd emergiendo un ciudadano mejor informado, mas consciente de sus
derechos y con mayor grado de autonomia frente al Estado y los partidos politicos: un ciudadano
que valora mas su calidad de vida.

Los esfuerzos que hagamos por promover la participacion deben tomar en cuenta estos cam-
bios culturales. No conduce a nada intentar encasillar la reaccion ciudadana frente a las
externalidades y su preocupacion por el medio ambiente y la calidad de vida en formas tradicionales
dirigistas de participacion.

(ii) Los conflictos ambientales abren un espacio politico-distributivo

Las externalidades, que son la raiz de los conflictos, no s6lo representan un desafio técnico y
de medicion, sino que al mismo tiempo, son fuentes de disputas distributivas. Las externalidades
negativas y positivas que un proyecto descarga en el entorno empobrecen a unos y enriquecen a
otros. El mismo hecho de calificar un impacto ambiental como una “externalidad” que debe ser
considerada por las autoridades, es una decision politica influida por la capacidad de presidon de los
afectados, y no sblo un asunto técnico.

La virulencia que alcanzan algunos de estos conflictos ambientales se debe, en buena medida,
a la sensibilidad que tenemos los chilenos por la equidad y justicia distributiva, tal vez como
consecuencia de nuestra propia historia politica. También obedece a que los proyectos tienen otros
impactos, fuera de los ambientales, como ciertos menoscabos econdomicos o culturales. Desde este
punto de vista, es un error circunscribir la participacion a lo “propiamente ambiental” de los
conflictos. Significa desatender la motivacidn distributiva y los otros problemas que los ciudadanos
suman a sus preocupaciones propiamente ambientales frente a los conflictos.

Por lo demas, la separacion entre lo “estrictamente ambiental” y el resto de las reclamaciones
no es clara ni facil de hacer. Como requisito para superar las debilidades del SEIA en la prevencidén
de conflictos parece conveniente buscar formas de acoger las preocupaciones de los ciudadanos
frente a los proyectos. No es aconsejable limitar la participacion, desatendiendo las preocupaciones
ciudadanas.

Por la misma razén, el tema de las posibles compensaciones no debiera estar excluido de las
instancias de participacidon. Como veremos, la anticipacion, criterio fundante de la idea de
planificacion, y en particular de la planificacidon urbana, permite acoger estos dos dificiles temas: el
de las compensaciones y el de las demandas “no ambientales”.

(iii) El equilibrio de fuerzas es el factor clave para enfrentar exitosamente los conflictos
ambientales

La participacion ciudadana debe tener como objetivo central favorecer el equilibrio de fuerzas
entre los intereses que suelen enfrentarse en la distribucion de externalidades. Asi, las partes
involucradas en los conflictos estaran forzadas a negociar. Ninguna tendra tanta fuerza como para
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imponer sus intereses, favoreciendo las salidas de compromiso entre los intereses econdmicos,
ambientales y sociales.

En sus distintos niveles, la participacion debe buscar ese objetivo. La mera informacion, que es
el nivel basico de participacion, puede aportar al equilibrio de fuerzas. Un ciudadano informado
tiene més poder frente a quien toma una decision que lo afecta, en comparacion con un ciudadano
desinformado. Quien decide no act@ia de la misma forma en ambas situaciones. Los procedimientos
y mecanismos de participacion que se desee aplicar deben cumplir con este criterio politico. Una
norma que obliga a poner al alcance del pablico informacion relevante sin preocuparse de que el
lenguaje sea comprensible, no estd cumpliendo con ese criterio.

La autonomia de los participantes es el requisito fundamental para propender a la situacion de
empate de fuerzas que, como hemos visto, puede favorecer una salida sustentable y socialmente
equilibrada de los conflictos ambientales. Y las instancias de participacion organizadas por el
Estado pueden facilmente atentar contra este requisito politico. El Estado debe facilitar y apoyar,
mas que organizar y manejar, la participacidon. La excepcion son los conflictos difusos, en que la
participacién no fluye facilmente.

Estrategia de participacion para enfrentar los conflictos ambientales
urbanos

La estrategia tiene cuatro componentes bésicos: (i) estimular las formas directas de
participacion; (ii) apoyar la formacién temprana de un mandato popular con el fin de prevenir los
conflictos; (iii) aplicar mecanismos e instancias directas de negociacion de los conflictos bajo la
forma de una mediacion, incluyendo formas de negociacion anticipada de conflictos, y (iv)
organizar instancias formales de participacion para la superacion de problemas y conflictos
ambientales difusos.

Los tres primeros componentes integrarian una estrategia municipal, y el cuarto, la estrategia
de participacion que deberfan seguir los gobiernos regionales frente a los problemas urbanos “de
segundo orden” y sus correspondientes conflictos ambientales difusos,como la congestion, la
contaminacién del aire (especialmente, aunque no sblo, en Santiago), y la inseguridad ciudadana.
Este cuarto componente es también importante para la formulacion de politicas urbanas
ambientales, de infraestructura, de transporte, de vivienda y de uso del suelo que requieren una
definicidn a escalas mayores que la del municipio (ciudades formadas por mas de una comuna).

El primer componente de la estrategia —estimular las formas directas de participacion — tiene
caracter general, a diferencia de los restantes tres que tienen aplicaciones mas especificas. La
participacidn ciudadana que conduce a un mandato popular —nuestro segundo componente— es la
base politica del plano regulador y también la forma en que los ciudadanos de una comuna pueden
integrarse a la discusion de una politica de desarrollo para su ciudad. La participacion que surge en
torno a los conflictos ambientales locales —segundo componente— contribuye a la solucion
negociada de los mismos y a fortalecer la autonomia politica de la comuna. Finalmente, los
seminarios o talleres de participacion, cuarto componente, ayudan a las autoridades regionales o
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nacionales a elaborar programas para enfrentar los problemas ambientales de mayor escala que
afectan a las ciudades, o colaboran con ellas en cuanto a definir politicas urbanas que deben incluir
a varios municipios.

La promocion de los usos mixtos del suelo, que es una orientacidén probable de una politica de
desarrollo urbano, tendria que ser incorporada por cada municipio. Algunos se resistiran y otras la
acogeran mas facilmente. Por otra parte, mientras mas se fomenten los usos mixtos del suelo con el
fin, entre otros, de evitar los derramamientos de externalidades, mas se requerirad de capacidad de
negociar y resolver los conflictos ambientales. De hecho, el Minvu, consciente del efecto
segregador de sus politicas de vivienda social, ha desarrollado en los Gltimos ahos algunas
iniciativas de menor importancia en materia de lucha contra la segregacion social urbana. Dos de
ellas son la propuesta de requerir un cinco por ciento de vivienda social a las “zonas de desarrollo
urbano condicionado”, como asimismo, la decision reciente de fomentar cierta diversidad social en
los conjuntos residenciales originados por la politica de Subsidio Habitacional. Es necesario tener
conciencia de que esas politicas hardn més probable el surgimiento de conflictos ambientales
urbanos.

Primero: Estimular formas directas de participacion

La democracia es mas que un sistema de toma de decisiones. Es una forma de vida y de
relacion entre los seres humanos. Cumple funciones educativas y de integracion social, y no s6lo de
indole politicas. Sin embargo, aun en el campo de las decisiones politicas, la participacidn que se
ejerce en forma directa, no a través de representantes elegidos, puede ser particularmente adecuada
para lidiar con situaciones de alta complejidad como los conflictos ambientales.

Las externalidades representan un desafio ain no resuelto para el anélisis econdmico y para las
ciencias sociales y, en buena medida, para las ciencias naturales. La justicia distributiva, mas alla de
su desarrollo en el area del derecho constitucional y la filosoffa politica, representa un tema de
investigacion empirica ain en pahales. No parece haber justificacion suficiente para delegar en
manos de los técnicos y representantes politicos situaciones tan variadas como inescrutables.

Los cursos de accion que se elijan para hacer frente a la distribucidén de externalidades
requieren el involucramiento directo de los ciudadanos, en parte porque cada conflicto es inico y no
puede abrodarse con patrones comunes, y en parte porque es importantisimo que esas decisiones,
tan febles técnicamente, cuenten con legitimidad social. “Es mejor equivocarse juntos”, reza el
adagio popular.

No obstante, hay una serie de limitantes para que la participacion directa sea efectiva cuando
surgen los conflictos ambientales. Dos de ellas merecen especial mencion. Una es la falta de
conocimiento técnico de los ciudadanos en las materias involucradas; y la otra, el peligro derivado
de la falta de organicidad en las acciones y movilizaciones de los ciudadanos. Ambas pueden
superarse con apoyo profesional y técnico. La canalizacion de recursos financieros por parte del
gobierno, tal vez a la manera de los fondos concursables, permitiria a muchas organizaciones
ciudadanas contar con esos apoyos, los que de otra forma posiblemente no conseguirian.

Los logros hasta ahora obtenidos por grupos de ciudadanos en cuanto a hacer valer sus
derechos frente al proyecto Costanera Norte se deben, en medida importante, a que entre ellos se
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cuentan expertos del mas alto nivel en los temas involucrados. Pero, ;qué sucede con comunidades
con menor nivel educacional y econdémico? (véase el capitulo 2). El hecho de que la mayoria de los
proyectos que ingresan al SEIA no haya dado lugar a conflictos no es necesariamente motivo de
satisfaccion. ;Cuéanto de este “éxito” se debe a que las comunidades no han contado con la asesoria
profesional adecuada? Llevada al extremo, esa complacencia nos llevaria a aforar el pasado,
cuando no habia conflictos pero el medio ambiente y la calidad de vida se deterioraban

progresivamente.

Costanera Norte también demuestra que el punto de vista de los directamente involucrados es
crucial para contar con mejores evaluaciones de impacto ambiental. Las observaciones formuladas
por los vecinos sobre esos estudios, y acogidas por la autoridad ambiental no fueron menores. Esta
es una cuestidn de informacidén y de intereses, los dos factores principales en la ocurrencia de
conflictos. Los problemas de esos estudios eran de ambos tipos, y los directamente afectados
pudieron suministrar informacién y puntos de vista que los técnicos no manejaban.

Por altimo, el conflicto de la Costanera Norte muestra que las formas de participacidn directa y
autbnoma de la comunidad no tienen por qué ser sindnimo de caos y conflictividad (véase el
capitulo 2). La “Coordinadora”, fuera de contar con comisiones técnicas, es una verdadera red de
organizaciones locales. Ha sido estable y ha crecido, trabajando eficientemente pese a no contar con
las simpatias del gobierno ni las del sector empresarial. Su contribucién al mejoramiento ambiental
del proyecto, independientemente de si éste se ejecuta o no, parece innegable. También ha
contribuido a posicionar entre el publico el tema de fondo la interrogante sobre qué ciudad
queremos los santiaguinos.

Segundo: Apoyar la formacion de un mandato popular urbano

La participacion ciudadana puede ayudar a la formacidén de consensos que den un marco
orientador y legitimidad al dificil trabajo de planificacion urbana que realiza el municipio. Este
mandato popular puede contribuir poderosamente a evitar conflictos, tanto los provocados por
proyectos como los que genera la discusion de las normas de uso del suelo cuando se elabora un
nuevo plano regulador o se estudia su modificacion.

Poner de acuerdo a los vecinos y los empresarios inmobiliarios frente a las externalidades de
un proyecto es muy dificil, lo que explica que los conflictos ambientales no sean faciles de resolver.
Pero lo que si es posible es ponerlos de acuerdo en cuanto a objetivos generales y prioridades del
desarrollo urbano comunal, ya sea mediante consensos o mayorias democraticas.

Que los ciudadanos tengan influencia en decidir el tipo de ciudad en que viviran es un derecho
cada dia mas importante por el deterioro de la calidad de vida urbana. Pero es también conveniente
en términos politicos. A través de formas “tempranas” de participacion pueden acordarse
orientaciones generales, un verdadero mandato popular urbano, que proporcione criterios
superiores, no sujetos a controversia, para contribuir a solucionar disputas especificas.

Superar el dilema entre competitividad y autonomia

El mandato popular urbano es clave para que la planificacion urbana de nivel comunal pueda
superar su dilema central entre competitividad y autonomia. También lo es para enfrentar las
presiones provenientes del gobierno regional o central que pretenden imponer sus propios criterios
de politica sobre el desarrollo de la ciudad, pasando por encima de los intereses locales. La actual
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politica de densificacién del Minvu es un buen ejemplo. La autonomia politica de los municipios
que han creado su propio mandato popular les permitird negociar mejor la concrecion local de esas
politicas. Lo mismo puede decirse de los proyectos de obras publicas que se deciden fuera de la
comuna.

Las orientaciones incluidas en el mandato popular deberian quedar plasmadas en el plan de
desarrollo comunal y en el plano regulador, y servir de base de negociacidn para influir en el plan
regional de desarrollo urbano y en el plano regulador intercomunal, si los hubiera 1.

A través de las elecciones municipales

El mandato popular urbano se debe crear mediante distintas formas de participacion, incluidas
las elecciones de alcalde y concejales y diversas instancias de participacidon directa, como son las
consultas ciudadanas en la forma de mailings o de referendos, o asambleas por barrios y sectores de
actividad de la comuna.

Formalmente, en las elecciones para establecer el gobierno local los vecinos sancionan un
programa de gobierno. Es recomendable que en esa ocasion tenga lugar una discusion de fondo
sobre el tipo de ciudad que se desea tener, y sobre la forma de trabajar por ese objetivo.

Una manera de estimular que esas elecciones tengan tal caracter es que no se realicen en forma
simultanea en todo el pais. Diferirlas permitiria restarles connotacion politica partidista. Ademas, la
eleccidn de alcalde y concejales podrian hacerse coincidir con un periodo, formalmente establecido,
de revision del plano regulador. Actualmente, los planos reguladores, especialmente cuando la
presion inmobiliaria arrecia, son modificados a través de subterfugios legales como, por ejemplo, la
elaboracion de planos seccionales.

A través de referendos, mailings, y otros procedimientos

El referéndum o plebiscito comunal es una practica que cuenta con antecedentes en ciudades
de varios paises, como Suiza, Canada, Australia, el Reino Unido y los Estados Unidos. En este
altimo pafs existe una verdadera tradicion de planificacidon urbana a través de referendos, la que se
ha dado en llamar “planificacién por medio de la urna electoral” (ballot box planning) '. El ballot
box planning cubre una amplia gama de materias y disputas como, por ejemplo, la prohibicion de
edificacion que exceda de cierta altura en areas definidas, la re-zonificacion destinada a permitir
que proyectos especificos superen las densidades establecidas, o la moratoria de permisos de
edificacidn hasta que se subsanen deficiencias en materia de provisidon de servicios puablicos.

Otra aplicacion de importancia ambiental relativamente reciente, ha sido la utilizacion del
referéndum por parte de grupos de ciudadanos o municipios para impulsar programas urbanos de
open spaces (espacios abiertos), defendiendo esos lugares de los intereses inmobiliarios que tienden
a coparlos. A través de estos plebiscitos, las comunidades han aprobado impuestos transitorios para
comprar tierras y constituir propiedades publicas, a pesar de que ello suele implicar una extensidén
de la ciudad y viajes mas largos para sus residentes.

Tal vez la experiencia chilena mas importante sea el plebiscito convocado por el alcalde

Joaquin Lavin para someter el nuevo plano regulador de la comuna de Las Condes (en Santiago de
Chile) a la aprobacidn o rechazo de los vecinos el 10 de julio de 1994. El plebiscito dejo planteadas
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algunas cuestiones centrales sobre la participacion ciudadana directa en la formacion de la politica
ptblica y, en particular, en la planificacion urbana y la prevencion de conflictos ambientales
urbanos. Algunos de los aspectos mas destacables se sefialan a continuacion:

* Fl resultado més notable fue la baja conflictividad que tuvo el proceso de evaluaciéon y
aprobacion del nuevo plano regulador. Ello contrasta con el ambiente de recriminaciones y
escaramuzas en que se discutia por entonces el nuevo plano regulador de la vecina comuna de
Vitacura, municipio que no se arriesgaba a entregar cuotas significativas de poder decisional a
los vecinos, y contrasta, en general, con las dificultades de muchas comunas de Santiago y de
otras ciudades para aprobar planos reguladores nuevos.

* El plebiscito vino a culminar un proceso de participacidon ciudadana directa (comentaremos
mas adelante el mailing que se llevo a cabo previamente y que fue clave), que permitié culminar
la formacion de un mandato popular urbano bastante claro, que fue recogido en la propuesta del
plano regulador que confecciond un equipo consultor de la Pontificia Universidad Catolica de
Chile.

* Los reparos que se habfan esgrimido contra este plebiscito resultaron sintomaticos, incluso
dentro del mismo concejo municipal, en el sentido de que la gente no estaria preparada para
decidir sobre temas con alto contenido técnico. Esta es una reaccion muy generalizada en el pafs
respecto de la participacion ciudadana, que podemos considerar como alimentada por nuestra
tradicion centralista.

* La posibilidad legal de realizar plebiscitos comunales, mas alla de una serie de limitaciones y
cortapisas que la ley establece, existe desde hace varios afios antes del plebiscito de la comuna
de Las Condes. Sin embargo, este es el primero y uno de los pocos que se han realizado en el
pais.

* Una critica atendible fue que el plebiscito de Las Condes enfrentd a los participantes a la
disyuntiva de aprobar o rechazar la propuesta sin que hubiera habido una discusiéon informada
sobre sus ventajas y beneficios. De hecho, los referendos tienen la limitacion de plantear los
probelmas en blanco y negro.

A pesar de que esta Gltima critica es cierta, también lo es que la elaboracion de la propuesta
fue acompanada por un proceso participativo que incluy6 el aludido mailing y muchas asambleas y
reuniones por barrios y por sectores de actividad dentro de la comuna. El equipo consultor de la
Pontificia Universidad Catodlica y los equipos técnicos del municipio diseharon y aplicaron este
mailing, que fue respondido por aproximadamente 30%por ciento de propietarios y arrendatarios
(cifra que tuvo sdlo leves variaciones entre las distintas unidades vecinales), porcentaje que es
significativamente mayor que el que se consigue habitualmente con esta técnica.

Las preguntas del mailing apuntaban a identificar preocupaciones y puntos de vista sobre los
problemas de la comuna y su futuro, y a evaluar cuan compartidas eran como para reconocerlas
constitutivas de un mandato. Para el municipio, el mailing debia cumplir, ademas, con la funcion de
que la gente se sintiera participando y de que todos tuvieran oportunidad de hacerlo. La técnica de
la encuesta social (survey) era probablemente mas indicada para garantizar representatividad
estadistica (ya que no se sabia que el mailing seria contestado por tanta gente) y para conseguir mas
y mejor informacion de cada respondedor. Sin embargo, el municipio opt6 por el mailing teniendo a
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la vista esa consideracidn politica. Tan importante como la informaciéon que se consiguiera era la
idea de ir creando una legitimidad politica para el trabajo que se estaba haciendo.

De esta forma, se llegaron a identificar algunos criterios claros de “orden urbano”, como la
preferencia por que la edificacion en altura estuviera restringida a ciertas areas, criterios que
sirvieron de marco orientador de la propuesta preparada por la Pontificia Universidad Catdlica.

Existe una marcada resistencia de quienes detentan el poder a adoptar formas de participacion
directa que otorgan gran influencia a los ciudadanos en las decisiones, ya sea a través de consultas,
cuyos resultados se conocen ptblicamente (el mailing) o de plebiscitos, que sirven para la
aprobabcion o rechazo definitivo de importantes propuestas. Lo mismo puede decirse de asambleas
que convocan a vecinos o grupos especificos de personas a pronunciarse sobre sus preferencias. Las
leyes de la politica ensefian que quien detenta el poder no lo cede gratuitamente.

No es de extrahar, entonces, que la resistencia a los plebiscitos sea especialmente clara entre
los alcaldes de los partidos que controlan el gobierno nacional, lo que es mas evidente cuando la
politica local tiene una connotacion partidista tan definida como en Chile. En afios recientes varios
alcaldes del pafs han incluido consultas como parte de sus estudios de diagnostico para elaborar los
planes de desarrollo comunales, pero han tendido a desconocer sus resultados cuando estos no son
de su agrado, manteniéndolos en reserva o simplemente restandoles valor y parapetandose en los
juicios de los equipos técnicos. Si, por ejemplo, una consulta mostraba que la delincuencia, un tema
agitado por la derecha al nivel nacional y enrostrado al gobierno nacional como su fracaso, era el
problema que mas le preocupa a los vecinos, el alcalde tendfa a desconocer la consulta y restarle
valor a esas opiniones.

La oposicion politica, en cambio, estd en una posicidbn mas cdmoda para escuchar a los
ciudadanos. No resulta extraho que la experiencia pionera haya sido la de la municipalidad de Las
Condes. De hecho, en los Gltimos meses, ese mismo alcalde, entonces candidato a la Presidencia de
la Repuiblica, apoyado por sectores de la derecha, sehald su oposicion al proyecto de ley enviado al
parlamento por el gobierno para posibilitar al Presidente convocar a plebiscito con el fin de
reformar la Constitucidn, la que por conducto de los senadores designados y otras disposiciones
entrega a la derecha mas poder politico que el respaldo ciudadano que consigue en las urnas.

La formaciéon de un mandato popular urbano requiere que la participacion ciudadana tenga un
grado minimo de autonomia, en contraste con formas de participacion controladas por la autoridad.
Para conseguir ese objetivo, es importante que puedan surgir nuevas organizaciones sociales y que
puedan funcionar libremente las existentes, como son las juntas de vecinos y uniones comunales de
juntas de vecinos, entre otras.

Asimismo, es importante contar con un elemento de estimulo a la participacion, ya que ésta no
suele ser incitada con meros llamados a la conciencia ciudadana. El anuncio de la elaboracion de un
nuevo plano regulador puede constituir un estimulo suficiente en una comuna de fuerte desarrollo
como Las Condes, lo que lleva, incluso, a la reactivacion de organizaciones tradicionales, como las
juntas de vecinos.
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En ese contexto, es facil forjar una verdadera alianza entre municipio y comunidad. La
construccion del mandato popular potencia los intereses comunes. La participacidén puede ser
estimulada por el municipio sin caer en el dirigismo.

El mandato popular urbano es necesariamente impreciso desde el punto de vista de los usos
del suelo, la materia que finalmente deben zanjar las normas de uso del suelo (limites zonales,
regulacion de subdivisiones, etc.). Por lo tanto, los conflictos derivados de externalidades no quedan
totalmente erradicados, pero el mandato es una buena base para enfrentarlos eficazmente. De hecho,
el urbanismo flexible que se estd abriendo paso en muchos paises, que incluye la posibilidad de
negociar los usos del suelo con los proponentes de proyectos dentro de ciertos margenes, es
enteramente compatible con esta combinacion entre mandato popular urbano y negociacion de
intereses conflictivos en torno a las externalidades.

Tercero: Facilitar instancias de participacion que apoyen la negociacion mediada de los
conflictos ambientales

Nuestra recomendacion es que el municipio aplique una estrategia de “negociacion bajo la
forma de la mediacion” —concepto que ya explicamos en paginas anteriores— para enfrentar
conflictos ambientales suscitados por proyectos urbanos o por la modificacion de las normas de uso
del suelo, estrategia que incluye cuotas importantes de participacidon ciudadana directa. A efectos de

simplicidad hablaremos de “negociacion mediada™.

Comenzaremos por hacernos cargo de nuestra recomendacidén de capitulos anteriores en el
sentido de promover los usos mixtos del suelo, los que facilitan la generacion de un mayor nimero
de situaciones de conflicto por externalidades. Luego expondremos los elementos de esta tercera
parte de nuestra estrategia de participacidon para enfrentar los conflictos ambientales urbanos: una
participacidn que sea tributaria de la negociacion mediada.

Los usos mixtos del suelo y los conflictos ambientales

Varias fuerzas empujan hoy en favor de los usos mixtos del suelo y, por lo mismo, de un

panorama en que seran habituales los conflictos provocadospor externalidades:
(i) La revalorizacidn de los espacios urbanos densos y mezclados, que es en cierta medida una
reaccion ciudadana contra el modelo del suburbio. Ya mencionamos el fendomeno de la
gentrificacion, bastante avanzado en diversas ciudades de los paises desarrollados y que
comienza a despuntar en las nuestras.

(i1) La expansion del gran capital inmobiliario con capacidad de transformacion del espacio y
tejido urbanos preexistentes. Los sectores inmobiliarios representan una fuerza que puede
presionar en favor de los usos mixtos del suelo, lo que tiene una concrecidon destacada en los
nuevos subcentros de actividad que ellos estan contribuyendo a crear en nuestras principales
ciudades —a las inversiones comerciales, como los malls, los nuevos subcentros suman oficinas
y servicios pablicos y proyectos residenciales. Otra contribucion del capital inmobiliario a los
usos mixtos del suelo es el efecto (inesperado) de reduccion de la escala geografica de la
segregacion social resultante de proyectos residenciales para grupos medios o altos en zonas
pobres. Este es un fenomeno que esta ocurriendo en varias ciudades de América Latina, ademas
de las chilenas. Por esa via el promotor ensaya nuevas formas de maximizacidn de las rentas de
la tierra®.
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(iii) Los usos mixtos del suelo pueden ser también fomentados por las politicas urbanas, ya sea
en forma explicita, como las que procuran reducir la escala de la segregacion social urbana; o en
forma implicita, como las que se proponen elevar la eficiencia y la competitividad de la
economia a través de importantes obras de infraestructura urbana.

No todas las externalidades y mezclas de usos son iguales en sus efectos y en el grado de
aceptacion o resistencia por parte de las personas. Es necesario conocer mejor estas diferencias para
enfrentar o prevenir con éxito los conflictos. Por ejemplo, de especial intensidad parecen ser los
conflictos producidos por el encuentro entre zonas de alta y baja densidad (altura), aquellos
suscitados entre zonas residenciales y espacios de flujo vehicular, y los que ocurren entre
actividades riesgosas y las que no lo son. En cambio, la mezcla de usos comerciales y residenciales
e, incluso, la mezcla social en el espacio pueden tener lugar o proyectarse dentro de ciertos limites
sin dar lugar a conflictos importantes.

De hecho, las areas realmente homogéneas de Santiago en términos sociales, a pesar de ser
ésta una ciudad marcadamente segregada, son unas pocas de muy altos ingresos y, en menor grado,
la mayoria de las que alojan a los estratos pobres 25% por ciento de la poblacion,
aproximadamente). El sector Oriente, donde se concentra casi la totalidad del estrato conformado
por el 10% de las familias con més altos ingresos, es mas variado socialmente de lo que parece. Lo
mismo puede decirse de las areas donde viven las familias de los estratos medios *.

En resumen, los usos mixtos del suelo estan ganando terreno y deberdn ganar ain mas para
superar la que tal vez sea la deficiencia principal de la planificacion urbana en términos
ambientales: la “exportacion” de externalidades y actividades no deseadas desde el nivel local hasta
otras partes de la ciudad y hacia la ciudad como un todo. Es, entonces, prioritario el desafio que
enfrenta la planificacion urbana en términos de mejorar su capacidad para enfrentar, en el mismo
lugar en que se originan, las externalidades y las diferencias de intereses que estas causan.

Farticipacion de apoyo a la negociacion mediada de conflictos

El mejor escenario para prevenir o enfrentar los conflictos que surgen por la distribucion de las
externalidades derivadas de los proyectos es el equilibrio de las fuerzas. El municipio consigue un
mayor espacio de maniobra para aplicar sus politicas de desarrollo, que combinan objetivos
sociales, ambientales y econémicos. ;De qué forma puede la participacidn ciudadana contribuir a
generar estos escenarios de negociacion mediada?

Distinguiremos tres escenarios de negociacion mediada, y sugeriremos acciones y estrategias
especificas al alcance del municipio para ayudar a crearlos y aprovecharlos. Los escenarios deben
organizarse en torno a los procesos claves, privativos de la funcion municipal, de elaboracidon o
modificacion del plano regulador (primer escenario); y de tramitacion y aprobacion de permisos de
edificacidon (segundo y tercer escenarios). La aprobacidén de los permisos podria incluir la
especificacion de las normas de u” [so del suelo y de edificacion, mediante planos seccionales u
“operaciones eslabonadas [interlinked], rasgo tipico de los proyectos grandes, haciendo, de paso,
que éstos sean mas susceptibles de generar disputas °.

Los escenarios se distinguen entre si de acuerdo con el grado de anticipacién con que es
posible realizar la negociacion de los conflictos y la participacion que apoya esa negociacion.
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El primer escenario ya fue analizado. All{ la participacion esti orientada a la formacion del
mandato popular urbano, clave para que la discusion del plano regulador o su modificacioén la lleve
adelante el municipio en un contexto de relativo equilibrio de fuerzas entre los intereses
empresariales y los intereses en pro de la calidad de vida. Asambleas, seminarios, mailings y
plebiscitos, entre otros, van construyendo el escenario para que tenga lugar la negociacion mediada
del plano regulador. Desde el punto de vista de los conflictos, la participacion es temprana y
preventiva; es una participacion al servicio de la negociacidn anticipada de conflictos.

Antes de referirnos a los escenarios segundo y tercero, valga una aclaracion. Nuestro analisis y
recomendaciones estan basados en la conviccion de que el otorgamiento de permisos de edificacion
nunca es una decision estrictamente técnica. Puede ser puramente legal, pero no exclusivamente
técnica. Siempre hay efectos colaterales sobre el entorno provocados por los nuevos usos del suelo
que se estan aprobando, por pequefos que estos sean. Es decir, el otorgamiento de permisos tiene
implicancias politico-distributivas, en el sentido que le hemos dado antes a esta expresion.

La preocupacion por las externalidades y por el posible perjuicio que provocaran a los
residentes o a terceras actividades es una actitud que el funcionario municipal puede (y debe) tener
o desarrollar, por técnico que sea su trabajo y por reglamentado y sujeto a leyes que esté. La
insensibilidad social y urbana de sus funcionarios directivos y el recurso a una practica
administrativa de corte autoritario, son tal vez los males que mas alejan al municipio de la
negociacion mediada, esto es, la de prevenir o resolver los conflictos adecuadamente y aprovechar
el espacio de maniobra que €stos pueden crear en favor de sus politicas.

La ley municipal chilena establece una Direccion de Obras, encargada de aprobar los permisos
de construccion, y una Secretaria Comunal de Planificacion y Coordinacion, SECPLAC, donde se
elaboran los planes y programas de desarrollo de la comuna. Es usual que la aprobacion de
permisos sea asumida como una cuestion técnica desconectada del trabajo de la Serplac. Este sesgo
tecnicista esta inscrito en la propia estructura administrativa del municipio.

Nuestra recomendacion al respecto es que las solicitudes sean discutidas, tramitadas y
aprobadas por un equipo técnico municipal, de caracter interdisciplinario, integrado por
profesionales de ambas reparticiones, encabezado por el Director de Obras o por el jefe de la
Serplac. En cualquier caso, cada uno de estos jefes por separado deberia tener derecho a veto sobre
las aprobaciones. En adelante utilizaremos la denominacion planificador urbano municipal o
planificador urbano para referirnos a quien haga de cabeza de este equipo y, genéricamente, al
equipo como tal.

El planificador urbano municipal trabajard en un escenario cuyas notas caracteristicas
incluyen las siguientes:
» Contraste entre el lenguaje y objetivos claros, estables y predecibles de los inmobiliarios y la
variedad de lenguajes e intereses que representan los vecinos, los que ademas son mas
susceptibles de variar en el tiempo.

» Dificultad de entenderse con los vecinos y sus representantes (es usual que haya mas de uno),
por las razones explicadas méas arriba, lo que contrasta con la facilidad que el planificador
urbano tiene para entenderse con el proponente, generalmente un profesional como él. Esto
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puede traerle problemas de imagen por parecer que es mas cercano a los proponentes que a los
Vecinos.

* Necesidad de acoger tanto los intereses y puntos de vista de los proponentes como los de los
vecinos y de quienes se resisten a esos proyectos, tinica forma de conseguir un desarrollo urbano
sustentable y bajar la conflictividad a niveles manejables.

* Necesidad de generar escenarios politicamente equilibrados para la tramitacién de los
permisos, de manera de evitar que los inversionistas o, alternativamente, los grupos de vecinos,
tengan tanta fuerza como para imponer sus puntos de vista sin necesidad de negociarlos. Este es
el meollo de la estrategia que conduce a la negociacion mediada. Considerando que los vecinos
suelen ser la parte débil en estos conflictos de interés, la estrategia tiene como uno de sus puntos
centrales fortalecerlos a través de la participacidn ciudadana, la que deberd ser facilitada o
promovida por el planificador urbano.

La tramitacidén y la aprobacidon de los permisos de construccion pueden ser apoyados por
formas de participacion y de negociacion tempranas, ambas de caracter informal, tendientes a
prevenir conflictos abiertos. Nuestra recomendacion es que el planificador urbano municipal puede
contribuir a crear este escenario —el segundo escenario de los descritos més arriba— como la
forma politicamente més eficiente de enfrentar proyectos futuros cuyos permisos de construccion se
han solicitado o incluso, ain no se han solicitado a la municipalidad.

Se tratarfa de proyectos que el planificador urbano municipal puede preveer que generaran
conflictos, por lo que decide anticiparse. A través de reuniones por separado con el proponente y
con los vecinos que mas probablemente se veran afectados, va creando un escenario que permita
que las preocupaciones e intereses de las partes puedan examinarse y hacerse compatibles. El
contacto directo entre proponentes y vecinos deberia ser el objetivo preferido de la accion del
planificador urbano ante estos conflictos potenciales.

Cuando se trata de vecinos poco organizados y politicamente débiles, el planificador urbano
puede jugar un importante papel en cuanto a fortalecer su posicion frente al proponente. Lo mismo
podria hacer cuando se da la situaciéon contraria: un proyecto que interesa al municipio y que es
rechazado por poderosas organizaciones vecinales. La filosoffa de fondo es que lo mejor es
compatibilizar intereses, por cierto dentro de los limites ambientales y politicos fijados por la ley
(normas ambientales, derechos ciudadanos).

Con el apoyo del planificador urbano municipal, el proponente podria tomar la iniciativa e
involucrarse en formas tempranas de participacion. Asi podria evitar el riesgo de que el ingreso del
proyecto al SEIA, la eventual realizacidon de un estudio de impacto ambiental y el cumplimiento de
las instancias de participacion contempladas en el SEIA, favorezcan la generacion de un conflicto
ambiental abierto.

El manejo delicado que el planificador urbano municipal haga de estas relaciones es clave
para crear formas anticipadas e informales de negociacion mediada que contribuirian,
simultdneamente, a prevenir futuros conflictos y a fortalecer las politicas municipales de desarrollo
urbano. Debe tenerse en cuenta que esta seria una iniciativa politica, mas bien informal, del
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planificador urbano con el fin de prevenir futuros conflictos que significarian costos a los
inversionistas y complicaciones al municipio y a los vecinos.

La participacidén temprana y la negociacion anticipada de los conflictos tienen la ventaja
adicional de permitir sortear dos dificultades serias que enfrenta la autoridad frente a los conflictos
ambientales ya comentados: las demandas de los ciudadanos que tienden a rebasar “lo ambiental” y
sus reclamaciones para obtener compensaciones econdémicas. El acercamiento del proponente a la
comunidad y los acuerdos que se logren antes de iniciar la construccidn suelen incorporar, implicita
o explicitamente, preocupaciones no ambientales y compensaciones.

Por @ltimo, la tramitacion y aprobacion de los permisos pueden ocurrir en medio de conflictos
abiertos entre vecinos y proponentes. Este es el tercer escenario. La participacion en estos casos
tenderd a ser mas “automatica”, y el municipio debera facilitarla y encauzarla hacia formas de
negociacion mediada, eventualmente de caracter formal.

La mediacion que debe tratar de constituir el planificador urbano municipal debe ser
extremadamente delicada. Un error tipico consiste en juntar a todas las partes en una reunién. Las
diferencias de lenguaje y claridad entre vecinos y empresarios se volveran casi insuperables en un
ambiente sicologicamente tan “cargado”. El municipio puede perder su ascendiente sobre las partes
al quedar atrapado en acusaciones cruzadas, con el peligro inminente de terminar sentado en el
banquillo de los acusados. El producto més importante de una reunion de este tipo puede ser el
convencimiento de vecinos y empresarios de que el municipio es incapaz de resolver los problemas,
sin importar que las razones que fundamenten esa percepcidn sean diametralmente opuestas (por
ejemplo, algunos cuestionan un celo excesivo en proteger el medio ambiente y otros su descuido).

El planificador urbano municipal debe intentar acercar a las partes a una mesa de negociacion,
para lo cual es til juntarse primero por separado con ellas. Puede que finalmente la mesa de
negociacion no sea necesaria, pero su trabajo debe encaminarse a hacerla factible. El planificador
procurara establecer relaciones de confianza con cada una de las partes, recurriendo a diferentes
modalidades de lenguaje y ofreciendo apoyos de distinto tipo, sin dejar de mantener una coherencia
global en su posicion frente al proyecto.

Para los vecinos, lo principal es la informacion, el compromiso de que seran escuchados y la
garantia de que el proyecto no esta totalmente decidido. Todo eso puede ofrecerse a los vecinos sin
mayor dificultad. Para ello, es clave evitar que los conflictos estallen después de otorgado el
permiso. Ese es el peor escenario para el municipio. Perderd credibilidad politica, pudiendo ser
objeto de rumores y acusaciones de corrupcion o de colusidn con intereses econdmicos, y de dar la
espalda a los vecinos. La participacidon temprana a través de una buena y permanente informacién a
la comunidad sobre los proyectos futuros es el mejor antidoto contra este riesgo.

Al proponente le interesa, basicamente, el factor tiempo. La postergacion de la inversion,
especialmente cuando hay capital inmovilizado (tipicamente, el terreno comprado), puede llevar el
proyecto a la ruina. El planificador urbano municipal podria ofrecer al inversionista sus mejores
esfuerzos para apurar el “engorroso tramite” del permiso municipal en las oficinas del municipio 4.
A la vez, podria ofrecer su concurso para manejar la relacion con los “vecinos discolos”. Insinuaria,
finalmente, en un momento adecuado, que todo ello se facilitaria mucho si el proponente
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considerara ciertas modificaciones a su proyecto original o si le incluyera determinadas obras
complementarias en el espacio pablico, aun cuando no esté obligado por ley a realizar esos
cambios. Se trataria de modificaciones que arrancan de las preocupaciones de los vecinos y no de
caprichos o preferencias del planificador urbano. Podriamos decir que, en el transcurso de tales
afanes, el planificador urbano municipal esti en pleno ejercicio de la negociacion mediada.

En rigor, esta dinAmica puede ocurrir lo mismo en nuestro tercer escenario que en el segundo,
el de la participacion temprana. El planificador urbano municipal se sitia como puente entre el
proyecto y cada grupo o parte interesada y, finalmente, como vinculo entre las partes. Ejerce
mediacion entre ellos y aprovecha de negociar. Va construyendo artesanalmente los acuerdos que
haran posible el desarrollo sustentable de su ciudad. La mesa de negociacion formal podria, incluso,
resultar innecesaria.

Por altimo, es importante destacar que el estimulo a la participacidon para crear escenarios de
negociacion mediada es enteramente compatible con el ingreso de los proyectos al SEIA, y con la
aplicacion de formas de “participacion temprana” como las que la Conama estd actualmente
promoviendo entre proponentes del empresariado privado y del sector pablico. Un inconveniente
puede ser la superposicion de funciones o la eventual invasion del campo de trabajo del planificador
urbano por parte de la autoridad ambiental, como analizamos en el primer capitulo.

Cuarto: Organizar instancias de participacion frente a problemas y conflictos
ambientales difusos

Los conflictos ambientales urbanos mas dificiles de resolver y que méas deterioran el medio
ambiente y la calidad de vida de las ciudades, son los que podriamos denominar conflictos difusos.
En estos los causantes de las externalidades no estan claramente definidos o son muchos, o bien, los
afectados son numerosos y el impacto no presenta una fuerte concentracion temporal ni espacial.

La contaminacién del aire, la congestion y la inseguridad ciudadana representan casos de
conflictos difusos en que se cumplen ambas condiciones. Tanto sus causas como sus impactos son
difusos. Por otra parte, los proyectos conocidos como Nimbys 5, tales como las carceles y los
rellenos sanitarios, suelen provocar conflictos en que es dificil determinar quiénes son los
responsables Gltimos de los efectos negativos que sufren las comunidades en que se localizan esos
proyectos. Hablaremos de proyectos Lulus, otro acronimo en inglés que significa “usos del suelo
localmente indeseables” (locally unwanted land uses), en vez de proyectos Nimbys, porque quita el
sesgo individualista a este Gltimo concepto, reconociendo el caracter de problema colectivo o de la
comunidad que representan estos proyectos.

Es dificil determinar los responsables tltimos de los proyectos Lulu y de sus impactos
negativos (y desmedidos) en un barrio o localidad porque corresponden, en medida importante, a
reificaciones o materializaciones del fendbmeno del derramamiento de externalidades. La necesidad
de construir rellenos sanitarios, cementerios, carceles o conjuntos de viviendas sociales de gran
tamano es, en buena medida, consecuencia de que haya comunidades urbanas que no se hacen
cargo de sus basuras, muertos, delincuentes o que excluyan a los mas pobres. Lo mismo puede
decirse de zonas monofuncionales, especialmente residenciales, que contribuyen a la congestion
general del trafico en la ciudad al excluir los usos mixtos del suelo, haciendo necesario la
construccion de autopistas urbanas, que constituyen otro tipo de proyecto Lulu.
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Los conflictos ambientales difusos rebasan el &mbito de la planificacion local o municipal. Ese
desborde puede ser el efecto de largo plazo de una forma inadecuada de enfrentar los conflictos
ocasionados por externalidades. La exclusion de usos a través de la zonificacion alimenta el
derramamiento de externalidades en el espacio de la ciudad 6.Como los efectos son difusos, resulta
obvio que no se puedan enfrentar en el &mbito municipal.

En el caso de los proyectos Lulu, el desborde de la planificacion urbana local ocurre porque los
conflictos suscitados requieren la creacidn de espacios regionales de negociacion. Es dificil el
establecimiento de un escenario de negociacion mediada para resolver localmente los conflictos
Lulu porque las externalidades positivas no existen o son poco significativas.

De esta forma, para enfrentar los conflictos difusos a través de la negociacion mediada la
autoridad debe tomar la iniciativa y organizar la participacidon ciudadana, porque ésta no surge en
forma automatica como consecuencia de que los impactos ambientales son difusos (congestion,
esmog, inseguridad); o bien, debe reorganizar la participacion que surge espontaneamente frente a
los proyectos Lulu porque ésta consiste en una oposicidon local que tiende a ser total, excluyendo el
espacio de negociacidn necesario para superar el conflicto.

Lo primero requiere la organizacion de talleres o seminarios y la aplicacion de técnicas de
participacion, tal como lo hizo la Conama con ocasidn del estudio del Plan de Descontaminacion de
la Regidon Metropolitana, pese a la debilidad de este Plan debida a su falta de coordinacion inter-
sectorial’.

En el caso de los proyectos Lulu, la autoridad deberd organizar un proceso supralocal de
negociacion al que pueda orientarse la movilizacion de los vecinos. Un ejemplo de como este
espacio de negociacion mediada puede organizarse es el sistema de puntaje regional que propone
Popper para enfrentar el verdadero callejon sin salida a que han conducido los proyectos Lulu a la
gestion puablica, urbana y ambiental, en los Estados Unidos 8. La idea es hacer un listado de tipos de
proyectos Lulu y asignarles un puntaje de acuerdo con la importancia de sus externalidades
negativas, lo que probablemente requerirfa conocer la opinion de la ciudadania al respecto. Cada
municipio o ciudad deberia acoger proyectos Lulu de tal manera de ir conformando un cuadro de
equidad regional, medido a través de un puntaje regional. Asi, se crearia un escenario de
negociacion mediada de estos dificiles conflictos ambientales.

No podria ocurrir, como sucede en nuestro medio, que haya municipios con mas poder
econdmico y politico que se las arreglan para excluir la mayoria de los proyectos Lulu, los que por
lo mismo tienden a concentrarse en comunas o barrios pobres, haciendo atin mas pobres a sus
habitantes. Un ejemplo notable es la reciente designacion por parte de la autoridad de ubicaciones
para tres grandes rellenos sanitarios en Santiago. Ni siquiera se considerd la posibilidad de ubicar
uno en el sector oriente, donde se concentran los estratos altos y donde la produccién de basura per
capita es mayor. Considerando lo gravitante que son los costos de transporte en la disposicion final
de la basura, esa ubicacidn habria sido la més logica.

Otra alternativa para resolver los conflictos Lulu es la negociacion de compensaciones, lo que
fue necesario hacer con el municipio de Til-Til para construir el nuevo relleno sanitario que existe
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en esa comuna. Sin embargo, esta alternativa plantea inconvenientes politicos. Tanto es asi, que la
negociacion de Til-Til no fue reconocida por el gobierno ni las empresas involucradas. Ademas, la
negociacion de compensaciones no resuelve el problema de equidad planteado. Atin maés, no
estimula a las comunidades a hacerse cargo de los impactos ambientales que generan —a
internalizar sus externalidades—, que es una orientacidén de la planificacion urbana requerida para
corregir el que tal vez sea su mas serio problema de gestion ambiental: el derramamiento de
externalidades.

Los conflictos ambientales difusos plantean desafios muy serios a la planificacion urbana y a la
gestion ambiental estatal, y todo hace pensar que tenderan a agravarse. Las comunidades resistiran
cada vez con méas fuerza los proyectos Lulu; y los problemas de congestidon, contaminaciéon e
inseguridad creceran mientras la planificacion urbana siga apegada a la misma idea del “orden
urbano”, desestimando la importancia ambiental y social que para la eficiencia urbana tienen los
usos mixtos del suelo.

La discusion participativa de nuevas politicas de desarrollo para las ciudades es tan importante
para prevenir y resolver los conflictos ambientales urbanos como la posibilidad de crear escenarios
de negociacion mediada de ese tipo de conflictos a través de la participacion ciudadana.

Sintesis de recomendaciones

Ha sido nuestro objetivo proponer y fundamentar recomendaciones sobre participacion
ciudadana orientadas a fortalecer la prevencion y solucion de conflictos ambientales urbanos.

En el trabajo que resume nuestro enfoque (véase el capitulo 6), hemos argumentado que para
alcanzar esos logros la planificacidén urbana deberia aplicar modificaciones de enfoque importantes.
Deberia superar su virtual confinamiento al espacio microlocal y hacerse cargo del desarrollo global
de las ciudades, que es un espacio de conflictos ambientales mas complejos y decisivos. En
particular, hemos insistido en que el éxito de la zonificaciébn en cuanto a prevenir o resolver
conflictos por externalidades en esa escala territorial va de la mano con una suerte de
derramamiento de externalidades y la consecuente agudizacion de conflictos ambientales difusos, de
gran complejidad ambiental y politica.

Hemos destacado, al mismo tiempo, que el desarrollo econdomico, la evolucion del capital
inmobiliario y la mayor conciencia ambiental de la gente hard crecer en ntimero los conflictos
ambientales locales en nuestras ciudades. Para recuperar la capacidad de prevencion de los
conflictos ambientales, creemos que la planificacion urbana debe concentrarse en la solucion de las
disputas en el mismo lugar en que se originan.

Sobre la forma de integrar el SEIA a la planificacion urbana, también en ese trabajo sefialamos
la necesidad de resolver las actuales diferencias de opinion entre la autoridad ambiental y la
autoridad urbana, de forma tal de no desconocer ni menoscabar la funcidén tradicional y la
experiencia que la planificacion urbana tiene en la prevencion de conflictos ambientales por
concepto de externalidades (véase el capitulo 6).
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En el presente trabajo hemos procedido a distinguir tres niveles de gestion frente a los
conflictos ambientales urbanos: planos reguladores, conflictos locales y conflictos difusos. En cada
uno de ellos hemos propuesto formas especificas de participacion ciudadana que, a nuestro juicio,
podrian favorecer la negociacion mediada de los conflictos. El escenario de la negociacion
mediada permitirfa a municipios y autoridades regionales superar el dilema entre competitividad y
autonomia que limita su gestion bajo el actual contexto de globalizacién econdmica.

Con respecto al primer nivel, creemos que deben buscarse nuevas formas de participacion
ciudadana en la elaboracidon de los planos reguladores, superando el mecanismo vigente, por lo
deméas muy similar al que contempla el reglamento de EIA. Deberfan considerarse formas més
tempranas y mas abiertas de participacion, con el fin de fortalecer la prevencion de conflictos y de
integrar a la comunidad a la discusién sobre el tipo de ciudad que se quiere construir. Las
recomendaciones de participacidn que hemos propuesto, que incluyen mailings, referendos y
asambleas de vecinos, estan orientadas a la creacion de un mandato popular urbano que permita
evitar o resolver mas facilmente las controversias que suscita la modificacion de las normas de uso
del suelo.

Con respecto al segundo nivel, el de los conflictos por externalidades causados por proyectos y
obras piblicas en el nivel local, la recomendacidén apunta a tratar de resolverlos en el mismo nivel
microlocal en que surgen, evitando su exportacion hacia el resto de la ciudad. En particular, la
tramitacion y aprobacion de permisos de construccion nos parece la actividad clave del planificador
urbano municipal para conseguir ese objetivo. Creemos que €l o ella deberia apoyarse en formas de
participacidén y de negociacion, ojald tempranas y de caracter informal, tendientes a prevenir
conflictos abiertos o a solucionarlos cuando éstos ocurran. Parece necesario superar la definicion
exclusivamente técnica que se da a la tramitacion de permisos, complementandola con una forma
estratégica de abordarla que contribuya a la creacion de escenarios de negociacion mediada de
intereses y conflictos causados por la distribucidon de externalidades.

Nuestra recomendacidén de fortalecer los usos mixtos del suelo con el fin de evitar el
derramamiento de externalidades y el agravamiento de algunos de los problemas urbanos que estan
haciendo crisis en las ciudades (congestion, contaminacién, inseguridad), plantea requisitos cada
vez mayores al planificador urbano municipal en materia de prevencion y solucion de los
conflictos ambientales. La negociacion mediada de los conflictos en el nivel local pasaria a ser, de
esta forma, una capacidad de gestion clave para el futuro de nuestras ciudades.

Por altimo, el tercer nivel de participacion ciudadana tributaria de la negociacion mediada de
conflictos urbanos se refiere a los conflictos difusos. Alli se requiere que la autoridad regional
disefie mecanismos formales de participacion ciudadana, recurriendo a técnicas de participacidén y a
un sistema regional de puntajes. La participacion no fluye “automaticamente” de los conflictos o,
cuando lo hace, como en los conflictos Lulu, no crea condiciones minimas para un escenario de
negociacion. Creemos, en todo caso, que la soluciéon de largo plazo de los conflictos difusos
depende, en gran medida, de la posibilidad de perfeccionar las capacidades estratégicas del
planificador urbano municipal para lidiar con los conflictos por externalidades y para promover los
usos mixtos del suelo, evitando la exportacion de usos del suelo y de externalidades hacia el resto
de la ciudad.
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Notas :

(1) Los planes de desarrollo comunal, los planes estratégicos regionales y los planes regionales de desarrollo
urbano incluyen la explicitacion de estrategias de desarrollo para el “sector urbano” de los respectivos
territorios, junto con la definicion de lineamientos para otras actividades y “sectores”. Pocas comunas y
regiones del pafs cuentan actualmente con estos instrumentos.

(2) Forester (1989) habla de “negociacion mediada” cuando describe las estrategias combinadas de mediacion
y negociacion usadas por planificadores urbanos de los Estados Unidos para manejarse en el ambiente de
tensidon y poder que generan sus relaciones con agentes inmobiliarios y organizaciones de vecinos cuando se
autorizan los permisos urbanos. Nosotros le damos un alcance més preciso: se trata de un estilo “estratégico”
de ejercer la planificacion urbana consistente en explotar el empate relativo de fuerzas para agregar la
negociacion de sus propios intereses (el impulso a las politicas urbanas) a la labor ineludible de mediacidén
que debe realizar toda autoridad frente a los conflictos piblicos.

(3) Las “operaciones eslabonadas” [interlinked], propias de la planificacion urbana flexible de que hablamos
anteriormente, consisten en negociaciones entre municipios e inmobiliarios en que se transa basicamente
mayor densidad permitida de uso del suelo (“suelo creado™) por aportes del inmobiliario en suelo “real”,
dinero o financiamiento de obras de beneficio social o pablico.

(4) Forester descubrid que la complejidad de los procesos de aprobacion de permisos en los gobiernos locales
de los Estados Unidos representa una importante fuente de influencia de los planificadores urbanos frente a
los inversionistas, justamente porque para éstos “el tiempo es oro” (1989).

(5) Acronimo inglés que significa “no en mi patio trasero” (not in my backyard).

(6) Ello puede ocurrir incluso en ciudades que quedan comprendidas en un solo municipio. La segregacion
espacial de usos y grupos, a través o con la ayuda de la zonificacion, podria ayudar a aglomerar la pobreza o a
hacer mas largos los viajes motorizados.

(7) Las técnicas de participacion no solo sirven para enfrentar los conflictos difusos, sino también para
solucionar conflictos locales, pero en este Gltimo caso deberfan ser decididas por los mismos ciudadanos y no
decididas y aplicadas desde el gobierno.

(8) Un dato ilustrativo de lo serio que es este bloqueo de la planificacion urbana y la gestion ambiental en los
Estados Unidos es el hecho de que después de 1975 no ha sido posible construir ni una sola planta nueva de
tratamiento de desechos peligrosos en todo el pafs (Susskind y Cruikshank, 1991; Popper, 1991), lo que ha
estimulado la eliminacion ilegal de estos desechos en la berma de carreteras a lo largo de cientos de
kilometros o el surgimiento de negocios delictuales en este “rubro” (Popper,1991). La exportacion de esos

desechos a paises en desarrollo constituye una forma de derramamiento de externalidades parecida a la que
provoca la planificacion urbana en una distinta escala territorial.

CAPITULO 7

. Como fortalecer la prevencion de conflictos en el
Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental?
Recomendaciones a partir de la percepcion
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de los ciudadanos®

Claudia Sepiilveda y Herndn Blanco

A partir de los dos casos de conflictos ambientales, cuyo estudio detallado fue presentado en la
primera parte de este libro —los casos de Celulosa Valdivia y de Costanera Norte— el presente
capitulo sintetiza las principales percepciones ciudadanas sobre los mecanismos de participacion del
Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA)'. De manera complementaria, se presentan las
percepciones que sobre el mismo tema tienen algunos proponentes de proyectos de inversion (véase
el recuadro 1)

Asociadas a ambos tipos de percepciones, se formulan un conjunto de recomendaciones
encaminadas a fortalecer el rol preventivo de conflictos del SEIA. Las recomendaciones se refieren
tanto a las instancias de participacidn ciudadana del sistema, como a dos aspectos de indole mas
estratégicos que emanan directamente de los casos estudiados y que se exponen en detalle en
capitulos anteriores. El primer aspecto, cuya propuesta emana del caso Celulosa Valdivia, aborda la
necesidad de profundizar la evaluacion de impactos socioculturales en los Estudios de Impacto
Ambiental (EsIA), como una forma de recoger y procesar tempranamente las inquietudes que los
impactos de los proyectos despiertan en la ciudadania (véanse los capitulos 3 y 4). La segunda
recomendacion estratégica, cuya formulacion surge del caso Costanera Norte, apunta a fortalecer la
vinculacion entre las decisiones sobre los proyectos que se toman en el marco del SEIA y la
apertura de instancias de participacidén ciudadana en la definicion de politicas que regulan las
materias sobre las que el sistema debe pronunciarse, como es el caso de aquellas relacionadas con el
desarrollo urbano (véanse los capitulos 2,5 y 6).

Cabe destacar que, a pesar de las importantes diferencias existentes entre los dos casos
analizados, de ambos se desprenden resultados similares y altamente consistentes en relacion a las
percepciones que los ciudadanos tienen del SEIA y sus mecanismos de participacion. En efecto, el
proyecto Celulosa Valdivia corresponde a una iniciativa privada, de explotacion de recursos
naturales en una zona rural, y fue protagonizado por una comunidad de pescadores (véase el
capitulo 1). Entre tanto, el proyecto Costanera Norte corresponde a uno de tipo pablico, relativo a
infraestructura en una zona metropolitana, y fue protagonizado por los habitantes de un barrio de
clase media (véase el capitulo 2). Mientras en el primer caso la comunidad local manifestd desde un
comienzo desconfianza hacia los mecanismos de participacidon ciudadana del SEIA, en el segundo
ocurrid una situaciéon contraria, pues la comunidad optd por participar activamente en el proceso de
evaluacion de impacto ambiental. A pesar de estas diferencias, en ambos casos finalmente
prevaleci6 entre los actores locales la percepcion de que los mecanismos de participacion ciudadana
del SEIA eran insuficientes, percepcion que contribuyd a exacerbar los conflictos y a cuestionar la
legitimidad de las decisiones sobre los proyectos. Ello nos mueve a sugerir la hipdtesis de que la
insatisfaccidon ciudadana respecto a la participacion en el SEIA se deriva de aspectos de disefio e
implementacion de los mecanismos legales que van mas alla de situaciones puntuales. El
conocimiento de estos aspectos representa una contribucidn para perfeccionar el rol preventivo de
conflictos de la participacion ciudadana en el SEIA en el contexto de la evolucion que el tema ha
tenido a nivel mundial (véase el recuadro 2).
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Percepciones ciudadanas

Sobre los alcances de la participacion

Para las personas y comunidades afectadas en los proyectos analizados, el sentido de la
participacidén consiste en tener la oportunidad de incidir de manera efectiva en la aprobacion,
formulaciéon de condicionantes o rechazo de las propuestas. De lo contrario, para la ciudadania las
instancias de participacion carecen de legitimidad, lo que genera condiciones para el surgimiento de
conflictos respecto de la institucionalidad ambiental.

Existe una diferencia entre la percepcidon de la comunidad sobre el sentido de la participacion
en el SEIA y la oferta que hace la Ley 19.300. Para la comunidad, la posibilidad de participar —
basicamente a través de la formulacion de observaciones a los EsIA— tiene sentido en la medida en
que sus opiniones influyan efectivamente en las decisiones. En la Ley 19.300, por otra parte, el
grado de participacion de la comunidad —o su real incidencia en las decisiones— queda en manos
de la Conama a través de (i) el concepto de “ponderacion”, mencionado en el Articulo 29, y (ii) la
posibilidad de impugnar proyectos por medio del mecanismo de reclamacion establecido en el
mismo articulo. Dado que se trata de instrumentos muy limitados de participacion —tanto en
términos del &mbito, la oportunidad y las técnicas utilizadas (véanse las secciones siguientes)— la
oferta de la Ley no siempre satisface las expectativas de participacion de la comunidad. Esta
insatisfaccidon puede convertirse en un factor de generaciéon de conflictos.

Los dos casos analizados ilustran, de distintas maneras, el potencial detonador de conflictos
que encierra la diferencia entre la percepcidn o expectativas de la comunidad y la oferta de la Ley.

En el caso de la Planta de Celulosa Valdivia, lo que estuvo en tela de juicio fue la propia
institucionalidad del SEIA. Especialmente intensas fueron las criticas a las instancias de
participacidn ciudadana, que los afectados consideraron como un “mero blanqueo” de decisiones ya
tomadas (véase el capitulo 1). La estrategia empleada por la comunidad local consistio en
marginarse de los procesos formales de participacion del SEIA e impedir la realizacion del EsIA.
Esta forma de proceder —que constituye un caso inédito en Chile’*— revela una profunda
desconfianza de la comunidad respecto de la calidad politica de las decisiones tomadas por la
autoridad ambiental, a la vez que cuestiona directamente su legitimidad.

En el caso de la Costanera Norte, por el contrario, la comunidad local, organizada en el
movimiento denominado Coordinadora No a la Costanera Norte, optd por copar al maximo todas
las instancias de participacion contempladas en el SEIA, tanto las obligatorias como las
complementarias. Es destacable que como resultado de este esfuerzo, incluso se generaran
instancias de participacion ad-hoc, como fue la asistencia de la Coordinadora a sesiones del Consejo
Consultivo de la Conama (véase el capitulo 2). Sin embargo, una vez concluido el proceso de
evaluacidon ambiental, los afectados sostuvieron opiniones similares a las de quienes protagonizaron
el conflicto en torno al proyecto Celulosa Valdivia. En palabras de la Coordinadora, la resolucion
final de la Corema representa el “descrédito y destruccion del SEIA y el fracaso de la Ley de Bases
del Medio Ambiente™, al haber manipulado el proceso de evaluacion y participacidon ciudadana,
decidiendo primero y justificando después la aprobacion del proyecto.

108



Ambos casos reflejan situaciones en las que la comunidad se manifiesta insatisfecha con los
mecanismos de participacion en el SEIA. La pregunta de fondo que surge es ;cuél es el grado de
participacién —en el sentido de incidencia de las opiniones de los ciudadanos en las decisiones
finales— que se debe garantizar en este tipo de proyectos, que representan grandes montos de
inversion con importantes externalidades positivas y negativas? Aunque la respuesta no es simple,
es posible formular algunas recomendaciones.

La primera recomendacion, de cardcter mas general, es que el objetivo del proceso de
evaluacion ambiental debe quedar claro para la comunidad desde su comienzo. En ocasiones los
ciudadanos participan con la intencidon de lograr el rechazo de un determinado proyecto, ignorando
que el SEIA fue disefiado basicamente para mejorarlos ambientalmente mediante la prevencion y
mitigacion de sus impactos negativos. Clarificar lo anterior no sbdlo evitaria expectativas de
participacion frustradas, sino que permitirfa también a las autoridades ambientales diferenciar desde
el inicio qué grupos de la comunidad estan dispuestos a participar en las instancias formales del
SEIA en las condiciones descritas, y cuales prefieren optar por estrategias de participacion y
movilizacion fuera del sistema. Con ello serfa posible decidir tempranamente respecto de la
necesidad de instancias de participacidn complementarias o, en los casos que se requiera, de
mecanismos de resolucion negociada de conflictos de interés.

A esto tltimo apunta la segunda recomendacion. Tanto grandes proyectos de inversion —
como son las centrales de generacion eléctrica, las obras de infraestructura y las plantas
industriales— que causan un nivel significativo de impactos positivos y negativos en el territorio en
que se materializan, asi como proyectos de menor escala pero no deseados localmente —tales como
los vertederos y los incineradores— deberian contar con mecanismos adicionales de participacion
ciudadana. El objetivo de estos mecanismos deberia consistir en proveer instancias mas directas y
transparentes para la participacion de las comunidades y para la ponderacion, por parte de la
autoridad, de las diversas observaciones. Cabe sehalar que en los dos casos estudiados se registraron
instancias de participacion complementarias ejecutadas por la Conama, que van en la direccidén
antes sugerida. A pesar de ello, los conflictos estallaron y la insatisfaccién ciudadana fue en
aumento, lo que nos ensefia que no basta con “méas participacidbn” o con participacidn “mas
temprana”. El desafio estd en que los espacios de participacidn que se abran “tengan sentido” para
la ciudadania, lo que so6lo se logra entregandoles una cuota de influencia real en las decisiones.

Sobre el ambito de la participacion

Las inquietudes ciudadanas sobre los proyectos aluden a aspectos tan diversos como la
disponibilidad de recursos naturales, la generacion de empleo o la alteracidon de las costumbres. Por
otra parte, el SEIA s6lo toma en cuenta en su resolucion final aquellas observaciones ciudadanas
consideradas como “estrictamente ambientales”. Sin embargo, tales resoluciones apelan
abiertamente a argumentos de tipo social o econdmico en su fundamentacidén. Surge entonces la
siguiente pregunta: ;Por qué los ciudadanos deben opinar en un ambito tan acotado si la decision
final los trasciende?

Si bien no existe precision al respecto ni en la Ley 19.300 ni en el Reglamento del SEIA, en la
practica se ha consagrado como ambito aceptado de las observaciones ciudadanas a los EsIA el
denominado “técnico-ambiental”. Es decir, aquél que se refiere a los impactos “estrictamente
ambientales” de los proyectos, lo que excluye aspectos de vital importancia para los afectados, tales
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como la generacidon de empleo o la disminucion de ingresos derivados de modificaciones en la
economia tradicional. Se trata de centrar la participacion en los impactos biofisicos a fin de excluir
la manifestacion de demandas sociales y/o econdmicas que se consideran ajenas a los efectos
ambientales de los proyectos y que podrian abrir paso a la exigencia de compensaciones monetarias,
que no estan reguladas por la legislacion.

Los casos estudiados evidencian que la ciudadania percibe una contradiccion entre el
tratamiento que el SEIA da a las inquietudes ciudadanas en materias socioecondémicas y los
argumentos que los proponentes y la propia autoridad ambiental emplean para evaluar los
proyectos. Mientras por una parte los EsIA resaltan, en sus evaluaciones de los impactos sociales,
los beneficios econémicos directos e indirectos de los proyectos —nuevas fuentes de empleo,
aumento en el valor de las propiedades y nuevas oportunidades comerciales— por otra parte, se
cuestiona que la ciudadania formule observaciones de esta misma naturaleza cuando representan
criticas.

Esta percepcion de doble estandar adquiere especial intensidad para los ciudadanos al constatar
éstos que, en Gltimo término, la decisidon final de aprobacion o rechazo de los proyectos es de
caracter “politico”. Lo anterior queda especialmente claro en el caso de proyectos que han sido
rechazados por los Comités Técnicos de las respectivas Coremas y que luego son aprobados por
estas Gltimas® —una instancia de decision politica®— o que, por el contrario, han sido aprobados
técnicamente y luego rechazados por las Coremas’. También estan los proyectos en torno a cuya
evaluacion ha existido una fuerte tension entre las dos instancias, a veces mas abierta, otras veces
més velada®. En todos estos casos las autoridades emplean argumentos que escapan a lo
“estrictamente ambiental” en sus resoluciones, aludiendo de manera explicita, por ejemplo, a
consideraciones sobre el aporte que los proyectos representan para las economias locales o
regionales’. Lo que los ciudadanos se preguntan es: ;porqué se nos cuestiona la validez de formular
observaciones no ambientales siendo que las propias autoridades les otorgan un peso fundamental
en su decision? El efecto es un cuestionamiento a la credibilidad social del SEIA, lo que genera la
imagen de que la participacion ciudadana es un mero “maquillaje” de decisiones que “ya estan
tomadas”.

Este es el sentimiento que ha predominado entre los ciudadanos organizados en el movimiento
Coordinadora No a la Costanera Norte en la ciudad de Santiago, una vez concluido el proceso de
participacidn en el SEIA. Los vecinos sienten que sus esfuerzos por constituirse en interlocutores
técnicos validos del proponente y los evaluadores del EsIA han sido infructuosos. Sostienen que sus
argumentos —que cuestionan el concepto de desarrollo urbano en que se basa el proyecto Costanera
Norte— no fueron respondidos con rigurosidad ni menos considerados en la decision de aprobar el
proyecto. En definitiva, declaran haber perdido la confianza en el SEIA y en sus mecanismos de
“participacion protegida”, los que consideran disehados para “aprobar lo que el gobierno quiere™'®,

De lo expuesto hasta aqui surgen dos recomendaciones. La primera es que tanto proponentes
como autoridades deben esforzarse por mejorar la calidad de la evaluacion de los impactos sociales
de los proyectos, a la que el mismo SEIA obliga. Muchos de los impactos que las propias
comunidades priorizan, y que tienden a ser calificados como “no ambientales”, corresponden en
rigor a los que afectan al medio sociocultural, y forman parte del concepto de medio ambiente
seglin la propia definicidon de la Ley de Bases''. Mas atin, de las seis categorias de impactos que
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identifica el Reglamento del SEIA como factores que obligan a realizar un EsIA, cinco aluden en
forma directa o indirecta a componentes socioculturales del medio ambiente'?.

En el caso del proyecto Celulosa Valdivia, por ejemplo, uno de los impactos socioeconémicos
destacados por la comunidad fue el efecto que tendria para el turismo el vertido de residuos
industriales liquidos en el mar (véase el capitulo 1). Esta preocupacidn fue desestimada por el EsIA
sin que se realizaran los estudios correspondientes para determinar de qué forma y en qué grado el
turismo podria verse afectado por la descarga del efluente’.

En resumen, para superar la delimitacion artificial de las observaciones ciudadanas a temas
“estrictamente ambientales”, y la consiguiente frustracion y sentimiento de arbitrariedad de las
comunidades, lo primero es contar con una definicion clara respecto a qué impactos seran
considerados como sociales y como deben ser evaluados. Lo anterior no resuelve el hecho de que
los argumentos que las autoridades empleen para fundamentar su resoluciéon sobre los proyectos
hagan referencia a aspectos “politicos” que van mas alla de la respectiva evaluacion ambiental.

En segundo lugar, es recomendable que tanto la Conama como otras reparticiones del Estado
identifiquen, desarrollen y potencien la participacion ciudadana en la definiciéon de las politicas. Es
decir, en aquellas decisiones que tengan repercusiones ambientales que trascienden los proyectos
especificos y que se refieren al desarrollo de largo plazo de los territorios o a politicas sectoriales.
Por ejemplo, en el caso del proyecto Costanera Norte, gran parte de la discusion gird en torno a
temas de planificacion urbana y politicas de transporte ptblico de Santiago. De haber sido
discutidos en otras instancias participativas, estos temas no habrian surgido en la evaluacidén
ambiental del proyecto, evitandose tal vez el intenso conflicto acaecido.

Ambas recomendaciones, de caracter estratégico, se presentan en detalle en la seccion final.

Sobre la oportunidad de la participacion

El que la participacidon ciudadana en el SEIA se inicia demasiado tarde y estd demasiado
restringida temporalmente, es un hecho reconocido por los ciudadanos, los proponentes y por la
propia Conama. Los ciudadanos sostienen que se requieren importantes modificaciones del SETA
referidas tanto a la oportunidad como a los plazos y a la etapa en que el sistema considera la
participacion.

En los casos estudiados, las criticas ciudadanas respecto al momento en que estd concebida
actualmente la participacion en el SEIA se refieren a tres aspectos complementarios:

* El inicio tardio de las instancias de participacion, una vez que los EsIA han sido concluidos y
aceptados para su evaluacion por la autoridad ambiental, es decir, cuando la mayoria de las
decisiones relevantes sobre el diseho y la localizacion de los proyectos ya han sido tomadas.

* Larigidez de los plazos para formular observaciones ciudadanas en contraste con las diversas
instancias que tienen los proponentes para solicitar su ampliacidon. En efecto, las comunidades
s6lo pueden realizar observaciones por escrito a los EsIA en un plazo no prorrogable de
sesenta dias. Muchas veces una parte importante de ese tiempo debe invertirse en la solicitud
de precisiones metodoldgicas y de informacién sobre los EsIA.
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e La restriccion de las observaciones ciudadanas a s6lo una etapa muy breve del proceso de
evaluacion de los EsIA. El SEIA contempla exclusivamente participacion respecto a los EsIA,
pero excluye la posibilidad de que los ciudadanos se pronuncien sobre los addenda (versiones
corregidas de los EsIA en respuesta a las observaciones de los Comités Técnicos), que pueden
incluir cambios importantes respecto a los EsIA inicialmente presentados. De esta forma,
muchas observaciones ciudadanas quedan obsoletas durante el proceso de evaluacion, y
aspectos nuevos de los proyectos sobre los cuales no puede opinar la ciudadanfa, muchas veces
pueden corresponder a modificaciones sustantivas. A su vez, los ciudadanos deben realizar un
esfuerzo especial para informarse sobre los sucesivos cambios del proyecto, pues no existe una
instancia formal que les permita “seguir la pista” a las modificaciones. Muchas veces esta
situacion es interpretada por los ciudadanos como una oscura maniobra entre el proponente
(especialmente si proviene del sector ptblico) y la autoridad, concertada para agotarlos.

En relacidn con la primera de las criticas, cabe preguntarse cual es el momento mas oportuno.
En términos generales, existen tres opciones para adelantar la participacidon respecto a lo que el
SEIA contempla actualmente.

La primera consiste en iniciarla en las etapas de disefio de los proyectos, es decir, cuando los
proponentes todavia se encuentran definiendo la localizacion y la tecnologia. Si bien se trata de la
situacion ideal desde el punto de vista de la participacion ciudadana, no siempre es practicable,
dado que supone modificaciones importantes en la estructura organizacional y en los estilos
tradicionales de trabajo de los proponentes: por ejemplo, creacion de unidades de relaciones con la
comunidad e incorporacion de criterios sociales en los analisis de prefactibilidad. Se trata de
procesos de cambio relativamente lentos, pues suponen modificar las culturas organizacionales de
las empresas, sean éstas ptblicas o privadas. Por otra parte, en el caso de proyectos que requieren
cierta confidencialidad en el manejo de la informacidn, debido a razones comerciales estratégicas,
esta opcion puede resultar imposible. A pesar de estas resistencias y obstaculos, la participacidén
temprana podria significar importantes ahorros en los costos, al prevenir conflictos centrados en la
localizacion de los proyectos, que estan entre los més dificiles de resolver.

Una segunda alternativa consiste en iniciar la participacidon durante la realizacion de los EslIA,
abriendo posibilidades para que la comunidad contribuya con sus propias ideas a tomar decisiones
sobre materias tales como el origen geografico de la fuerza de trabajo, la localizacidén de las
instalaciones destinadas a los trabajadores, las estrategias para responder al aumento de la demanda
local de servicios basicos, la localizaciéon y disefio de procesos contaminantes, la definicion de las
medidas de prevencion o mitigacidon de impactos, o la priorizacidn de recursos naturales que deben
ser protegidos. Todas estas materias son mas faciles de adecuar (en comparacidon con aspectos como
la localizacidn y tecnologia del proyecto) y pueden llegar a ser determinantes para la aceptacion o
rechazo de los proyectos por parte de los afectados.

Finalmente, existe un momento intermedio entre los dos anteriores que corresponde a la
definicion de los términos de referencia de los EsIA. Actualmente, el SEIA no contempla esta etapa.
Sin embargo, teniendo en cuenta que muchos conflictos son generados por deficiencias en los
contenidos de los EsIA —sobre todo en aquellos aspectos que se relacionan con intereses y
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prioridades de las comunidades—, serfa altamente positivo que los proponentes incorporaran
voluntariamente la participacion ciudadana en esta fase méas inicial.

Para hacer frente a este desafio, la Conama esté realizando esfuerzos destinados a profundizar
la participacidn, los que apuntan en dos direcciones complementarias. La primera corresponde al
impulso dado a la “participacion temprana”, es decir, aquélla que debe ser implementada de manera
voluntaria por los proponentes antes de que los proyectos ingresen al SEIA'. La participacidon
temprana resultaria beneficiosa en la medida que contribuyera a mejorar la calidad de los proyectos
asi como a prevenir conflictos que pueden elevar significativamente los costos de las inversiones.
En segundo lugar, los esfuerzos de la Conama apuntan a ampliar el plazo de la participacidén
ciudadana de los 60 dfas establecidos en la Ley a todo el proceso de evaluacidén de los EsIA, por
medio de mecanismos que permitan a los ciudadanos que hayan formulado observaciones hacer un
seguimiento de los cambios al proyecto expresados en los addenda. Se trata de una de las
modificaciones al Reglamento del SEIA, actualmente en revision por parte de la Contraloria.

Sobre el diseho e implementacion de los mecanismos de participacion

Entre las criticas ciudadanas a los mecanismos de participacion del SEIA, un n@mero
importante se refiere a aspectos de disefio o implementacion de los mismos. Si bien se trata de
criticas mas practicas que las enunciadas en los puntos anteriores, ambos tipos se complementan.

Acceso a recursos técnicos especializados

El acceso a asesorias técnicas por parte de las comunidades es determinante para asegurar una
participaciébn minimamente efectiva en el actual sistema. Aquellas comunidades con menor
capacidad para obtener los recursos necesarios destinados a realizar observaciones —comenzando
por la misma revisidon de los EsSIA— se encuentran en una situacion no equitativa. Para superar esta
limitacion, algunas alternativas posibles son:

e crear fondos concursables o destinar una proporcidén de los recursos asignados a fondos ya
existentes —como el Fondo de Proteccibn Ambiental de la Conama— para que las
comunidades enfrentadas a procesos de evaluacidon de los EsIA puedan contratar asesorias
técnicas;

e incorporar a los procesos de participacidon legalmente exigibles, instancias para capacitar a
lideres locales en los aspectos técnicos de los proyectos en evaluacion, y

e organizar paneles de expertos, integrados por personas de reconocido prestigio, que den
confianza a todos los involucrados, y que contribuyan a zanjar los puntos de vista sobre los
que no existe acuerdo.

Acceso a la informacion completa sobre los EsIA

Otra critica que se ha formulado se refiere al acceso expedito a la informacidn requerida para
analizar adecuadamente los EsIA. En muchos casos, estos estudios presentan deficiencias de
contenido, de tipo metodoldgico o de informacidn, que sdlo se manifiestan una vez iniciado el
proceso de evaluacidn y el plazo para la participacion ciudadana. Dado que este Gltimo es fijo y no
se puede aplazar, seria necesario resguardar el derecho de las comunidades a contar con toda la
informacidn que requieran para una participacidn efectiva desde el inicio del proceso. En el caso de
que las organizaciones ciudadanas consideren necesario solicitar precisiones al EsIA, seria
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recomendable suspender el plazo legal de participacion hasta que estos requisitos hayan sido
satisfechos. Por tltimo, resulta fundamental educar a la comunidad sobre su derecho a informarse.

Igualdad de acceso a las autoridades

Igualmente criticable ha resultado para algunas comunidades el que exista una desigualdad en
el acceso a las autoridades ambientales respecto de los proponentes. Mientras que para estos Gltimos
la comunicacion directa con las Coremas o la Conama esta garantizada, para las comunidades ello
depende del estilo y la voluntad de los encargados respectivos. A fin de resolver esta fuente de
desigualdad, seria recomendable considerar instancias de consulta formales dentro del proceso de
participacidn del SEIA, en que las comunidades pudieran dialogar abiertamente con las autoridades.

Dialogo cara a cara con los proponentes

En estrecha relacion con el punto anterior, se ha cuestionado que los procedimientos de
participacidén del SEIA no contemplen instancias de didlogo directo entre las comunidades y los
proponentes.. Este tipo de instancias serfan muy beneficiosas para contribuir a una mayor apertura
de los proponentes respecto a las inquietudes ciudadanas, asi como para mejorar las relaciones entre
empresas y comunidades. En efecto, la experiencia internacional muestra que las instancias de
comunicacidén directa y horizontal entre representantes de las empresas y miembros de la
comunidad es la forma mas efectiva de construir lazos de confianza, que son la base de buenas
relaciones futuras'.

Reforzando el rol preventivo de conflictos del SETA

De los dos casos analizados en profundidad, han surgido dos recomendaciones estratégicas
orientadas a fortalecer el rol preventivo de los conflictos ambientales del SEIA, las que se presentan
en detalle en la segunda parte de este libro. Estas recomendaciones se refieren a (i) mejorar la
evaluacion de los impactos sociales en los EsIA, y (ii) fortalecer la vinculacion entre el SEIA y los
planes reguladores. A continuacion se retoman los principales aspectos de cada una de estas
recomendaciones estratégicas.

La Evaluacion de los Impactos Sociales (EIS) y la prevencion de conflictos en el

SEIA

Entre los factores detonantes de los conflictos ambientales durante los procesos de evaluacidén
ambiental no sdlo estan las deficiencias de los mecanismos formales de participacion. A ellos
también contribuyen las debilidades metodoldgicas y de contenido de los propios EsIA, como es la
escasa consideracion que se otorga a los impactos sociales de los proyectos. Aunque la legislacidén
chilena exige incorporarlos'®, lo habitual es que se otorgue una clara preeminencia a los impactos
fisicos. Ello es reforzado tanto por las metodologias empleadas'’, como por la opini6on imperante de
que la inclusién de los impactos sociales favorece la intromision de demandas e intereses que nada
tienen que ver con el medio ambiente'®.

En muchos casos los impactos sociales de los proyectos que se tratan superficialmente o

simplemente se omiten, corresponden a aquellos que son considerados como los mas relevantes por
las personas y los grupos afectados. Su tratamiento riguroso y oportuno podria contribuir, por un
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lado, a prevenir eventuales conflictos por medio del establecimiento de relaciones de colaboracidn
entre el proponente y las comunidades afectadas, y por otro, a abrir tempranamente instancias de
participacion ciudadana dentro del mismo proceso de evaluacion de los EsIA. Para avanzar en esta
direccion se requiere llevar a cabo diversas acciones.

En primer lugar, es necesario definir claramente qué se entiende por impactos sociales de los
proyectos. A pesar de haber sido incluidos en la definicion sobre medio ambiente, los impactos
sociales todavia son mirados con sospecha'®, en especial los de indole cultural, como los referidos al
“arraigo o identidad territorial”, uno de los factores que mayor peso tiene en el apoyo o rechazo de
los proyectos por parte de las comunidades locales®. Un aspecto fundamental de la discusion sobre
qué son los impactos sociales supone reconocer que €stos no sbélo aluden a cambios en los aspectos
fisicos —naturales o construidos— de las comunidades humanas (por ejemplo, el nimero y la edad
de la poblacidn o el tipo de servicios). También incluyen aquéllos que alteran la construccidn social
de la realidad, es decir, que afectan aspectos tales como la organizacion social, la distribucion del
poder, las normas de convivencia y las percepciones sobre el futuro, entre otros®'. Este tipo de
impactos se manifiesta de manera visible a través de fendmenos como la especulacion sobre el valor
de la propiedad, el surgimiento de tensiones entre intereses locales, la alteracidon de las relaciones
sociales y el aumento de la incertidumbre.

En segundo lugar, se requiere precisar los métodos de evaluacion de los impactos sociales que
deben ser considerados por los EsIA. Actualmente, las evaluaciones de los impactos sociales
generalmente consisten en una recopilacion fragmentada de estadisticas —no siempre actualizadas
ni pertinentes— sobre aspectos socioecondmicos, demograficos y de empleo realizadas por no
especialistas®. La casi nula utilizacion de informacion primaria —que es indispensable cuando se
trata de los componentes del medio ambiente biofisico— redunda en que en la identificacion,
proyeccion y evaluacion de los impactos sociales se impongan los juicios y criterios de los propios
evaluadores por sobre los de los grupos humanos afectados. La evaluacion de los impactos sociales
—entendida como la estimacidn anticipada de las consecuencias sociales directas e indirectas que es
probable que se deriven de la implementacion de un proyecto® — requieren:

* la elaboracidén de una linea base, que describa el area de influencia para cada elemento
afectado;

* una proyeccion, que contraste la descripcion de la linea base con las transformaciones
potenciales generadas por el proyecto, y

* una evaluacién, que determine la magnitud, duracién y jerarquia de los impactos proyectados.

En el caso de las lineas base, los datos cuantitativos aportados por los censos o estudios
existentes deben complementarse con informacidon cualitativa sobre aspectos tales como la
organizacidon social y productiva, los valores, las creencias y las actitudes, a través de estudios
especializados por medio de técnicas tales como son las entrevistas individuales o grupales, los
grupos focalizados, las historias de vida, la observacion participante u otras. Por su parte, los
métodos empleados para la proyeccidon de impactos pueden abarcar desde paneles de expertos hasta
modelos matematicos, siendo el mas aceptado el analisis comparativo. Finalmente, para la
evaluacion de impactos propiamente tales —quiza el aspecto méas dificil y complejo— se requiere
sustentar la valoracion y jerarquizacidon de los impactos en las opiniones, percepciones y actitudes
de las propias comunidades afectadas®. Un tema clave, por tanto, es la forma en que los impactos se
distribuyen entre los distintos grupos sociales, para lo cual se requiere precisar quiénes ganan y
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quiénes pierden con el proyecto, prestando especial atencion a los segmentos mas vulnerables®.
Aunque casi nunca son consideradas, entre estos Gltimos también debieran incluirse las
generaciones futuras.

En sintesis, la evaluacidon de los impactos sociales facilita la disminucion de la incertidumbre
mediante la entrega de informacion sobre los proyectos y consultas, para conocer desde un principio
la importancia que le atribuyen las comunidades locales a este tipo de impactos. No obstante, lo que
es aun mas importante es que permite aumentar el grado de involucramiento de las comunidades
durante la preparacion de la propia evaluacidon social, por ejemplo, en la seleccion de las técnicas
que han de utilizarse. Ello no sblo favorece la pertinencia cultural de los métodos que deberan
utilizarse, asegurando asi una mejor calidad de la informacidén recabada®, sino también abre
oportunidades para que la comunidad participe en el disefio de los mecanismos de prevencidén o
mitigacion de los impactos priorizados localmente. A partir de estas experiencias de planificacion
conjunta entre proponentes y comunidades durante la realizacion de las evaluaciones de impacto
social, se hace posible establecer relaciones de colaboracion que resultaran fundamentales para la
prevencion o resolucion de futuros conflictos.

La recomendacién concreta que ha surgido en la segunda parte del libro (véase el capitulo 3)
es la ejecucion de Evaluaciones Réapidas de Impacto Social (ERIS). Se denomina rapida para
distinguirla de un detallado y extenso estudio socioldégico o antropologico. Los criterios
metodoldgicos que guian la realizacion de una ERIS son: (i) reconocer la interrelacion entre lo
social y lo ambiental; (ii) anticiparse a las decisiones mas importantes que se toman en la
planificacion de un proyecto, mediante la realizacion temprana de la ERIS —ojalad antes de la
realizacion del EsIA —, y (iii) utilizar metodologias participativas que permitan abordar el “mundo
subjetivo” de la comunidad local.

A fin de superar las debilidades actuales del analisis de los impactos sociales en los ESIA —ya

detalladas en esta seccidbn— las ERIS deben buscar la satisfaccidon de tres objetivos principales:

* un objetivo de calidad, mediante el uso de técnicas apropiadas que reconozcan la complejidad

de la “realidad subjetiva local” y que consideren la importancia de las tendencias historicas;

* un objetivo de eficacia, de modo de superar las tradicionales criticas que se le hacen a los

estudios sociales (su extensidn, costo y caricter poco conclusivo), mediante un énfasis en los

temas mas significativos relativos al nuevo proyecto, tanto desde el punto de vista de los grupos

locales como del de los expertos;

e un objetivo de legitimidad politica, que por medio de la realizacion de la ERIS, se debe

reconocer que todo proyecto, como todo cambio en la vida de una comunidad, conlleva costos

para algunos y beneficios para otros. El anilisis de costo-beneficio, o la atencion a la

distribucidén de externalidades, debe ser parte integrante de la evaluacion de impacto social.

Involucrar a la poblacion local es clave para conseguir este objetivo politico.

La ERIS debe considerarse como parte de un estilo de estudios sociales vinculados con
decisiones de accion (politicas, proyectos). No es propiamente un enfoque, ya que esta dando recién
sus primeros pasos; es parte de un esfuerzo que en varios paises estin realizando distintos tipos de
cientistas sociales comprometidos en hacer aportes de conocimiento relevantes y oportunos para la
toma de decisiones.
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Prevencion de conflictos ambientales urbanos y el SEIA

El SEIA podria beneficiarse enormemente de mayores grados de participacion en los distintos
niveles de la gestion urbana. Con ello se estaria contribuyendo a la prevencién y resolucion de
conflictos que, de otra forma, podrian terminar detonando en medio de los procesos de evaluacidén
ambiental, como ocurri6 en el caso de la Costanera Norte (véase el capitulo 2). A su vez, mejorarian
el grado de conservacion ambiental y la calidad de vida de las ciudades, y la participacion agregaria
legitimidad a los proyectos inmobiliarios, los planos reguladores y las politicas urbanas. En suma,
mejoraria la calidad técnica y politica de la planificacion urbana.

Para avanzar en esa direccion, la planificacion urbana requiere modificaciones importantes de
enfoque y, en particular, nuevas formas de participacion ciudadana, en tres ambitos
complementarios. En primer lugar, serd necesario que la planificacién urbana supere su virtual
confinamiento al espacio microlocal, a fin de que se haga cargo del desarrollo global de las
ciudades, espacio de los conflictos ambientales cada vez mas complejo y decisivo por su caracter
difuso. En segundo lugar, para recuperar su capacidad de prevencion de los conflictos ambientales
locales, la planificacion urbana debe concentrarse en la solucidon de las disputas en el mismo lugar
en que se originan. En tercer lugar, se requiere superar las limitaciones para la participacion de los
ciudadanos en la elaboracion de los planos reguladores®. Dicha participacion ha demostrado ser
insuficiente al no existir instancias para que los vecinos puedan opinar sobre el enfoque y las
estrategias urbanas en que se basa el plano regulador.

Para cada uno de los niveles de gestion urbana identificados —planos reguladores, conflictos
locales y conflictos difusos— se recomiendan a continuacion algunas formas especificas de
participacidn ciudadana.

Con respecto al primer nivel, deben buscarse nuevas formas de participacidon ciudadana en la
elaboracion de los planos reguladores, superando el mecanismo vigente, por lo demas muy similar
al que contempla el reglamento del SEIA. Deberian considerarse formas mas tempranas y mas
explicitas de participacidn, con el fin de integrar a la comunidad a la discusion sobre el tipo de
ciudad que se quiere construir y la creacidén de un mandato popular urbano, esto es, una instancia de
consensos que den un marco orientador y brinden legitimidad al dificil trabajo de planificacidén
urbana que realiza el municipio. Ello permitirfa resolver mas facilmente las controversias que
suscita la modificacion de las normas de uso del suelo. Las formas especificas de participacidon
debieran incluir mailings, referendos y talleres de trabajo con vecinos.

Con respecto al segundo nivel, el de los conflictos locales, la recomendacion sugiere
resolverlos en el mismo nivel microlocal en que surgen, evitando su exportacion hacia el resto de la
ciudad. En particular, la tramitacién y la aprobacion de los permisos de construccidén parecen
constituir la actividad clave del planificador urbano municipal para conseguir ese objetivo. Este
profesional deberia apoyarse en formas de participacion y de negociacion —ojala tempranas y de
caracter informal — tendientes a prevenir conflictos abiertos o a solucionarlos cuando éstos ocurran.
Parece necesario superar la definicion exclusivamente técnica que se da a la tramitacion de
permisos, complementandola con una forma estratégica de abordarla que tienda a la creacidon de
escenarios de negociacidn mediada de intereses y conflictos causados por la distribucion de
externalidades. La resolucion negociada de conflictos en el nivel local reflejarfa, de esta forma, una
capacidad de gestidon que resulta clave para el futuro de nuestras ciudades.
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Por altimo, el tercer nivel se refiere a los conflictos ambientales difusos, cuyas causas no estan
suficientemente claras o son numerosas, y afectan a amplios sectores, tanto en términos temporales
como espaciales. Entre este tipo de conflictos estan la congestion vehicular y la contaminacién del
aire. A los conflictos difusos se asocian los proyectos conocidos como Lulus (locally unwanted land
uses) —que en inglés significa “usos del suelo localmente no deseables” — tales como las cérceles y
los rellenos sanitarios, y que suelen provocar conflictos en los cuales es dificil determinar quiénes
son los responsables Gltimos de los impactos negativos que sufren las comunidades en que ocurren.
Una estrategia adecuada para abordar los conflictos ambientales difusos y los proyectos Lulus es
fundamental para la formulacidn de politicas urbanas —ambientales, de infraestructura, de
transporte, de vivienda y de uso de suelo— que requieren una definicidén a escalas mayores que la
del municipio en aquellas ciudades formadas por mas de una comuna. Este tipo de conflictos
urbanos rebasan el ambito de la planificacion local o municipal por lo que requieren que la
autoridad de un nivel superior —regional- organice procesos supralocales de participacion y
negociacion al que puedan orientarse las movilizaciones de los vecinos.

Un ejemplo de este tipo de espacios es un sistema de puntaje regional de proyectos
conflictivos que opere sobre la base de la importancia de sus externalidades negativas, lo que
probablemente requeriria conocer la opinién de la ciudadania al respecto. Cada municipio o ciudad
debiera acoger proyectos Lulu, de tal manera de ir conformando un cuadro de equidad regional. Asi,
no seria aceptable que municipios con més poder econdmico y politico buscaran la manera de
excluir la mayoria de los proyectos Lulu y que éstos se concentraran en comunas pobres, haciendo
ain mas pobres a sus habitantes. En todo caso, la solucidn de largo plazo de los conflictos difusos y
de los proyectos Lulus depende, en gran medida, de perfeccionar las capacidades estratégicas del
planificador urbano municipal para lidiar con los conflictos derivados de externalidades y para
promover los usos mixtos del suelo, evitando la exportacion de usos del suelo y de externalidades
hacia el resto de la ciudad.

Notas y referencias bibliogrdficas

(1)Las percepciones ciudadanas han sido recogidas, procesadas y sistematizadas a partir del estudio en
profundidad de diversos casos de conflictos ambientales ocurridos en torno a la evaluacion de los EsIA. El
énfasis en el analisis de los casos ha recaido en la perspectiva de las personas y comunidades potencialmente
afectadas por los proyectos. Las investigaciones sobre estos conflictos, desarrolladas desde 1994 por el Centro
de Investigacion y Planificacion del Medio Ambiente, han contado con financiamiento de la Fundacion Ford,
el Fondecyt, el BID y la Conama.

(2)La informacidon se obtuvo mediante la realizacion de un taller de trabajo con proponentes de proyectos
sometidos al SEIA en los Gltimos dos aflos y en los que se han aplicado las instancias de participacion
ciudadana complementaria implementadas por la Conama. Asistieron al taller representantes de las siguientes
entidades: Mop, Electroandina, Municipalidad de Valdivia, Celulosa Arauco y Constitucion S.A., y Complejo
Portuario Mejillones (véase el recuadro 1). Los asistentes estaban familiarizados con el proceso de
participacion ciudadana ocurrido en sus respectivos proyectos.

(3)Si bien diversos megaproyectos ingresados voluntariamente al SEIA habian suscitado intensos conflictos,
éstos siempre se habian desarrollado dentro del marco del sistema o, a lo mas, utilizando recursos judiciales.

(4)Declaracion Pablica, Coordinadora No a la Costanera Norte, martes 25 de agosto de 1998.
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(5)Cabe mencionar aqui los proyectos Rio Condor de la empresa estadounidense Trillium, en Tierra del
Fuego, XII Region; Ralco, de Endesa en las regiones VIII y IX; y del ya aludido proyecto Celulosa Valdivia
de Celco en la X Region.

(6)Recordemos que las Coremas son una instancia de caracter politico, presididas por los Intendentes -
méxima autoridad politica a nivel regional- y la mayoria de sus integrantes son directamente nombrados por
el Presidente de la Reptblica.

(7)Cabe sefalar al respecto los casos de los rellenos sanitarios de Til-Til y Lonquén.

(8)Cabe mencionar los casos de los proyectos Ralco, Cascada y de la misma Costanera Norte.
(9)Véase, por ejemplo, la Resolucidon de Calificacion Ambiental del Proyecto Celulosa Valdivia.
(10) Declaracion Piablica, Coordinadora No a la Costanera Norte. Martes 25 de agosto de 1998.

(11) La definicion de medio ambiente que contempla la legislacion chilena incluye tanto la dimension
sociocultural como los elementos fisicos del entorno —naturales o artificiales— y las interacciones que
ocurren entre ambos (Véase el Articulo 2 de la Ley General de Bases del Medio Ambiente N°19.300).

(12) Estas categorias son: a) generacidon de riesgo para la salud de la poblacion (Articulo 5); b) reasentamiento
de comunidades y alteracion significativa de sistemas de vida y costumbres de grupos humanos (Articulo 8);
¢) localizacidon proxima a la poblacidn, recursos y areas protegidas susceptibles de ser afectadas, asi como el
valor ambiental del territorio (Articulo 9); d) alteracion significativa del valor paisajistico o turistico de una
zona (Articulo 10); e) alteracidon de monumentos y sitios pertenecientes al patrimonio cultural (Articulo 11).

(13) Véase Segundo Estudio de Impacto Ambiental del Proyecto Celulosa Valdivia. Octubre de 1997.

(14)Véase Conama (1999), “Participacion ciudadana tempranaen el sistema de evaluacion de impacto
ambiental: Guia para titulares de proyectos de inversion”, Santiago de Chile.

(15) Quiza la técnica por excelencia de este tipo sea la Casa Abierta. Véase Connor, Desmond M. (1997),
Participacion pablica: un manual. Cémo prevenir y resolver los conflictos ptiblicos. Connor Development
Services Ltd. Victoria, BC. Canada.

(16)La definicion de medio ambiente que contempla la legislacion chilena incluye tanto la dimension
sociocultural como los elementos fisicos del entorno —naturales o artificiales— y las interacciones que
ocurren entre ambos. Dicha definicion implica que la evaluacion de impactos ambientales —ya sea a través de
los EsIA o las DIA — debe necesariamente considerar los impactos que los proyectos o actividades generan
sobre los componentes del medio social. (Véase el Articulo 2, Ley General de Bases del Medio Ambiente,
19.300).

(17) La matriz de Leopold, por ejemplo —una de las més utilizadas para identificar impactos— se caracteriza
por un sesgo fisico-bioldogico en detrimento de los aspectos sociales y culturales [Conama 1995), Manual de
evaluacion de impacto ambiental: conceptos y antecedentes basicos, Santiago de Chile].

(18)Véase el acapite titulado “Segunda percepcidon ciudadana”.

(19)Leonard Ortolano y Anne Shepherd (1995), “Environmental Impact Assessment”. En Environmental and
Social Impact Assessment, Reino Unido,John Wiley and Sons.

(20)Rabel J. Burdge y Frank Vanclay (1995) “Social Impact Assessment”. En Environmental and Social
Impact Assessment, Reino Unido, John Wiley and Sons.

(21) Interorganizational Committee on Guidelines and Principles (1994). “Guidelines and Principles for
Social Impact Assessment”. Journal of Impact Assessment, volumen 12, verano de 1994.

(22)Ibidem.

(23)Ibidem.

(24) Conama (1997) Reglamento del Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental. Santiago de Chile.
(25)Interorganizational Committee on Guidelines and Principles, op. cit

(26)Ibidem.
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(27) El plano regulador considera la participacion ciudadana como requisito para su aprobacién por el concejo
municipal respectivo. El proyecto final debe ser expuesto pablicamente durante quince dias para que los
vecinos puedan presentar reclamaciones las que deben ser evaluadas por el concejo municipal.
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