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Este libro es el resultado de una etapa de tres afnos de investigaciones
en CIPMA sobre las relaciones entre empresas, comunidades y autorida-
des en torno a impactos ambientales generados por grandes proyectos de
inversion. Las investigaciones se propusieron como objetivo entender
las situaciones de conflictos que algunos de estos proyectos generan, y
proponer formas efectivas para resolverlos a través de instituciones y pro-
cedimientos propios de una democracia. Durante el desarrollo de la in-
vestigacion hemos comprobado la hipotesis inicial de que un crecimiento
econdmico alto y sostenido lleva inevitablemente a conflictos ambienta-
les, los que se multiplicaran e intensificaran si no se van modificando las
actitudes de las partes involucradas acorde al paradigma de un desarrollo
sustentable, y no se van perfeccionando las instituciones e instrumentos
democraticos para prevenirlos y dirimirlos. Las investigaciones no espe-
raron la publicacién de este libro en sus intentos de contribuir a los obje-
tivos que se propusieron. Desde el inicio del proyecto y durante todo su
desarrollo, Francisco Sabatini y Claudia Sepulveda, y otros integrantes
del equipo de investigacion, difundieron los avances del proyecto en re-
vistas académicas, de CIPMA y de otras instituciones; en articulos y en-
trevistas en medios de comunicacion, en seminarios y talleres, y exten-
diendo la investigacidon hacia la capacitacion. De esta forma, creemos
que las investigaciones cuyos resultados hemos reunido en los diferentes
capitulos de este libro han contribuido, con demostraciones concretas, al



reconocimiento de parte de agentes productivos y autoridades que la par-
ticipacion ciudadana no sélo es una pieza fundamental en la resolucion
de conflictos ambientales sino que, mientras mas temprano en el desarro-
llo del proyecto ésta se hace presente, mayores son las posibilidades de
prevenirlos. Los resultados de la investigacion restan validez a los temo-
res de que acoger la participacion de la ciudadania en la discusion de los
impactos ambientales generados por grandes proyectos de inversion pue-
da derivar hacia nuevas formas de polarizaciéon marcadas por compromi-
sos ideoldgicos intransables. Los hechos reales son que, cualquiera sea
el estatus social y econdmico de una comunidad, ésta se levanta en resis-
tencia ante proyectos que percibe como un riesgo o amenaza para su ca-
lidad de vida. Cualquiera sea su estatus, sea el de las élites de Pirque o el
de los pescadores de Mehuin, la comunidad que se ve excluida desde un
comienzo en las decisiones de un proyecto del cual anticipa impactos
ambientales negativos, no vacila en aceptar el apoyo de organizaciones
ecologistas si éstas aparecen como las inicas comprometidas con la cau-
sa ambiental. Que los casos de polarizacion se propaguen, depende en
buena medida de las propias empresas. Aquellas que han asumido la
gestion ambiental integral como un compromiso corporativo es altamente
probable que no entren en conflictos. Otras que han pasado por la
experiencia de un caso conflictivo no demoran en cambiar la forma de
relacion con la comunidad: desde ver los impactos ambientales del pro-
yecto como algo de exclusiva resolucion técnica, fuera del alcance de la
comunidad, a una actitud de ver a la comunidad como el actor mas intere-
sado de todos en alcanzar compromisos que concilien los objetivos de
eficiencia economica con los de resguardo de la calidad de vida local. La
investigacion no pretende concluir con férmulas para terminar con los
conflictos. Estos seguiran y probablemente se haran méas complejos. Una
razén de complejidad es originada por la desigualdad de ingresos que las
comunidades pobres, afectadas por un proyecto de inversion, buscaran
compensar con medios que escapan a lo estrictamente ambiental. Otra
razon de complejidad son los casos de comunidades que parecen recla-
mar la exclusiva representacion del interés publico, algunas para oponer-
se, otras para aceptar proyectos con impactos ambientales. Ambos temas
han estado presentes en los andlisis contenidos en el libro, asi como en



sus proposiciones. Finalmente, la publicacion de este libro es una opor-
tunidad mas para agradecer a la Fundacion Ford el financiamiento de la
investigacion que le dio respaldo, financiamiento que incluye los costos
de edicion e impresion del libro.

Guillermo Geisse G.
CIPMA



PRESENTACION

Francisco Sabatini, Claudia Sepulveda

Los conflictos ambientales estan aumentando rapidamente en Chile, lo
mismo que en muchos otros paises latinoamericanos. Las comunidades lo-
cales se movilizan ante los impactos de proyectos de desarrollo de muy di-
verso tipo, como los industriales, forestales, mineros, energéticos, inmobi-
liarios o las obras publicas.

Ademas de crecer en nimero, estos conflictos lo estan haciendo en inten-
sidad. En el caso particular de Chile ello puede explicarse por la convergen-
cia de una serie de factores, entre los que destacan el sostenido crecimiento
de la economia —basado en medida importante en la explotacion de recur-
sos naturales— y el aumento de la poblacion —especialmente en algunas
localidades y ciudades— con la consiguiente mayor visibilidad de los pro-
blemas. A ello debe agregarse la mayor conciencia ambiental de la ciudada-
nia y las posibilidades de protesta y accion directa abiertas por el sistema
democratico restituido en 1990.

Lo que esta en juego en estos conflictos es mucho mas que la conserva-
cion ambiental, lo que ya bastaria para reconocerles importancia. Esta en
juego la distribucién de la riqueza y de las oportunidades. Las comunidades
reaccionan no solo por motivos de calidad de vida relacionados con los im-
pactos ambientales de los proyectos. También reclaman una mejor participa-
cién en la riqueza creada por los mismos y en los nuevos puestos de trabajo,



asi como mayores grados de descentralizacion politica y mayores espacios de
participacion ciudadana, no pocas veces poniendo en jaque la suerte misma de
proyectos de los cuales depende el crecimiento de la economia nacional.

Los objetivos economicos de las empresas —respaldados por gobiernos
que buscan elevar la competitividad y la insercion global de las economias
nacionales— en medida importante entran en tension con las expectativas de
desarrollo y calidad de vida de la gente, especialmente cuando se dan situa-
ciones de marcada desigualdad social. En este tipo de escenario, los conflic-
tos ambientales ponen en contacto a los extremos de la escala social: las
empresas globalizadas y los grupos pobres. El desequilibrio de poder politico,
técnico y econémico —donde el apoyo de las autoridades a las empresas con-
trasta con el hecho de que las comunidades deban valerse de su propia capaci-
dad de organizacion y de las alianzas que puedan establecer con grupos
ecologistas— representa un llamado de atencion respecto a las implicancias
politicas de este tipo de disputas. Si bien no es posible anticipar cambios espe-
cificos, es previsible que algunos de estos conflictos gatillen cuestionamientos
mas de fondo sobre los objetivos y prioridades de desarrollo, asi como sobre la
legitimidad de los procedimientos con que unos y otros se establecen.

Otro factor de complejidad es que en estos conflictos ambientales locales
se encuentran involucrados algunos de los valores que la sociedad civil de
los distintos paises esta levantando con fuerza creciente, y que conforman el
nuevo patron cultural de la globalizacion: entre otros, la conservacion am-
biental, la integracion social y la profundizacion de la democracia. Cada uno
de estos valores representa una reaccion a impactos que aparecen asociados,
en mayor o menor grado, al vigoroso despliegue de la economia mundial: la
degradacion ambiental a gran escala, las desigualdades sociales y la altera-
cion de los espacios de la vida cotidiana de la gente.

El denominador comtin de estos impactos es el aumento de la inseguridad
y la incertidumbre, efecto al que contribuyen también otros hechos, como la
flexibilizacion de los mercados de trabajo, las migraciones internacionales,
el desplazamiento de los pobres hacia las grandes ciudades y el avance de la
delincuencia urbana. El fortalecimiento de la sociedad civil latinoamericana,
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como la de otras regiones del mundo, es una reaccién ante cambios como
¢éstos, que amenazan tan directamente la calidad de vida.

De esta forma, la globalizacion no es tan solo la pujante transformacion
productiva y de los patrones de consumo. La decidida, aunque sutil, reac-
cion social a estas transformaciones, que ha dado lugar a los movimientos
sociales de las ultimas décadas del siglo XX, encuentra una de sus notas mas
altas en los conflictos ambientales locales. Estos representan una respuesta
que debe ser reclamada como parte de la globalizacion por el solo hecho de
su proliferacion en todo el mundo. La globalizacion es cultural, es valorica y
no tan solo econdmica.

Pero la complejidad de los conflictos ambientales no termina alli. La
movilizacion de las comunidades que les da origen, lo mismo que el
ecologismo que la respalda, tienen un sello conservador mas que revolucio-
nario. Lo mismo que otros movimientos sociales del siglo XX, como el de
derechos humanos o el de defensa de las culturas indigenas o de las identida-
des regionales, no proponen nuevos modelos de sociedad o estrategias de
transformacion social. Son, como se dijo antes, movimientos de reaccion a
los cambios profundos que estd sufriendo la sociedad contemporanea,
acicateados por el despliegue de la economia global. Representan la respues-
ta de la poblacion al aumento masivo y polifacético de la inseguridad y la
incertidumbre.

Aunque de tinte conservador, son, sin embargo, reacciones sociales que
podrian impulsar modificaciones a la estrategia de globalizacion econémica
que se ha ido imponiendo en los distintos paises. Abren oportunidades y
espacios para debatir y definir, tanto a escala local como nacional, politicas
de desarrollo que avancen en la direccion de hacer compatibles los objetivos
de conservacion ambiental, equidad social y crecimiento econdmico. En los
hechos, constituyen instancias de movilizacion de la sociedad civil que, ade-
mas de poner en entredicho el cardcter democratico del sistema politico, cues-
tionan la equidad con que se distribuyen los beneficios y los costos del creci-
miento econoémico. Los conflictos ambientales locales deben ser evaluados
también en funcion de esta potencialidad politica y social.
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No existen criterios objetivos ni instrumentos de politica establecidos para
enfrentar y resolver los conflictos ambientales. Al mismo tiempo que pre-
sentan una alta especificidad territorial, intervienen en ellos muchos y distin-
tos actores, los que incluso muestran facetas contradictorias. Es el caso de
los gobiernos locales y, en particular, de los habitantes de las localidades
donde ocurren, tensionados entre las posibilidades de desarrollo que se les
ofrecen y la defensa de la calidad de vida, que ven en riesgo. Asi, estas
disputas representan un enorme desafio politico. La democracia parlamen-
taria y centralista que hoy reina en el continente no parece bastar para encon-
trarles solucion. Se necesitan cuotas inéditas de democracia directa. La
descentralizacion politica parece un requisito.

Como es propio de tiempos de cambio, las sefiales son equivocas: tal
como la apatia electoral es simultanea con la defensa de la democracia en las
calles contra gobernantes corruptos, la indolencia ambiental e, incluso, la
complicidad de muchas comunidades con la destruccion de su medio am-
biente no es dbice para que tengan lugar movilizaciones de comunidades
pobres en defensa del medio ambiente y de sus sistemas de vida.

Tenemos el convencimiento de que estos conflictos tienen como aspecto
positivo el que favoreceran la constitucion de agentes sociales que defende-
ran, como intereses propios, los objetivos del desarrollo sustentable, por lo
demas tan dificiles de combinar: a saber, mayores niveles de vida y de con-
servacion ambiental. Se trata de las comunidades locales y las distintas orga-
nizaciones en que ellas se expresan.

Hay cambios que ya se estan perfilando con claridad, mostrando las posibilida-
des que todo conflicto y toda crisis encierran. Uno de ellos es la emergencia de un
sentido de comunidad y responsabilidad colectiva respecto del medio ambiente en
cada pais. Otro es la aparicion de un niimero creciente de empresas que buscan
superar el desafio ambiental con combinaciones diversas de desarrollo tecnologico
y cultivo de las relaciones con las comunidades circundantes a sus instalaciones.

Esta reaccion empresarial es de vital importancia, ya que muestra que los
objetivos de crecimiento econémico y proteccion ambiental pueden hacerse
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compatibles entre si, tanto en términos técnicos como politicos. Los conflic-
tos, o la amenaza de su ocurrencia, estin empujando a mas y mas empresas
hacia cambios organizacionales, estratégicos y tecnoldgicos que resultaran
positivos. Estos cambios son claves para ensanchar las posibilidades de con-
currencia entre objetivos econémicos, ambientales y sociales. Las empresas
seran, insoslayablemente, parte de la solucion.

Lejos de constituir un mero inconveniente o un obstaculo para la gestion
ambiental, estas disputas representan una oportunidad valiosa para avanzar
en la formacion democratica de politicas ambientales. Los conflictos am-
bientales prometen, asimismo, forzar reestructuraciones profundas en la ges-
tion publica. Tres impulsos que provendran de ellos y que representan posi-
bilidades de especial trascendencia, son: (i) la descentralizacion politica "de
hecho" que sera favorecida por el mismo equilibrio local de intereses y fuer-
zas que desencadena la metamorfosis de los impactos ambientales en con-
flictos ambientales; (ii) los mayores niveles de coordinacién a que estaran
obligadas las diversas agencias publicas que seran interpeladas por cada con-
flicto; y (iii) el aumento del caracter participativo y democratico que ira co-
brando la formacion de politicas ambientales.

Uno de los ambitos principales de gestion publica que deberemos desa-
rrollar es la resolucion negociada de los conflictos ambientales. La negocia-
cion ambiental promete estimular la innovacion tecnologica, la productivi-
dad, la proteccion ambiental, la profundizacion de la democracia y mayores
niveles de equidad social. La solucién participativa de cada uno de los con-
flictos ambientales que nos desafia sera un paso importante hacia el logro del
ideal del desarrollo sustentable.

La conviccion mas de fondo en que descansa nuestro trabajo es que el
sistema social y politico de nuestros paises estd tendiendo a un escenario
mas complejo, que tiene como uno de sus rasgos mas sobresalientes el
protagonismo creciente de la sociedad civil. La multiplicacion de conflictos
ambientales es expresion de factores sin duda positivos que, al mismo tiem-
po, refuerza: ciudadanos mas criticos e informados, mayor conciencia am-
biental, y mayor conciencia sobre las implicancias distributivas de politicas
y procesos de desarrollo, entre otros.
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En estas paginas presentamos los resultados de un investigacion de tres
afios realizada en CIPMA sobre conflictos ambientales ocurridos recientemente
en Chile, basada en estudios de caso. Nos hemos propuesto explorar en profun-
didad los casos estudiados y, en términos mas amplios, reflexionar sobre las
posibilidades de desarrollo que los conflictos ambientales han abierto en el pais.
En particular nos ha interesado discutir las relaciones que se establecen entre los
actores envueltos en los conflictos ambientales —mas que los impactos ambien-
tales que dan origen a las disputas— e indagar sobre la viabilidad de implemen-
tar en el pais procedimientos de resolucion negociada de conflictos ambientales.
El proposito mas ambicioso de este libro es contribuir, a partir del analisis de
casos empiricos y reflexiones conceptuales construidas sobre ellos, a la resolu-
cion negociada formal de los conflictos ambientales. La negociacion serviria
para desestimular las salidas no democraticas que ahora predominan y que sue-
len sacrificar el medio ambiente a las necesidades e intereses econdmicos.

Hemos trabajado en mayor detalle tres casos de estudio que, a pesar de
sus peculiaridades, comparten muchos rasgos con otros conflictos ya ocurri-
dos o que ocurriran en el futuro. Creemos que las conclusiones obtenidas
aportan a una mejor comprension de los procesos implicados en el surgi-
miento, desenvolvimiento y eventual superacion de los conflictos ambienta-
les en Chile. De manera complementaria, hemos examinado algunos conflic-
tos surgidos durante el desarrollo de la investigacion que ejemplifican pro-
blemas de la puesta en practica de la legislacion e institucionalidad ambien-
tales. Por lo mismo, resultan claves para alimentar la discusion sobre reco-
mendaciones de politica y gestion. Por ultimo, hemos incluido tres articulos
de otros autores —uno de ellos referido a un conflicto ambiental también
ocurrido en Chile y dos a conflictos ocurridos en otros paises, Canada y
Bolivia— por su utilidad para incorporar enfoques y realidades que amplia-
ran las perspectivas de nuestra investigacion.

Los capitulos estan ordenados en tres secciones: conceptos, casos y qué
hacer. En la primera seccioén, de conceptos, se argumenta sobre el caracter
inherentemente conflictivo de los problemas ambientales, en comparacion
con lo que ocurre en otras areas de problemas y de la gestion publica. Desta-
camos, ademas, que el actual contexto politico, econémico e internacional
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en que ocurren los problemas ambientales locales favorece la conciencia am-
biental y la organizacion de las comunidades territoriales y de intereses
ecologistas en torno a ellos, elevando la probabilidad de que los problemas
ambientales den lugar a conflictos ambientales.

En términos de sus implicancias politicas actuales, se observa que el de-
safio de gestion publica planteado por los numerosos problemas ambientales
locales es mas de "falta de gobierno" que de "gobernabilidad". Sin embargo,
se advierte que la transformacion de los problemas en conflictos estd mos-
trando ya los problemas de gobernabilidad que se ciernen sobre las autorida-
des en esta esfera de la gestion publica.

En parte, el peligro deriva del hecho de que los conflictos ambientales
locales, mas alla de sus implicancias para la conservacion ambiental y para
la sustentabilidad de los procesos de desarrollo econdmico, envuelven obje-
tivos de desarrollo econémico y social para las comunidades afectadas. En
este sentido es que afirmamos que los conflictos ambientales son
interdisciplinarios; son mucho més que meras disputas por impactos am-
bientales. Los conflictos ambientales son, en ultimo término, conflictos de
caracter politico, ya que su constitucion y resolucion dependen basicamente
de la relacion de fuerzas entre las partes involucradas, mas que de los facto-
res técnico-cientificos envueltos (véase Capitulo 1).

La relacion entre participacion ciudadana y conflictos ambientales es un tema
que recibe especial atencion. Se sefiala habitualmente que la primera alimenta
los conflictos o, incluso, los explica. Argumentamos, en contraposicion, que
antes que ser la causa de los conflictos, la participacion seria un camino para
solucionarlos. Ello no obsta para reconocer que, en un marco institucional y de
politicas ambientales débiles, las escasas oportunidades de participacion existen-
tes —especificamente las que provee el Sistema de Evaluacion de Impacto Am-
biental— den lugar a discusiones que rebasan con mucho los limites de cada
proyecto, favoreciendo un clima de conflictividad (véase Capitulo 2).

En otro de los articulos de la primera parte se discute la complejidad
latinoamericana que presentan las disputas ambientales, estableciendo una
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diferencia entre conflictos producidos por la distribucion de las denomina-
das "extemalidades ambientales" y conflictos por el control de los recursos
del medio ambiente o "socio-ambientales". Se argumenta alli en favor de un
esfuerzo intelectual y politico por reconocer nuestras peculiaridades cultura-
les y evitar adoptar en forma acritica técnicas de negociacion ambiental ori-
ginadas en paises desarrollados (véase Capitulo 3).

Los estudios de casos que se incluyen en la segunda seccion del libro
muestran que las dos salidas principales que estan teniendo los conflictos
ambientales actualmente en Chile corresponden a modalidades de imposi-
cion del mas fuerte. Una es la salida que hemos llamado fundamentalista, en
que uno de los dos objetivos —desarrollo econdmico o conservacion am-
biental— se impone a expensas del otro. La otra corresponde a formas vela-
das o no reconocidas de negociaciéon ambiental en que se complementan
estrategias dominantes de cooptacion y subordinadas de extorsion. Los es-
fuerzos que se despliegan para restar fuerza o independencia a quienes ale-
gan impactos ambientales —muchas veces a través de donaciones o inver-
siones puntuales en favor de la localidad— son contestados desde las comu-
nidades con estrategias para maximizar esos beneficios usando el tema am-
biental como arma de presion (véase Capitulo 5).

Esta es una realidad especialmente aplicable a los conflictos producidos
por la distribucion de las extemalidades ambientales, que son la mayoria de
los casos estudiados. Sin embargo, estan también los conflictos socio-am-
bientales que son disputas por la propiedad o el control de recursos como la
tierra, los bosques, las aguas o las reservas minerales. A veces estos ultimos se
presentan en forma mas pura (véase Capitulo 13), y otras veces en forma com-
binada con los conflictos por extemalidades (véase Capitulo 7). En estos ulti-
mos, resulta especialmente complejo el proceso a través del cual se va forman-
do la demanda o reclamacion ambiental de las comunidades afectadas.

Algunos de los estudios de caso son relevantes para el tema de la partici-
pacion ciudadana. Nuestra conclusion es que la pasividad relativa de la po-
blacion local frente a los impactos ambientales y su bajo nivel de organiza-
cion —todo lo cual dificulta que los problemas devengan en conflictos o que
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éstos se resuelvan democraticamente— no es un atributo cultural absoluto.
La pasividad es favorecida principalmente por dos tipos de factores: la prio-
ridad que tienen los objetivos de empleo y nivel de vida por sobre los de
conservacion ambiental y calidad de vida, especialmente entre poblacion
pobre; y el centralismo politico, que aleja la posibilidad de que la accion
organizada de la comunidad rinda algtin fruto. Nuestra cultura politica cen-
tralista y verticalista dificulta que las formas veladas de negociacion am-
biental devengan en negociaciones abiertas y formales (véanse Capitulos 4 y
13). En los hechos, los conflictos plantean dificultades politicas en términos
de como canalizarlos y de como hacer que la participacion ciudadana sea un
recurso para su solucion oportuna y no mas lefia que avive la hoguera (véase
Capitulo 10).

Dos tipos de reaccion o salida a estos conflictos que estan lejos del ideal
democratico y "horizontal" de la salida negociada, el centralismo y el
paternalismo, son cubiertos por algunos de los estudios de casos. Paradojica-
mente, el éxito que puede tener una comunidad local que resiste un proyecto
en generar un movimiento de opinion publica nacional en su favor, puede
devenir en una suerte de derrota. El conflicto termina "centralizindose",
tanto en términos politicos —a través del desplazamiento de las decisiones
desde el nivel local al central— como en términos de los contenidos de la
disputa. Esto ultimo ocurre cuando la resistencia a los proyectos se desplaza
desde las comunidades locales afanadas en la defensa de sus sistemas de
vida, lo que incluye el medio ambiente local, a los grupos ecologistas nacio-
nales o internacionales, cuya accion tiende a circunscribirse a los temas am-
bientales (véase Capitulo 4).

La alternativa "paternalista" de salida a los conflictos podria encontrar un
modelo en la gestion del recurso agua y de las disputas por aguas que reali-
zan las asociaciones de canalistas o regantes. Enraizada en la cultura de la
hacienda, esta forma verticalista de gestion de disputas se refiere en realidad
a conflictos socio-ambientales y no a conflictos por la distribucion de
externalidades (véase Capitulo 11).

La tercera parte del libro contiene articulos que discuten las posibles orien-
taciones de accion y de politica para enfrentar y canalizar los conflictos am-
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bientales. Cuando iniciabamos la investigacion que dio origen a este libro,
resultaba dificil hablar de conflicto ambiental en Chile. Hoy no sélo se acepta
que existen los conflictos, sino que crece el numero de los que consideran
imprescindible fortalecer las politicas, las normas y los reglamentos ambien-
tales para prevenirlos o para resolverlos. La comunidad politica chilena esta
en plena discusion sobre cuales deben ser esas orientaciones.

En el Capitulo 14 se proponen la organizacion de la comunidad en torno
a estos impactos ambientales, y el fomento desde el Estado de dicha organi-
zacion, como dos lineas prioritarias de trabajo para favorecer tanto la
explicitacion de problemas en conflictos, como su resolucion a través de
procedimientos que incluyan la negociacion formal democratica. Un mini-
mo equilibrio de fuerzas entre las partes enfrentadas en estos conflictos pare-
ce ser condicion primordial para llegar a soluciones de compromiso entre los
objetivos de desarrollo econémico y de conservacion ambiental, y de equili-
brio entre los intereses de la comunidad, de las empresas y del gobierno
nacional y local.

Empresas y autoridades que hasta hace poco tiempo atras eran renuentes
o francamente hostiles a la idea de la participacion, hoy la favorecen. Como
sefialaba un dirigente empresarial, la participacion era sinonimo de someter
los proyectos de inversion al "juicio de las masas". Hoy, algunos de esos
mismos dirigentes sefialan que la participacion debe iniciarse tempranamen-
te, cuando se estan gestando las inversiones, y desde la definicion de los
términos de referencia de los estudios de impacto ambiental. La negociacion
es una idea que se abre camino a pasos acelerados, pero esta plagada de
alternativas y de enfoques contrapuestos. En particular, la idea de las com-
pensaciones —un elemento que parece consustancial a la resolucion nego-
ciada de conflictos derivados de externalidades— es atin rechazada por di-
versos actores, aunque por razones diferentes. Creemos que la fuerza de los
hechos terminara por sentar a la mesa de las negociaciones a todos ellos, y a
ese fin busca contribuir nuestro trabajo. La democracia y la equidad, y no
so6lo el medio ambiente, se verian favorecidas. En el Capitulo 15 se discuten
algunas de esas alternativas y enfoques contrapuestos de la negociacion am-
biental a partir de las ensefianzas que ofrece un conflicto que alcanzd noto-
riedad publica e importancia politica recientemente en Chile.
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Por su caracter territorial y distributivo, ademas de ambiental, hemos atri-
buido a los conflictos ambientales locales una significativa potencialidad de
cambio. En Chile los conflictos ya estan favoreciendo la modificacion de
perspectivas y de formas de trabajo que hacen esperar estilos mas democra-
ticos de formacion de politicas ambientales. Pero recién se estd comenzando.
La implicancia distributiva de los conflictos ambientales locales tal vez cons-
tituya una de sus facetas mas resistidas y negadas, por evidente que ella sea.
Los conflictos ambientales locales representan un campo de trabajo prome-
tedor para quienes estan comprometidos con valores de igualdad y solidari-
dad, a la vez que una posibilidad de relevar un tema central de la politica lati-
noamericana, cual es el de la distribucion de la riqueza (véase Capitulo 16).

Finalmente, quisiéramos expresar nuestros agradecimientos a la Funda-
cion Ford por su apoyo, lo mismo que a CIPMA vy su gente, quienes han
respaldado esta larga empresa sin desmayo, partiendo por el entusiasmo ge-
neroso de su presidente, Guillermo Geisse.
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) Capitulo 1
ESPIRAL HISTORICA DE

CONFLICTOS AMBIENTALES'

Francisco Sabatini

a diversificacion de las exportaciones ha aumentado considera-

blemente la presion sobre los recursos naturales de Chile, dando ori-

gen a muchos de los conflictos ambientales surgidos en el pais en los
ultimos afios. En efecto, la disponibilidad de recursos naturales —en el mar-
co de una desregulacion ambiental de hecho y de una estrategia econdmica
aperturista— ha representado importantes ventajas comparativas de Chile
para atraer los capitales de inversion. Es cierto que se avanza hacia una
"segunda fase" del modelo exportador, pero el grueso de nuestro valor ex-
portado aun depende, y dependera por muchos afios, de la explotacion de
recursos naturales.

Recién con el retorno a la democracia, y dada la mayor conciencia am-
biental existente, los problemas ambientales se han constituido como
problemas publicos o de politica publica. Estamos ensayando y discutiendo
las primeras acciones ambientales de relevancia. El Estado parece dedicar la
relativamente poca energia que aun le destina al medio ambiente —ya que la
prioridad politica dada al tema es ain escasa— en formular y negociar poli-
ticas ambientales y su reglamentacion (funcion de regulacion), mientras las
capacidades de gestion, como las de mediacion y negociacion, que son cla-
ves para hacer frente a los conflictos ambientales, aparecen francamente dis-
minuidas y desatendidas. La situacion es, por tanto, preocupante. Los im-
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pactos y conflictos ambientales se multiplican, lo que se agravara con el
crecimiento previsible de las inversiones.

Las capacidades de mediacion y negociacion de conflictos ambientales
por parte de los gobiernos locales y regionales, e incluso del gobierno nacio-
nal, no han sido aun desarrolladas. Recién se comienzan a configurar el
marco institucional y la experiencia necesarios para acometer esta importante
funcion estatal. Por contraste, la resolucion de conflictos ambientales por
vias alternativas negociadas es una practica que crece exponencialmente en
otras partes del mundo, especialmente en paises desarrollados.

La prolongacion excesiva de conflictos ambientales representara costos
cruciales para un pais que busca elevar la competitividad internacional de su
economia. La incapacidad para darles una salida oportuna y adecuada repre-
sentara una "desventaja comparativa" del pais para la afluencia de nuevas
inversiones. Por otra parte, expone a las exportaciones chilenas a sanciones
ambientales en los mercados internacionales, que iran aumentando en canti-
dad y foco.

La prolongacion excesiva de estos conflictos también representa, obvia-
mente, costos ambientales. ;Podemos negar, sin riesgo de equivocarnos, que
nuestra economia ha crecido en medida importante con sacrificio de nuestro
ambiente natural?

Estan, ademas, los costos sociales. Estos son mayores cuando los impac-
tos ambientales no se expresan en problemas o conflictos abiertos, de carac-
ter publico. La razén es simple: no existe conciencia publica ni se genera
fuerza politica para resolverlos. Lo usual es que se prefiera y que se trabaje
para que los problemas ambientales no den lugar a disputas explicitas. Los
habitantes de los lugares donde se concentran los impactos ambientales, es-
pecialmente en comunidades pobres, ven asi deteriorar su calidad de vida, a
la sombra de un sistema politico y de gestion publica "lejano".

La aplicacién de politicas econdmicas liberales en un contexto de debili-

dad relativa del papel regulador y de proteccion del bien comin que debe
cumplir el Estado, genera estas formas de polarizacion social. La exteriori-
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zacion de los impactos y problemas ambientales en conflictos, es un primer paso
para resolver esos problemas y evitar sus costos. Lamentablemente, esa exterio-
rizacion es la excepcion, en parte por el temor a reconocer los problemas y
acoger los conflictos como algo normal de los procesos de desarrollo.

En estas paginas se propone un marco conceptual sobre el origen y evolu-
cion de los conflictos ambientales, incluyendo una primera aproximacion a
su especificidad en Chile.

Conflictos in situ

Discutimos aqui lo que podriamos denominar conflictos ambientales in
situ, por oposicion a los conflictos ambientales relativos a enfoques de
politica. En los conflictos in Situ pesan los intereses encontrados que
suscita un determinado impacto ambiental entre actores de una locali-
dad, sobre todo intereses econémicos y relativos a la salud y calidad de
vida. Especialmente importantes son los conflictos provocados por acti-
vidades productivas que afectan a una comunidad y al medio ambiente
local. De hecho, tendremos en mente un modelo de conflicto ambiental
de tres actores: empresas que usan recursos ambientales y generan un
impacto ambiental, comunidad (o grupos de ésta) organizada en torno a
la defensa de sus intereses en relacion con dicho impacto, y agencias
publicas con responsabilidades de mediacion en el conflicto, mas alla de
que reconozcan o ¢jerzan esas responsabilidades.

Las actividades que generan el impacto ambiental suelen producir tam-
bién beneficios, como empleo y estimulos a la economia local y regio-
nal, lo que vuelve compleja la evaluacion que la poblacion y las autori-
dades locales hacen de ellas.

En cambio, los conflictos de enfoque descansan fuertemente en valo-
res y, por lo mismo, son mas irreductibles a las soluciones concertadas y
dialogadas. Dejaremos éstos de lado, aunque es necesario reconocer que los
valores y las diferencias de enfoque, y no tan sélo los intereses, forman parte
de los conflictos in situ.
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La falta de informacion buena y legitimada es un tercer factor, ademas de
los intereses y los valores, que influye en los conflictos ambientales. Repre-
senta un campo de accion interesante, por cuanto hay conflictos que pueden
en gran parte disiparse con el suministro de informacion buena y confiable.
Sin embargo, es usual que la informacion sea manipulada en funcion de los
intereses de las partes en disputa, generando imagenes publicas que después
es muy dificil remover.

Muchos conflictos ambientales pueden resolverse ex-ante a través de las
evaluaciones de impacto ambiental (EIA). Aqui nos ocuparemos de los con-
flictos ex-post, es decir, de aquéllos suscitados por impactos existentes. A
pesar de su importancia en la prevencion de conflictos, la EIA es una herra-
mienta que esta ain por probarse en materia de participacion publica y no
garantiza que no vayan a aparecer conflictos ambientales mas adelante cuan-
do el proyecto se realice.

Una tltima aclaracion. Nos ocuparemos de los procesos que anteceden a
la eventual formacion de mesas de negociacion, o negociacion formal de los
conflictos. Hay abundante experiencia internacional y bibliografia sobre téc-
nicas de negociacion una vez formadas esas mesas. Nos interesa entender la
dinamica previa de relaciones en torno al impacto ambiental, y como aqué-
llas entorpecen o favorecen el establecimiento de negociaciones formales.
La abundante literatura internacional sobre resolucion de conflictos ambien-
tales poco nos sirve para entender esta dinamica.

Limitaciones de las normas ambientales

La resolucion negociada de conflictos ambientales (RNCA) resulta alta-
mente conveniente considerando, por una parte, el caracter intrinsecamente
conflictivo de los problemas ambientales y, por otra, las limitaciones de las
normas ambientales.

Los problemas ambientales son mas conflictivos que otros problemas

sociales o publicos: es dificil cuantificarlos, identificar sus fuentes o respon-
sables, precisar quiénes se benefician y quiénes se perjudican con ellos
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(Guimaraes, 1991), asi como individualizar sus causas. El conocimiento
cientifico sobre los problemas ambientales y sus causas —como el conoci-
miento cientifico en general— es hipotético.

Por otra parte, las normas ambientales no son infalibles ni pueden cubrir
la enorme complejidad de aspectos incluidos en los conflictos ambientales.
No son infalibles porque el conocimiento cientifico que las respalda tampo-
co lo es. Contra la creencia popular, no hay verdades absolutas en ciencias,
ni aun en las llamadas ciencias exactas. Esta es quizas la tinica afirmacion en
que estarian de acuerdo todos los epistemologos, los filosofos que estudian
los fundamentos de la ciencia. No pretendemos desconocer el rol de
primera importancia que tiene el conocimiento cientifico para la gestion
de los problemas ambientales, pero no conviene cerrar los ojos sobre sus
limitaciones ni sobre su uso interesado en los juegos del poder. La mani-
pulacion interesada de informacion suele utilizar la creencia popular en
la perfeccion de la ciencia.

Parece adecuado que el area de imprecision que no cubre la ciencia, pue-
da negociarse con el fin de elevar la legitimidad de la decision. La calidad
técnica de las decisiones publicas debe complementarse con su calidad poli-
tica. Por eso es que la negociacion de disputas ambientales y la participacion
publica en el tema son tan cruciales en materia de gestion ambiental.”

La segunda caracteristica de las normas ambientales dice relacion con la
complejidad de las situaciones que buscan mejorar. Los problemas ambien-
tales concretos se originan por la concurrencia en un lugar y tiempo de una
infinidad de causas y factores bioldgicos, fisicos, climaticos, geomorfoldgicos,
econdmicos, culturales y legales, entre otros. La irrepetible combinacion de
factores que da lugar a un conflicto ambiental in situ pone de relevancia lo
importante que es la dimension territorial de los conflictos.

En la mayor parte de los problemas ambientales que enfrentamos en Chi-
le, las fuentes generadoras del impacto ambiental y las actividades y grupos
afectados son geograficamente vecinas (Cavada, 1991). Las normas am-
bientales no pueden dar cuenta de esta complejidad, quedando siempre asun-
tos por resolver en cada caso, aun cuando las normas hayan sido comple-
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mentadas con especificaciones territoriales.” La regulacién ambiental, por
desarrollada que llegue a estar, debe ser complementada con capacidades de
mediacion y negociacion.’

"Espiral historica" de un conflicto ambiental

El diagrama de la pagina siguiente resume la génesis y evolucion de un
conflicto ambiental in situ. Intenta representar lo que podriamos denominar
la "espiral historica" de un conflicto. Esta construido sobre algunas hipote-
sis universales, la mas importante de las cuales se podria formular asi:

Mientras mas equilibradas son las fuerzas entre los actores involucrados en
un conflicto ambiental, mayor sera su disposicion a negociar.

Dicha de otra manera, la hipétesis indicaria:

Toda negociacion voluntaria de un conflicto ambiental se origina del he-
cho de que ninguna de las partes tiene tanto poder como para considerar
innecesario negociar.

Lo anterior no quiere decir que la ocurrencia de la negociacion implique
empate de fuerzas. Una fuerza mas débil que otra (generalmente la comuni-
dad) puede ser lo suficientemente fuerte como para infligirle a la primera
costos significativos. Ademas, la relacion de fuerzas es dinamica y varia a lo
largo del conflicto. De hecho, las salidas posibles de un conflicto no se reducen
a la via judicial y a la negociacion voluntaria. Hay otras salidas, cuya ocurrencia
depende en gran medida de los patrones culturales de cada sociedad.

La dinamica de relaciones y procesos resumida en el modelo del diagra-
ma da lugar a una "espiral historica" cuyas variables se modifican por retroa-
limentacién, definiendo diversas fases historicas del conflicto o cadena de
conflictos que caracterizan al caso. La fase de inicio de la actividad produc-
tiva e instalacion de la empresa, puede distinguirse de etapas posteriores.
Los conflictos evolucionan, adoptando nuevas formas o manifestaciones, y
van encontrando alguna forma de solucion —o simplemente se diluyen, como
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sefiala Russell Ackoff.” De esta forma, el diagrama incluye dos niveles de
analisis: el de los conflictos especificos, coyunturales (representado por las
lineas y flechas simples), y el de la dindmica historica de conflictos ambien-
tales a que da lugar una actividad productiva y, especificamente, los impac-

tos ambientales de ésta (representado por la flecha gruesa circular).
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Vamos al diagrama: un cierto impacto ambiental atribuible a determina-
das actividades productivas, se traduce en un problema ambiental cuando
hay conciencia que respalda su discusion publica. Esta conciencia ambien-
tal incluye cierto grado de informacion (o desinformacion) sobre el impacto
y su interpretacion a la luz de determinados intereses y valores. El contexto
social y cultural es importante en la definicion de estos intereses y valores. La
pobreza, por ejemplo, lleva a sectores importantes de la comunidad local a cifrar
sus expectativas de desarrollo en el uso de los recursos naturales del lugar, por lo
que su deterioro no los deja indiferentes. En términos culturales, hoy nos pre-
ocupan impactos ambientales que en el pasado no constituian problemas de inte-
rés publico, por no existir la conciencia ambiental que hoy tenemos.

El problema ambiental puede llegar a constituirse en un conflicto am-
biental cuando la comunidad se organiza para hacerle frente. El conflicto
puede constituirse tanto a nivel local como regional o nacional, dependiendo
del nivel en el que se organice la comunidad para hacer frente al impacto
ambiental. Parte de la complejidad de los conflictos ambientales deriva de
su constituciéon simultanea en estos distintos niveles, obviamente relaciona-
dos entre si, aunque con distintos énfasis y dindmicas.

Habra alguna forma de negociacion si es que hay cierto equilibrio de fuer-
zas entre las partes involucradas en el conflicto. Lo usual es que esa negocia-
cién sea informal, al menos en un inicio. La negociacion informal se caracte-
riza porque las partes no reconocen estar negociando, porque cada una de ellas
piensa que tiene el derecho moral de imponer su punto de vista, y por no estar
convencidas de que les convenga negociar formalmente. Ademas, los puntos
de la discusion no estan claros. Ni el tema del conflicto, ni las partes ni sus
posiciones estan claramente definidos. La prensa suele tener un rol de peso,
ejerciendo las funciones de una suerte de mediador todopoderoso. Incluso,
decide hasta cierto punto cual es la posicion de cada parte (Gorezinsky, 1991).

Cuando las partes llegan a la conviccion de que todos ganaran al reempla-
zar el enfrentamiento por la negociacion y la transaccion, y ante la disponibi-
lidad de una oferta de mediacion legitima, la negociacion deviene de infor-
mal a negociacion formal. Recién en ese momento se puede definir con
precision cual es el conflicto y cual la posicion de cada parte. La prensa
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habra perdido el rol mediador que ejerce de hecho, y los periodistas tendran
que conformarse con los escuetos y estudiados comunicados oficiales acor-
dados por las partes. Como a nadie le gusta perder poder, se puede esperar
una alta propension de los periodistas y los medios de prensa a hacer fracasar
las negociaciones formales y volver a la situacion anterior.

El litigio es una forma de accion legal que puede alterar significativamente
la relacion de fuerzas entre las partes. Un fallo judicial favorable a la parte
débil (generalmente la comunidad local), aunque sea apelable, la dota de
poder y hace viable o fuerza la negociacion formal. De esta manera, el litigio no es
tan sélo una via alternativa a la negociacion; al mismo tiempo, interactia con ésta.

El contexto politico, econémico y legal en que evoluciona el conflicto
puede también afectar el equilibrio de fuerzas y, con ello, hacer mas o me-
nos posible la negociacion ambiental. Bajo democracia es mas facil que la
poblacion se organice y reclame sus derechos ambientales, no asi bajo una
dictadura. El contexto politico de los conflictos puede variar en un sentido
mas fino; la vigilancia internacional creciente sobre Chile en materia de
estandares ambientales, obviamente hace mas facil el que se puedan levan-
tar reclamos y demandas locales referidos a impactos ambientales. De he-
cho, hay empresas que, considerando este cambio de contexto, buscan an-
ticiparse a posibles conflictos locales poniendo en practica medidas y pro-
gramas ambientales.

El contexto econémico puede modificar la disposicion a negociar de las
empresas y, con ello, hacer variar la fuerza que deben acumular sus adversa-
rios para forzar la negociacion. Por parte de las empresas, la disposicion a
negociar sera mas alta cuanto mayores sean los costos de no negociar, en
general asociados a la prolongacion del conflicto, y cuanto mayores sean la
viabilidad financiera y el beneficio economico del cambio tecnologico que
reduzca o evite los impactos ambientales en discusion.

Por ultimo, el acceso expedito a recursos legales puede elevar las fuerzas

de quienes impugnan los impactos ambientales, asi como su capacidad para
desencadenar una negociacion.
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Los conflictos ambientales en Chile

Diversos factores, especialmente culturales, dificultan la RNCA en Chi-
le. Una vez que los conflictos se han constituido como tales, hay tres "sali-
das" o tipos de resolucion diferentes que la negociacion voluntaria. Debe
advertirse que son salidas a un conflicto especifico, pero no necesariamente
a la espiral historica de conflictos que caracteriza a cada situacion.

Una de éstas es la salida judicial, que es universal (flecha 2 en el diagra-
ma). La relacion dindmica que se establece entre RNCA y salida judicial es
compleja e importante de entender. La RNCA puede ser usada como simple
ardid con el fin de esperar un momento mas propicio para recurrir con mejo-
res posibilidades al enfrentamiento legal. Al contrario, el recurso judicial
suele ser una via para intentar equiparar fuerzas y desencadenar la negocia-
cion o entrar a ella en mejor pie. Es lo que intentan a menudo las organiza-
ciones de la comunidad y los grupos ecologistas. Por otra parte, la via judi-
cial suele incluir —dependiendo de la realidad juridica de cada pais— meca-
nismos o instancias de negociacion, voluntarios u obligatorios.

A pesar de sus defectos —como concentrarse excesivamente en cuestio-
nes de forma a expensas de las de fondo— las resoluciones judiciales tienen
la ventaja de ofrecer soluciones obligatorias para todos, e irreversibles. Esta
ventaja puede ser importante en situaciones altamente conflictivas o comple-
jas, ya sea como alternativa o como complemento de la RNCA.

Las otras dos salidas, aunque no privativas de nuestro medio, estan mar-
cadas por nuestra realidad. Las denominaremos "salida fundamentalista" y
"solucion por cooptacion”. El centralismo politico, nuestro caracter social
dependiente y la pobreza, se cuentan entre los factores que las facilitan.

La salida fundamentalista ocurre cuando en un conflicto, generalmente
recién constituido, priman posiciones de "todo o nada", una de las cuales
finalmente triunfa (flecha 1 en el diagrama). Las posiciones son el
fundamentalismo ecologico, consistente en defender la preservacion ambiental
a costa del desarrollo econoémico, y el fundamentalismo econémico, que pro-
picia el crecimiento a ultranzas sin reparar en sus costos ambientales. Estas
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motivaciones economicas y ambientalistas, tan gruesamente caracterizadas,
estan en realidad conformadas por una gran variedad de motivaciones es-
pecificas; ello se aplica especialmente a los ambientalistas, donde inci-
den contenidos culturales, éticos, estéticos o relativos a la calidad de
vida. Motejarlas de fundamentalistas no equivale a un juicio negativo
absoluto, sino a destacar la falta de equilibrio con que se defienden unas
a expensas de las otras.

El fundamentalismo economico suele presentar elementos ideologicos de
derecha que tienden a hacer del mercado la panacea para todos los proble-
mas, incluidos los ambientales, pasando por alto que el mercado es una ins-
titucion social siempre regulada —mal o bien— por el Estado en nombre de
la ley y las normas sociales, y no una ideologia ni un sinénimo de capitalis-
mo. Por su parte, el fundamentalismo ecologico suele presentar ingredientes
ideologicos de izquierda que introducen al debate ambiental y a la discusion
especifica de los conflictos in situ, sesgos anti empresa privada o anti capital
extranjero, generalmente no explicitos.

Desterrar los fundamentalismos de uno u otro signo no debe significar
descartar el importante rol que deben jugar tanto la movilizacion organizada
de la poblacion como las regulaciones de mercado en la solucion de los pro-
blemas ambientales de Chile.

La solucion fundamentalista de los conflictos es favorecida por el centra-
lismo politico. Las fuerzas en pugna se constituyen en el Centro, no en la
localidad ni en la region. Se trata de grupos e intereses que no estan vitalmente
interesados en lograr una solucion de compromiso entre crecimiento y con-
servacion. Las personas que los integran o representan no dependen de los
empleos locales ni su calidad de vida depende de la conservacion del medio
ambiente local. No es raro que estas disputas terminen siendo resueltas en la
cuspide del sistema politico por el Presidente de la Reptiblica. Ello revela la
inexistencia de una capacidad de gestion ambiental local y regional y de un
nivel aceptable de autonomia politica local o regional.

La salida por cooptacion consiste en el sutil proceso de socavar la fuerza
de la parte contrincante por la via de reducir su independencia (flecha 3 en el
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diagrama). Puede consistir en la oferta de recursos econémicos para fi-
nanciar aspiraciones sentidas por la comunidad o resolver problemas
concretos, careciendo unas y otros de relacion con el impacto ambiental
en discusion. Otra modalidad clédsica de cooptacion es actuar sobre los
lideres de la comunidad.

La salida por cooptacion es especialmente viable en un medio social en
que predomina un tipo de caracter social que podriamos catalogar como de-
pendiente. La creencia en que se basa la dependencia es que la fuente de
progreso es externa a uno mismo y no radica en el despliegue de las propias
capacidades y creatividad. El clientelismo y el paternalismo estatal encuen-
tran terreno abonado cuando prima esta creencia. Tradicionalmente en Chi-
le, durante el presente siglo, se ha visto al Estado como la fuente de recursos
y el responsable de solucionar los problemas de la gente. Pero también pue-
de asignarse esa pesada carga a otros actores, como seria el caso de empresas
grandes en localidades determinadas.

La pobreza también favorece la salida por cooptacion. La satisfaccion de
necesidades basicas puede tener prioridad sobre consideraciones de cali-
dad de vida o, incluso, econdomico-productivas, ligadas con el deterioro
ambiental. La oferta de empleos puede ser lo suficientemente importan-
te como para que la gente haga la vista gorda con los impactos ambienta-
les de la actividad productiva en cuestion. El inmediatismo y el utilita-
rismo que caracterizan la vida de los grupos mas pobres, no favorecen
las visiones de largo plazo y de bien comun implicitas en la idea de
sustentabilidad ambiental (Arenas y Sabatini, 1994).

La cooptacion es un proceso complejo, ademas de sutil. La parte
cooptada, la comunidad o grupos de ella, pueden explotar la debilidad relati-
va de la otra parte. Los intentos por "comprarse" a la comunidad son corres-
pondidos con intentos de extorsion, por velados que ellos sean. Es usual que
la linea entre la compensacion ambiental por los dafios causados y la simple
extorsion, sea bastante borrosa. Esto vale tanto para comunidades territoria-
les pobres de Chile como para las comunidades de mineros del carbon en
Virginia del Sur en los Estados Unidos.
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Una palabra mas sobre cooptacion y relaciones de extorsion veladas entre
comunidad local y empresas. Cuando la discusion sobre compensaciones
por impacto ambiental se hace ex-ante —el caso de las EIA participativas en
que los intereses de la poblacion local, expresados en las estrategias de desa-
rrollo local, tienen peso— el inversionista estd en condiciones de ejercer
cierta extorsion. La abundancia relativa de recursos naturales suele contras-
tar con la escasez de capital para explotarlos. Sin embargo, una vez que la
empresa "fija" capital en el lugar y la alternativa de relocalizar el proyecto
tiene altos costos, la comunidad queda en condiciones de ejercer formas ve-
ladas de extorsion usando el tema ambiental, un moderno talon de Aquiles
para las empresas. Asi, el terreno suele estar abonado para los
fundamentalismos, sean econémicos o ecologistas.

Desde el punto de vista de la conservacion ambiental y del desarrollo
economico y social, lo mas conveniente es que las compensaciones se
comiencen a negociar ex-ante, hasta donde sea posible anticiparlas, en una
situacion de relativa afluencia de capitales al lugar. Aunque no se puede
garantizar que no haya conflictos, muchos de éstos podrian prevenirse.

En distinto grado, ambas salidas, la fundamentalista y la por cooptacion,
tienen en comun la desvalorizacion tanto del derecho que tienen las comuni-
dades y autoridades locales respecto de estos conflictos, como de su papel en
dar con una salida que garantice aquello que todos pregonamos, el desarrollo
sustentable. Este consiste, finalmente, en una combinacion equilibrada de
crecimiento, conservacion y equidad.

El drama de Chile para hacer primar la salida por negociacion (flecha 4
en el diagrama) y desincentivar las salidas fundamentalista y por cooptacion,
es la debilidad democratica de su base social. Somos, como las de América
Latina en general, una sociedad pre democratica (Touraine, 1990). Sin la
capacidad para constituirse como actores autonomos respecto del Estado y
los partidos politicos, y sin un grado minimamente aceptable de descentrali-
zacion politica, no parece posible que las comunidades puedan acumular
suficiente fuerza como para provocar la negociacion ambiental formal.
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Sin embargo, esto se parece al cuento del huevo o la gallina. Tal vez el
hecho de reconocer estos conflictos y buscar su resolucion negociada, sea
una forma privilegiada de desarrollo y profundizacion de nuestra democra-
cia. En este sentido, pensamos que la RNCA puede constituir un verdadero
laboratorio democratico para Chile. Pero es vital que el Estado se compro-
meta en este esfuerzo. Su rol es indispensable por el hecho de no existir
actores suficientemente fuertes en la base social. Sera clave el predominio
politico a nivel del Estado de propuestas o de fuerzas organizadas en favor
de la descentralizacion y de una gestion ambiental democratica.

Notas

1 Una version anterior de este capitulo fue publicada en la revista
Ambiente Desarrollo X(4), 1994.

2 La RNCA vy la participacion publica, aunque se superponen, son
distintas. La negociacion de disputas involucra en forma directa
solo a las partes en conflicto, no necesariamente al publico.

3 La inexistencia de estrategias de desarrollo regional y local
que incluyan diagndsticos y prioridades ambientales, representa
un obstaculo para la necesaria especificacion de muchas de las
normas a la realidad de cada territorio.

4 Por cierto, la regulacion ambiental puede prevenir la aparicion
de conflictos.

En concreto, las evaluaciones de impacto ambiental y el
desarrollo de mecanismos de regulacion ambiental de mercado,
prometen importantes avances en ese sentido.

5 Entrevista en EI Mercurio, mayo 15 de 1994.
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Capitulo 2
PARTICIPACION, CONFLICTOS Y EVALUACION

DE IMPACTOS AMBIENTALES: CINCO DILEMAS

Francisco Sabatini, Claudia Sepulveda, Pablo villarroel

Chile es como enfocar y como organizar la participacion ciudadana

en los procesos de Evaluacion de Impacto Ambiental (EIA). Mas
alla de la relativa timidez con que se promueve la participacion ciudadana
desde los circulos politicos formales y el Estado, ella constituye un pie forza-
do del Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA), el que recién ha
comenzado a operar en forma obligatoria.®

l l na de las principales urgencias en materia de gestion ambiental en

Los proyectos que deben someterse al SEIA poseen, en general, una gran
complejidad ambiental y, potencialmente, una alta conflictividad. En este
contexto, la participacion directa de quienes se vean afectados por los even-
tuales impactos ambientales de los proyectos que se evalien podria contri-
buir a mejorar la legitimidad y la calidad de las decisiones de aprobacion,
modificacién o rechazo de los mismos. A ello se agrega el hecho de que la
participacion ciudadana puede ser un factor clave en la prevencion y manejo
de conflictos ambientales.

Sin embargo, a pesar de los multiples beneficios potenciales de incorpo-

rar la participacion ciudadana en el SEIA, se trata de un tema sobre el cual
existen muchas interrogantes, tanto practicas como de enfoque:
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(De qué manera y bajo qué condiciones la participacion ciudadana puede
contribuir a prevenir la emergencia de conflictos ambientales, en vez de
detonarlos?

(Como diferenciar lo que son los impactos ambientales de un proyecto de
lo que son otro tipo de impactos, tales como los econémicos, sociales o
culturales?

( Como compatibilizar la vision de los técnicos sobre los impactos am
bientales de un proyecto, con la visién de las comunidades potencialmen-
te afectadas?

(Como canalizar las demandas e inquictudes ambientales de la poblacion
que surjan durante la evaluacion de un proyecto, pero que no estén direc
tamente referidas a éste?

(Seran suficientes los espacios de participacion ciudadana establecidos
legalmente en el SEIA para legitimar y mejorar la calidad de las decisio
nes sobre los proyectos que se evalien ambientalmente?

Como una forma de aportar elementos para responder este tipo de preguntas,
hemos identificado cinco dilemas centrales sobre participacion ciudadana en
el SEIA y tomado posicién frente a ellos. Nos anima el tratar de contribuir a
un debate que alin es claramente insuficiente frente a la magnitud del desafio
planteado.

Primer dilema

La participacion ciudadana, si bien es un componente ineludible
del SEIA, dificultara su rodaje al estimular la emergencia de

conflictos ambientales (la participacién genera los conflictos),

Versus
La participacion ciudadana, como demanda y como fenémeno social,

se acrecentard como producto de que las decisiones relativas a

nuevos proyectos son, en si mismas, conflictivas en términos

ambientales (los conflictos generan la participacion).
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La incorporacion de la participacion ciudadana en el SEIA tuvo por obje-
to dar legitimidad social a las decisiones sobre la aprobacion, modificacion o
rechazo de nuevos proyectos o actividades productivas que tuvieran impac-
tos ambientales significativos. La idea subyacente era que, en la medida en
que en tales decisiones hubiera participacion de la ciudadania potencialmen-
te afectada, se podria evitar el alto grado de conflictividad surgido en torno a
inversiones fuertemente cuestionadas por sus efectos ambientales, tales como
la central hidroeléctrica Pangue, el trazado de Gas Andes por el Cajon del
Maipo, y los rellenos sanitarios en Til-Til y Lonquén.

El caracter "a borbotones" que muestra la participacion ciudadana di-
recta en nuestro pais se debe, precisamente, a constituir una reaccion
ante la ocurrencia de situaciones o decisiones objetivamente conflicti-
vas. Piénsese, por ejemplo, en los booms inmobiliarios, donde los con-
flictos de intereses entre empresas inmobiliarias y vecinos generan un
verdadero brote de reuniones, declaraciones, nuevas organizaciones y
demandas por participar en las decisiones.

Por cierto, de no contar con los canales institucionales adecuados para
acoger la demanda de participacion, la conflictividad se acrecienta. Pero
este hecho no debe llevar a culpar de los conflictos a la participacion. Los
conflictos son inherentes a las actividades y proyectos, porque éstos involucran
externalidades que producen una gama amplia de impactos ambientales, eco-
némicos, culturales y sociales, y porque la cuantificacion de esos impactos y
su distribucion son muy complejas, dificiles de precisar y controvertibles.

Es mas, la participacion, lejos de ser necesariamente generadora de con-
flictos, puede llegar a ser parte importante de su solucion. Para ello, al me-
nos dos requisitos parecen importantes:

Que la participacion ciudadana alcance una minima formalizacion
institucional; y,

Que las posiciones y argumentos planteados por quienes participan tengan
algin peso minimo en las decisiones finales.
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El Estado tiene una alta responsabilidad en garantizar estas condiciones,
y uno de sus principales desafios consiste en apoyar la participacion y cana-
lizarla adecuadamente, sin intentar manejarla. De restringir o normar exce-
sivamente la participacion ambiental, tanto en su forma (quiénes, como y
cuando participan) como en sus contenidos (sobre qué temas se participa),
¢ésta dejaria de cumplir con los objetivos para los cuales ha sido incorporada
al SEIA, desnaturalizandose y convirtiéndose en potencial generadora de
nuevos conflictos.

Segundo dilema

La participacion en el SEIA debe estar restringida solo a
los impactos ambientales de los proyectos,
versus
La participacion en el SEIA puede referirse a impactos de
diverso tipo que generen los proyectos.

Se ha planteado con mucho celo que la participacion ciudadana en el
SEIA debe acotarse a lo que son los impactos ambientales de los proyectos
que se evaluan, diferenciandolos de lo que son aspectos economicos, cultu-
rales o sociales concomitantes. De lo contrario, se ha sefialado, se corre el
riesgo de que la evaluacion ambiental de proyectos o inversiones sea aprove-
chada como una oportunidad para que las comunidades potencialmente afec-
tadas intenten obtener beneficios para intereses que nada tienen que ver con
el medio ambiente.

La maxima expresion de esta postura es la idea de que los impactos am-
bientales s6lo pueden compensarse —en caso de ser inevitables— con "la
misma moneda ambiental", es decir, bosques destruidos con bosques recu-
perados, aguas contaminadas con aguas tratadas, extincion local de fauna
con repoblamiento de especies, por ejemplo.

Sin embargo, también se ha reconocido que es muy dificil establecer el
limite que separa a los impactos "estrictamente ambientales" de otro tipo de
impactos, especialmente cuando los primeros se expresan como externalidades
que afectan las mas diversas dimensiones de la calidad de vida de las personas.
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Un ejemplo que ilustra claramente lo anterior es el caso de los rellenos
sanitarios. Los impactos "estrictamente ambientales" de este tipo de proyec-
tos (malos olores, contaminacion de napas fredticas, migracion de gas meta-
no, entre otros) tienen muchas veces una importancia secundaria en relacion
a los impactos sobre la imagen social de los barrios y localidades, asi como
sobre el valor econémico de las propiedades. Aunque desde un enfoque
tradicional estos impactos pueden no corresponder a dimensiones ambienta-
les de un relleno sanitario, constituyen efectos derivados de sus externalidades.

Las dificultades de gestion que plantea un enfoque tan amplio de los im-
pactos derivados de las externalidades ambientales de los proyectos resultan
innegables. La negociacion de compensaciones, con la participacion de las
comunidades y de los grupos afectados dentro de ellas, es la respuesta ade-
cuada para enfrentar esta complejidad. Eso es lo que se esta haciendo en los
paises desarrollados. Y el resistirse a hablar de compensaciones solo servira
para agudizar los conflictos. Es sano econdmicamente y justo socialmente
que los proyectos "internalicen" las externalidades negativas que causan a su
entorno.

En el caso de impactos econémicos derivados de externalidades ambien-
tales, parece légico plantear que no pueden sino ser compensados
monetariamente, lo mismo que en el caso de impactos que no pueden com-
pensarse en su misma moneda, como ocurre con muchos de caracter social o
cultural.

Tercer dilema

La participacion en el SEIA
debe estar restringida exclusivamente
a lo que los técnicos y decisores definan como
"los impactos ambientales " de los proyectos,
versus La participacion en el SEIA
puede referirse a impactos ambientales
propuestos por las comunidades afectadas, ain cuando no
hayan sido considerados por los técnicos y decisores.
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Asumiendo que se acepta que las externalidades ambientales incluyen
efectos econdmicos, sociales y culturales asociados, cabe preguntarse: ;quién
decide qué externalidades ambientales seran consideradas para un proyecto
o actividad determinada y como seran estudiadas?

La discusion sobre la forma de confeccionar los Términos de Referencia
de los Estudios de Impacto Ambiental (EsIA) ha estado cruzada por este
dilema. El reglamento del SEIA finalmente aprobado, no contempla la for-
mulacion de los Términos de Referencia. La explicacion estaria en que di-
cho concepto no estad incorporado en la Ley de Bases del Medio Ambiente:
un reglamento no puede incorporar conceptos basicos no incluidos en la res-
pectiva ley. Mas alla de esta disgresion juridica, un estudio siempre tiene
Términos de Referencia, explicitos o implicitos, y en los EsIA tan importante
como su calidad es qué se estudiara.

Si de participacion ciudadana se trata, es decir, de involucrar en distintos
grados posibles a las comunidades locales en decisiones ambientalmente re-
levantes para ellas, tanto la definicion de qué externalidades ambientales se
estudiaran como la seleccion de los métodos que se emplearan para estudiar-
las son fundamentales. Las restricciones forzadas en uno u otro caso atenta-
rian contra el objetivo perseguido, en especial si dejan fuera del analisis los
aspectos que resultan mas relevantes para las propias comunidades afectadas
(impactos ambientales priorizados) o si los abordan de forma tal que prescin-
den de la informacion, conocimiento y percepciones que estas mismas co-
munidades estdn en condiciones de aportar (enfoque metodoldgico seleccio-
nado). Ello ocurriria, por ejemplo, si en nombre de la rigurosidad cientifica
se excluyen del analisis antecedentes aportados por las comunidades locales,
argumentando que éstos carecen del respaldo cientifico requerido. Conoce-
dora de su entorno y siendo la principal afectada, la poblacion local debe
tener una voz en la definicidon de las variables claves que deben evaluarse.

Los enfoques metodologicos escogidos para estudiar los impactos am-
bientales del proyecto o actividad que se evalua pueden ir desde aquellos
mas cercanos a las disciplinas experimentales, hasta aquellos que privilegien
las aproximaciones fenomenoldgicas centradas en las percepciones y cono-
cimientos de las personas. Dependiendo de qué enfoque metodologico se
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utilice en la realizacion de los EslIA las comunidades potencialmente afecta-
das tendran mayores o menores posibilidades de entregar informacion sobre
el medio ambiente local y de participar en su andlisis, pudiendo constituir un
importante complemento al conocimiento y perspectiva que aportan los ex-
pertos y cientificos.

La solucion a este dilema esta en:

* Incorporar la participacion ciudadana desde las primeras etapas del proce
so de El A (Términos de Referencia de los EsIA); e,

* Incorporar a las comunidades en el desarrollo de los EsIA, de manera que
tengan la posibilidad de aportar su propia vision y antecedentes.

En suma, més que ser un factor de presion de intereses o de pérdida de
rigurosidad cientifica, la participacion directa es factor de eficiencia téc-
nica (como fuente de informacion sobre el medio ambiente local) y de
eficiencia politica (como fuente de informacion sobre las prioridades de
la comunidad local).

Cuarto dilema

La participacion en la evaluacion de los impactos ambientales
de proyectos concretos es suficiente para incorporar
a la comunidad en las decisiones ambientales
de relevancia local,
Versus
La participacion en el SEIA debe complementarse con otras instancias
de participacion para incorporar plenamente a la comunidad en las
decisiones ambientales de relevancia local.

Si la participacion ciudadana en temas ambientales se restringe exclusi-
vamente a las EIA de los proyectos o actividades que se sometan al SEIA, se
corre el riesgo de que la puesta en marcha de este sistema se vea sobrepasada
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por la expresion a nivel local de las mas diversas inquietudes y demandas
ambientales que no cuentan en la actualidad con canales institucionalizados
para expresarse.

El peligro que esto representa es la emergencia de conflictos sobre nor-
mas, politicas y otros componentes del sistema global de gestion ambiental,
durante los procesos de EIA. Ello podria conducir a la profecia autocumplida
de que la participacion es generadora de conflictos, cuando en realidad el
problema estaria en un esquema de participacion ambiental incompleto y
mal disefiado, incapaz de ofrecer alternativas diversas y complementarias de
participacion ciudadana ambiental.

La mejor forma de que la participacion prevenga la emergencia de con-
flictos ambientales es canalizando las inquietudes ciudadanas que sobrepa-
sen el ambito que es propio del SEIA (proyectos o actividades especificas)
hacia esferas mas apropiadas, como son, entre otras:

* La definicion de las politicas ambientales sectoriales.
* La definicion de las normas de calidad ambiental.
* La elaboracion de los planes de ordenamiento territorial.
* La elaboracion de los programas de descontaminacion.
» La elaboracion de los planes reguladores.
» Laelaboracion de los planes de manejo de recursos naturales.
La participacion de la ciudadania en estos ambitos de decision sobre ma-
terias ambientales garantizaria que las comunidades enfrentadas a procesos
de EIA hayan tenido previamente la posibilidad de participar en la definicion

y elaboracion de los mismos instrumentos que luego seran aplicados para
aprobar, modificar o rechazar un proyecto o actividad que ingrese al SEIA.

Asi, los espacios de participacion ciudadana del SEIA constituirian solo

un peldafio dentro de una institucionalidad con multiples instancias y posibi-
lidades de acoger las inquietudes ambientales de los habitantes de los diver-
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sos territorios, asi como de traducirlas en acciones que reviertan en beneficio
de ellos mismos.

Quinto dilema

La participacion ciudadana en el SEIA puede convertirse
en un factor de riesgo para la inversién al entregar una cuota
de decisién a una instancia no técnica y, por lo mismo, impredecible.
Es decir, la participacion es un factor que pone en riesgo
las inversiones y el desarrollo econémico,
versus
La participacion ciudadana, a pesar de que puede retrasar y
eventualmente frenar algunas inversiones, en el largo plazo permitira
aumentar la legitimidad de las decisiones respecto de los proyectos
de inversion con riesgo de dafio ambiental.
La participacion es un factor de sustentabilidad social y ambiental
del proceso de desarrollo econémico.

La promocion de una activa participacion de las comunidades locales di-
rectamente afectadas por los efectos ambientales de los proyectos representa
un factor no técnico y, por lo mismo, dificil de predecir. El temor que existe
aqui es que una participacion ciudadana sustantiva pueda llegar a retrasar o
hasta paralizar proyectos de inversion.

En relacion a este punto, hay al menos tres alcances que realizar. En
primer lugar, el riesgo existe de todos modos. En efecto, los riesgos para la
inversion que implica la reaccion de las comunidades locales frente a pro-
yectos que son percibidos como atentatorios contra su medio ambiente in-
mediato, deben su existencia en ultimo término al potencial mismo de dafio
ambiental del proyecto (son los proyectos los que suelen originar los conflic-
tos, y no la participacion). Esto significa que, con o sin disefio de mecanis-
mos de participacion sustantiva, habra casos en que las comunidades locales
rechacen determinados proyectos de inversion o politicas, como ya ha ocu-
rrido en diversas ocasiones en Chile. En esta perspectiva, una canalizacion
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formal de dicha participacion con una administracion institucional apropia-
da, puede ser un factor que transforme un potencial de rechazo a un proyecto
determinado en un potencial de redisefio del mismo, segin pautas que mejo-
ren su comportamiento ambiental a la vista de la comunidad.

En segundo lugar, evitar la participacion ciudadana sustantiva implica el
riesgo de diferir el conflicto en el tiempo. Si el disefio del SEIA minimiza la
participacion de la ciudadania al extremo, es muy posible que resulten apro-
bados sin observaciones proyectos con un alto potencial de conflicto. Lo
que parecera una aprobacion "tranquila" en el corto plazo, puede generar un
sinniimero de situaciones conflictivas a futuro, con el costo social, economi-
co y politico que esto implica. Un buen ejemplo de esto es el caso del Verte-
dero Lo Errazuriz en la comuna de Estacion Central, en Santiago. El proyec-
to fue aprobado sin consulta alguna a los vecinos y no tuvo aparentemente
ningun problema, hasta que la poblacion de organizo y detond un conflicto
que produjo afios de disputas.

En tercer lugar, la logica de las decisiones econdmicas y productivas tien-
de a ser cortoplacista y desintegrada espacialmente, lo que dificulta un anali-
sis critico de sus impactos agregados sobre la sustentabilidad ambiental glo-
bal del desarrollo al momento de la revision y aprobacion de un proyecto
individual. La vision de las comunidades locales, en cambio, tiende a equi-
librar costos y beneficios econdomicos y productivos, con costos y beneficios
de calidad de vida, entre los cuales estan los ambientales. Esta perspectiva
es ademas de largo plazo —las personas toman en cuenta a las generaciones
futuras en sus decisiones presentes— y territorialmente integradora, puesto
que las personas evaliian los impactos agregados sobre su calidad de vida, y
no cada impacto por separado. Si la calidad de vida de la poblacién se con-
sidera efectivamente como un indice de desarrollo del pais, entonces no re-
sulta coherente que se evite "por diseflo del sistema" conocer lo que piensa la
comunidad local sobre como un proyecto determinado afectara sus condicio-
nes de vida. En altimo término, los habitantes de los lugares afectados son
los tnicos vitalmente interesados en los dos objetivos en conflicto: el creci-
miento econdmico y la conservacion ambiental.

En resumen, la incorporacion de la participacion de la ciudadania ofrece
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la oportunidad, por una parte, de profundizar la democracia; y, por otra, de
otorgar sustentabilidad social al proceso de desarrollo econémico que vive el
pais. Esto, a su vez, significaria minimizar los riesgos para las fuentes de
inversion en el largo plazo.

Notas

1 Una version anterior de este capitulo fue publicada en la revista
Ambiente y Desarrollo XII(1), 1996.

2 El "Reglamento del Sistema de Evaluacion de Impacto
Ambiental" fue promulgado el 3 de abril de 1997. En los
anos anteriores, desde cuando se aprobara la "Ley sobre Bases
Generales del Medio Ambiente" en 1994, rigié un
reglamento voluntario sobre Evaluacion de Impacto Ambiental
(EIA). En cuanto a la participacion ciudadana en el proceso de
EIA, ambos reglamentos son similares. La participacion se
inicia recién cuando ¢l Estudio de Impacto Ambiental (EsIA)
esta concluido —no se contempla en la formulacién de los
Términos de Referencia de esos estudios— y se circunscribe a la
formulacion de observaciones escritas por parte de organizaciones
con personalidad juridica o personas naturales directamente
afectadas por los proyectos, observaciones que las autoridades
deben ponderar en su decision y responder a través de una
resolucion enviada por carta certificada.
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Capitulo 3
CONFLICTOS AMBIENTALES EN AMERICA LATINA:

¢:DISTRIBUCION DE EXTERNALIDADES
O DEFINICION DE DERECHOS DE PROPIEDAD? *

Francisco Sabatini

n campo de trabajo nuevo y en expansion, tanto para investigadores

como para activistas del medio ambiente de nuestro continente, es el

de los conflictos. Las autoridades de gobierno y los sectores empre-
sariales, lo mismo que los circulos politicos y académicos, muestran un inte-
rés cada vez mayor en la evolucion de estos estudios y de estas acciones vy,
por cierto, en el desarrollo mismo de los conflictos. En ellos se juega en
buena medida la suerte de los proyectos de inversion, los que podrian incluso
abortar de quedar atrapados en conflictos ambientales con las comunidades lo-
cales. Los inversionistas podrian llevar sus capitales a otros lugares o paises.

Pero en los conflictos ambientales estan en juego también cuestiones tan-
to 0 mas importantes que las oportunidades de crecimiento econémico, como
son la suerte del medio ambiente local, la calidad de vida de la poblacion y la
continuidad de las economias territoriales y sistemas de vida tradicionales.
La conservacion ambiental y la sobrevivencia de culturas campesinas e indi-
genas podrian estar amenazadas.

Desde el punto de vista de la gestion publica, la multiplicacion de con-
flictos puede marcar el abrupto paso desde una situacion de "falta de gobier-
no" a una de crisis de gobernabilidad. En rigor, los conflictos ambientales
estan inaugurando en nuestros paises una crisis de gestion publica que com-
bina ambas deficiencias: por una parte, débil o nula presencia del Estado en
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términos de politicas e institucionalidad ambiental; y, por otra, una notoria
incapacidad para enfrentar y contribuir a la resolucion adecuada y oportuna
de estos conflictos. El adjetivo adecuada se refiere a la calidad ambiental y
social de las soluciones acordadas; y la calificacion de oportuna, principal-
mente a que los conflictos no comprometan, por la via de las postergaciones,
la viabilidad de las inversiones y los proyectos de desarrollo.

También en paises desarrollados, especialmente en los Estados Unidos,
los conflictos ambientales constituyen un campo de estudio y de accion en
plena expansion, lo que ha llevado a la acumulacion de una rica experiencia
en su resolucion negociada. Nos han llegado manuales y textos practicos
con criterios orientadores para conducir esas negociaciones a buen término.
Se han estado realizando talleres y cursos de mediacion de conflictos am-
bientales con el concurso de expertos venidos de esos paises. Sin embargo,
y mas alla de lo valioso que son estos aportes, entre los latinoamericanos esta
cundiendo la conviccidon de que es necesario desarrollar orientaciones de
trabajo, tanto en investigacidon como en capacitacion y accion, que respon-
dan lo mejor posible a nuestra propia situacion ambiental, cultural y politica.

La insatisfaccion parece estar centrada en la escasa comprension de los
elementos culturales que caracterizarian a nuestros conflictos ambientales.
Estamos aprendiendo sobre negociacion ambiental y sus criterios universa-
les de sentido comun —como el de centrar la negociacion en intereses y no
en posiciones, entre otros— cuando todavia no somos capaces de sentar a la
mesa de negociacion a los actores principales de los conflictos, y cuando los
sistemas institucionales y las politicas ambientales —que ayudarian a antici-
par y a evitar muchos conflictos— son aun muy débiles.

Al mismo tiempo, atin no hemos desarrollado suficientemente una discu-
sion sobre nuestro objeto de estudio y de accion. ;En qué consisten los con-
flictos ambientales que enfrentamos? ;Qué tienen de distinto de los que
originaron las metodologias de trabajo que nos han llegado desde el Norte?

Parece existir cierto consenso entre los ambientalistas latinoamericanos
respecto a que nuestra realidad de pobreza y subdesarrollo otorga una im-
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pronta especial a los problemas y conflictos ambientales. La socorrida frase
de que sumamos los problemas ambientales derivados del desarrollo a los
propios del subdesarrollo tiene plena actualidad. Sin embargo, no es una
simple cuestion de suma y cantidad. El desafio que nos plantean nuestros
conflictos ambientales —intuimos— es principalmente una cuestion de com-
plejidad y especificidad cultural y de peculiaridad de nuestras formas politi-
cas y sociales, las que ademas presentan importantes variantes entre nuestros
paises y sus regiones interiores.

Dos de estas especificidades podrian ser, primero, la resistencia a aceptar
el conflicto como algo normal en las relaciones sociales, lo que estaria origi-
nado en nuestra cultura centralista y "verticalista"; y, segundo, las implicancias
politico-distributivas de los conflictos ambientales, que serian especialmente
claras por las profundas desigualdades sociales que son caracteristicas de
las sociedades latinoamericanas.

Si el desafio es elaborar metodologias propias para "trabajar” estos con-
flictos ambientales —lo que puede incluir desde favorecer la manifestacion
de los impactos ambientales como conflictos hasta contribuir a la resolucion
de estos ultimos— entonces parece necesario fortalecer el trabajo de investi-
gacion empirica y de elaboracion tedrica de nuestros conflictos ambientales.
En este sentido, resulta oportuno revisar la forma en que se estan
conceptualizando los conflictos ambientales en América Latina. Especial
atencion debe darse al concepto de "conflictos socio-ambientales", que cons-
tituye un interesante esfuerzo por captar las peculiaridades de la realidad
latinoamericana (entre otros, véase Orellana, 1995; Ortiz, 1996; Ortiz y Varea,
1995; Bustamante, 1995).

La necesidad de profundizar la comprension de lo propio parte de la con-
viccion de que en nuestras sociedades hay una inextricable relacion entre
conflictos ambientales y conflictos sociales, y se funda asimismo en la pre-
diccion —que tiene tanto de reconocimiento de tendencias como de apues-
ta— de que los conflictos ambientales, por su mismo caracter, favoreceran la
reinstalacion en la politica latinoamericana de uno de sus temas cruciales: el
de la distribucion de la riqueza.
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Diferencias y similitudes entre tipos de conflictos

Distinguiremos conflictos ambientales de conflictos socio-ambientales,
dos términos que generalmente se usan como si fueran sinénimos. Los pri-
meros son conflictos en torno a la distribucion de las denominadas
"externalidades" o "efectos externos" derivados de cambios en los usos del
suelo, es decir, de nuevas actividades que se desarrollan en un lugar. Los
segundos son disputas causadas por el acceso y control de los recursos del
medio ambiente, especialmente de la tierra, pero también de las aguas, los
minerales u otros. Diferenciar estos conceptos podria apoyar la formulacion
de orientaciones de accion y de politica mas especificas y, por lo mismo, con
mejores perspectivas de éxito.

Tanto los ambientales como los socio-ambientales son conflictos
distributivos, pero de diferente clase. Mientras unos dependen de la dificul-
tad para que las externalidades sean asumidas por quienes las generan, los
otros dependen de la dificultad para definir la propiedad sobre los recursos.

Los conflictos socio-ambientales y los ambientales son independientes
entre si. Una disputa por la propiedad de un recurso no implica que vaya a
existir también un conflicto por externalidades, y viceversa. Pero tampoco
queda excluida la posibilidad de que ambos tipos de conflictos ocurran si-
multaneamente, en forma "mixta". Cuando los indigenas huilliche de Chiloé
se resisten al proyecto maderero de una empresa asiatica, estan enfatizando
sus derechos de propiedad "ancestrales" sobre el suelo y, con ello, el control
de su territorio y la supervivencia de su sistema de vida; pero, al mismo
tiempo, sefialan que su lucha busca evitar la degradacion del medio natural
que generan las actividades de la empresa.”

Los grupos ecologistas, que también se oponen a ese proyecto, aparecen
en cambio casi enteramente preocupados por la degradacion del bosque que
el desarrollo del proyecto maderero puede producir. Estan centrados en el
conflicto por la distribucion de las externalidades y en la amenaza que éstas
representan para la conservacion del recurso. De esta forma, no es raro que
distintos actores trabajen en forma paralela en uno y en otro tipo de conflicto
en un mismo lugar y momento.
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Hay conflictos "mixtos" en que resulta especialmente dificil diferenciar
estas dos dimensiones. Un ejemplo de ello es el conflicto por la perforacion
de pozos profundos para suplir el déficit de agua potable de Cochabamba
surgido entre las autoridades regionales y los campesinos de valles cercanos
que rechazan la apertura de los nuevos pozos (Crespo, 1996). Es un conflicto
por la propiedad y control del recurso agua, pero también por la sequia y el
consiguiente deterioro natural y social que la extraccion de agua para la ciu-
dad ha provocado en estas zonas campesinas.

Por otra parte, a veces existe capacidad local para lidiar solamente con un
tipo de conflicto y no con el otro. Es el caso de las asociaciones de canalistas
(o regantes) en Chile, que manejan eficientemente los conflictos por la pro-
piedad del recurso agua, pero no hacen nada en relacion con los conflictos
por externalidades. Discutiremos nuevamente este caso mas adelante.

No siempre es sencillo definir los derechos de propiedad sobre un recur-
so0, lo que da lugar a los conflictos socio-ambientales. No siendo indepen-
dientes en la naturaleza, resulta dificil y algo artificial definir derechos de
propiedad sobre unos recursos separados de otros; por ejemplo, sobre los
yacimientos minerales que se encuentran en el subsuelo en forma separada
de la propiedad del suelo. Es asimismo dificil hacer efectivos derechos de
propiedad colectiva sobre los orillas de mares, rios y lagos cuando las tierras
aledafias estan en manos privadas; o definir y ejercer derechos privados so-
bre las aguas en forma separada de la propiedad de las tierras sobre las que
escurren esas aguas. Todas estas situaciones se prestan para los conflictos
que estamos denominando socio-ambientales.

Estas dificultades obligan a establecer normas para garantizar el acceso a
los recursos que se posee, y compensaciones cuando ese acceso involucre
menoscabo a los derechos de terceros sobre otros recursos. La funcion so-
cial de la propiedad, definida en la Constitucion de cada pais, se traduce en
normas —como la servidumbre de paso— que ayudan a resolver los conflic-
tos por el acceso y control de los recursos. Estos conflictos, ademas, varian
con la dinamica natural —pueden ser mayores en periodos de sequias— y
con la dinamica social —pueden agravarse con el desarrollo econdémico.
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Pero no todo termina alli. La dificultad para definir derechos de propie-
dad puede ser politica y no solo técnica. Es el caso de comunidades pobres
enfrentadas a la usurpacion de tierras. El problema indigena presenta esta
complejidad.

En realidad, los conflictos socio-ambientales no son nuevos. Ortiz y Varea
(1995) sefialan que "se puede concluir que han existido conflictos por recur-
sos de la naturaleza a lo largo de toda la historia de la humanidad, por lo que
no se puede catalogar a los conflictos socio-ambientales como un nuevo tipo
de conflicto..." . Sin embargo, ;hay algo que tengan de novedoso los conflic-
tos socio-ambientales en la €época actual y que ayude a explicar la creciente
preocupacion por ellos?

Segun Ortiz (1996), la fase actual de acumulacion capitalista "flexible"
esta significando una agudizacion de las presiones sobre los recursos natura-
les, provocando degradacion, escasez y privaciones sociales, todos factores