CEP CENTRO DE ESTUDIOS PUBLICOS

www.cepchile.cl

Propuestas de Politica Publica

Andrés Hernando G. y Slaven Razmilic B.

Oposicion local ainversiones:
Andlisis de la evidencia y
consideraciones de diseno
institucional para la
busqueda de acuerdos

Nudmero 10 / julio 2015



CEP CENTRO DE ESTUDIOS PUBLICOS

www.cepchile.cl

Propuestas de Politica Publica
N°10 / Julio 2015



La serie Propuestas de Politica Publica es editada en formato digital por el
Centro de Estudios Publicos (CEP). El director y representante legal del CEP es
Harald Beyer Burgos. Direccién: Monsefor Sétero Sanz 162, Providencia, San-
tiago de Chile. Fono: 2 2328 2400. Fax: 2 2328 2440.

Sitio web: www.cepchile.cl. Email: escribanos@cepchile.cl.

Cada articulo es responsabilidad de su autor y no refleja necesariamente la opiniéon
del CEP. Esta institucién es una fundacion de derecho privado, sin fines de lucro,
cuyo objetivo es el andlisis y difusién de los valores, principios e instituciones que
sirven de base a una sociedad libre.

Edicion grdfica: David Parra Arias.



Oposicion local ainversiones:

Anadlisis de la evidencia y considera-
ciones de diseno institucional para la
busqueda de acuerdos

Andrés Hernando G.

Ingeniero y Magister en Economia Aplicada, Universidad de Chile. Doctor en Economia, Universidad
de Harvard. Investigador del Centro de Estudios Publicos. ahernando@cepchile.cl

Slaven Razmilic B.

Economista y Master en Politicas Publicas (PUC). Master en Desarrollo Urbano del MIT. Investiga-
dor del Centro de Estudios Publicos. srazmilic@cepchile.cl

Agradecemos los comentarios de Isabel Aninat y Harald Beyer. Cualquier error u omision es exclu-
siva responsabilidad de los autores.



2/ Propuestas de Politica Publica CEP, 10, julio 2015

Sintesis

Muchas inversiones de infraestructura necesaria para el desarrollo enfrentan un importante
problema de oposicion local. Siendo proyectos necesarios para el progreso de la sociedad, éstos
producen molestias a las comunidades y personas que deben compartir el territorio con ellas, por
lo que su materializacidn es resistida y su instalacion suele ser controvertida.

En la experiencia internacional, las propuestas respecto a cobmo resolver esta oposicion tipi-
camente incluyen mecanismos de transferencias econdmicas y participacion en los beneficios o en
la propiedad del proyecto, que los proponentes o el resto de la sociedad (a través de mecanismos
redistributivos) pueden ofrecer a la comunidad receptora de la instalacion como una forma de
compensarla por albergar las obras. Menos a menudo se incluyen en el andlisis mecanismos de
participacién ciudadana para proveer a los habitantes locales de informacién y de una instancia
para exponer sus aprensiones respecto al proyecto y, potencialmente, influir en el disefio del mis-
mo o incluso en su operacién, permitiendo por ejemplo, a la autoridad local detener el funciona-
miento de la planta en caso de accidentes o mal funcionamiento.

Analizamos bajo qué condiciones estas alternativas pueden, efectivamente, subsanar o re-
ducir la oposicion local a las instalaciones potencialmente molestas. Un estudio tanto de la teoria
como de la evidencia disponible nos llevan a concluir que el énfasis en las compensaciones mate-
riales es sélo parcialmente correcto. Si bien éstas pueden funcionar, su efectividad depende cru-
cialmente de cdmo son disefiadas y establecidas. Por otra parte, la participacion ciudadana cen-
trada en transferir informacién a la comunidad sobre la necesidad y seguridad de los proyectos no
tiene efectos reales en la aprobacion de los proyectos en ausencia de instancias en que las comu-
nidades tengan la posibilidad de incidir en aspectos del disefio y la localizacion de los proyectos.

En linea con lo anterior, encontramos que se suele omitir la forma en que la ubicaciéon de las
inversiones es decidida. Argumentamos que esto es un error y que un sistema apropiado para
resolver el problema de la oposicidn local comienza con un adecuado proceso de ordenamiento
territorial a distintas escalas, con adecuadas instancias de participacion y centrado en la construc-
cion de consensos. Para esto, en este trabajo hacemos una propuesta de institucionalidad que
apunta a viabilizar tanto inversiones locales como las que requieren de continuidad suprarregio-
nal, junto a un sistema de compensaciones econdmicas adecuadas y pensadas para mejorar la
aceptabilidad de los proyectos en lugar de reducirla.

Resolver el problema de la oposicidn local a inversiones molestas no es sencillo. Coordinar el
desarrollo de obras de infraestructura y distribuir geograficamente sus costos en forma relativa-
mente equitativa es un desafio que cobra mayor importancia a medida que el desarrollo econémi-
co modifica la forma en que las comunidades y la sociedad perciben los costos asociados y priori-
zan sus preferencias. Las potenciales soluciones exploradas en este documento nos parecen, al
mismo tiempo, coherentes y factibles para enfrentar este importante desafio de politica publica.
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1. Introduccion

Muchas obras necesarias para el desarrollo del pais resultan deseables nacionalmente pero
indeseables localmente. Esto ocurre porque, mientras a nivel agregado sus beneficios superan con
creces a sus costos directos e indirectos, a nivel local los beneficios son superados por los costos
gue imponen al medioambiente y a quienes comparten el territorio con las instalaciones. Ejemplos
de este tipo de infraestructura incluyen a la capacidad de generacidn, transmisién y distribucion
eléctrica, los complejos industriales o mineros, las carceles y las plantas de tratamiento y depdsito
de basura o residuos.

Con todo y aunque puede existir acuerdo respecto a que es necesario avanzar en el desarro-
llo y construccién de este tipo de proyectos, preguntas respecto a donde ubicarlos, la carga maxi-
ma de sus costos que deberiamos soportar y como esta carga deberia distribuirse en la sociedad
resultan dificiles de contestar. A menudo las instalaciones de este tipo suelen encontrar oposicion
por parte de aquellos que deberdn vivir en su cercania y la forma en que esta oposicién es tratada,
considerada y, posiblemente, incorporada y revertida en el disefio de las obras y su posterior desa-
rrollo es un problema de politica publica particularmente complejo.

La literatura respecto a las llamadas “inversiones localmente indeseables” o a los “usos del
suelo localmente indeseables”! estudia el problema de conseguir aprobacién local para una inver-
sién que puede tener costos locales relativamente altos en proporcién a beneficios distribuidos en
toda la poblacién que, aunque altos en el agregado, resultan relativamente menores a nivel de
cada individuo que los evalua.

El analisis tedrico se dedica al estudio del disefio de instituciones que permiten resolver el
problema de la negativa local a la instalacidn de inversiones o infraestructura socialmente necesa-
ria2. Esto incluye desde el sistema por el que se seleccionan ubicaciones potencialmente viables
para las inversiones, el establecimiento de posibles vetos locales y procesos participativos comuni-
tarios y el proceso efectivo por el que se decide la ubicacidon de un proyecto especifico, hasta la
institucionalizacion de mecanismos de compensacién que puedan acordarse entre inversionistas y
comunidad.

El estudio empirico, por su parte, se concentra tipicamente en analizar qué mecanismos de
acuerdo o compensacion parecen funcionar y en qué circunstancias lo hacen y de cémo estos me-
canismos pueden afectar la forma en que las comunidades reaccionan ante la instalacidon de nue-
vas inversiones o ante cambios en las circunstancias que afectan a las existentes.

Y Eninglés, Locally Unwanted Facilities (LUF) y Locally Unwanted Land Uses (LULU).

% Actitud conocida en inglés como NIMBY por la expresion Not In My Backyard (No en mi patio trasero) referido a quie-
nes consideran valida o necesaria la existencia de cierto tipo de inversiones que tienen efectos indeseables locales pero
no estdn dispuestos a tolerarlos en su propia vecindad. No debe confundirse con oposiciones mas radicales a cierto tipo
de estructuras o tecnologias que se consideran siempre indeseables, resumidas en la actitud BANANA por Build Absolu-
tely Nothing Anywhere Near Anything (No construyan absolutamente nada en ningln lugar cerca de algo).
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En este documento se analiza alguna literatura reciente en el drea y se establecen algunos
puntos que deberian considerarse para el disefio de una institucionalidad adecuada para resolver
el problema de la negativa local aplicada a Chile. Se argumenta, ademads, que en Chile no existe
una institucionalidad adecuada para enfrentar este tipo de conflictos.

2. Marco teérico: El problema de la negativa local y la falla de las
compensaciones individuales

En la aproximacién clasica, el problema de la negativa local se modela como una situacién
de incerteza en que los habitantes de la localidad donde se instalara una infraestructura poten-
cialmente molesta (relleno sanitario, central eléctrica, linea de transmisidn, industria contaminan-
te o peligrosa, etc.) recibiran un beneficio por la existencia del proyecto y pagaran un costo a me-
nudo incierto por la cercania del mismo3 y comparan dicho flujo de utilidad con el que obtendrian
del status quo (es decir, sin existencia del proyecto). Se asume que establecer las instalaciones que
dan origen a costos y beneficios es eficiente en el sentido de Kaldor-Hicks* de lo contrario no exis-
tiria el problema normativo de ubicarlas.

Para fijar ideas, sea U() la funcidn de utilidad instantanea del individuo representativo, y1
su ingreso en el periodo 1, antes de la existencia de la instalacion localmente indeseable, e y» su
ingreso en el futuro, cuando puede o no existir la instalacion. La utilidad del status quo es enton-
ces:

uon) + UOn)

donde es el factor de descuento del individuo. Supongamos que la existencia de la instala-
cion reporta el equivalente a un ingreso extra de ca todos los individuos de la sociedad pero que
puede, con una probabilidad p, producir un costo a los habitantes locales de L. La utilidad, de rea-
lizarse la inversion para los habitantes locales es>

Unn)+ [pU+c-L)+(1-p U+ 0]

la inversion es localmente indeseable, entonces si se verifica que

U») > pUn+c-L)+ (A -pU)s+ 0

3 Tipicamente los costos pueden clasificarse en cuatro categorias: pérdidas econdmicas por uso de recursos (tierra, agua,
paisajes) o por depreciacién de propiedades, impacto en la salud de las personas, pérdidas en la calidad de vida y degra-
dacidn del ambiente fisico (ruido, congestidén vehicular, emisiones contaminantes, olores molestos asi como el posible
impacto en la flora y fauna cercana).

*Es decir, las ganancias agregadas de todos los que se benefician del proyecto son mayores que las pérdidas agregadas
de todos los que se perjudican del mismo. Como resultado, el problema es fundamentalmente distribucional.

®La utilidad de los habitantes no locales es:

Uly,) +BU(y, + c)

por lo que, desde su punto de vista, la construccidon del proyecto siempre es deseable.
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La teoria econdmica implica que un esquema de compensaciones locales podria subsanar
esta oposicidn en el caso que el costo potencial del proyecto sea menor que el beneficio social
agregado (es decir, si la ganancia c agregada para todos los miembros de la sociedad supera el
costo potencial L de aquellos que viven cerca de las instalaciones proyectadas), en tal caso puede
establecerse una compensacion exante de un monto Ba los residentes locales que satisfaga

Uon)+ Upn) < U+ B+ [pUy2+c-L)+ (1 -p U+ o]

para lo cual basta que

Ui+ B) - U)n) > [UO») -{pUr+ c-L)+ (1 -p) U0+ 0)}]

Esta es la logica basica detras de los esquemas que promueven los acuerdos de compensa-
cion privadosé.

Este andlisis de la negativa local como un problema de desbalance entre beneficios distri-
buidos y costos concentrados tiende a omitir otras razones por las que los habitantes locales pue-
den oponerse a la realizacién de ciertas inversiones en su proximidad. Estas incluyen, por ejemplo,
una preocupacion (de alcance mas que local) por la preservacion natural; el compromiso cultural
con la preservaciéon y legado de tierras, ambientes o modos de vida ancestrales; la desconfianza
respecto a la conducta esperable por parte de los duefios del proyecto; la desconfianza respecto a
guienes autorizan la ubicacion de las instalaciones o fiscalizan el cumplimiento de restricciones y
condiciones de operacion; o la percepcion de injusticia o falta de objetividad respecto al proceso
por el cual se decide una localizacién (Frey y Oberholzer-Gee, 1996; Olsen, 2014). Es, por lo tanto,
importante extender el analisis mas alld del modelo simple si se desea abarcar las multiples razo-
nes por las que una iniciativa de inversiéon puede encontrar oposicidn para su ejecucion por parte
de la comunidad local.

3. Alternativas de esquemas de compensacion

En este apartado se resume la literatura mas relevante respecto a la oferta y negociacion de
compensaciones con la comunidad local, sefialando cudndo éstas tienden a funcionar y bajo qué
circunstancias pueden resultar contraproducentes en el sentido de disminuir la aceptacién del
proyecto en lugar de aumentarla y las explicaciones tedricas que se han sugerido para este Ultimo
fendmeno. Se finaliza esta secciéon con algunas conclusiones respecto al disefio de un buen siste-
ma de compensacion.

La evidencia empirica, analiza bajo qué condiciones los distintos esquemas de compensa-
cion en la practica pueden resolver el problema de la negativa local. Tanto los estudios de caso
como los que sistematizan y analizan reportes de multiples iniciativas de inversidn tienden a coin-
cidir en algunos puntos.

6 Apoyados en el conocido teorema de Coase (1960).
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3.1. Compensaciones econdmicas individuales

Kunreuther y Easterling (1996) analizan varios estudios en que encuestaron a residentes so-
bre la potencial instalacién de plantas molestas de distinto nivel de complejidad” en su cercania y
su actitud en relacién a recibir compensaciones econdmicas por su construccion. La evidencia ana-
lizada muestra que, cuando se trata de inversiones molestas o peligrosas de intensidad moderada
la posibilidad de recibir compensaciones econémicas aumenta la aceptabilidad de las plantas. Esto
no es asi en el caso de las instalaciones relativamente mas complejas o riesgosas8 en cuyo caso, de
hecho, las indemnizaciones econdmicas normalmente son rechazadas e, incluso, pueden disminuir
el apoyo a la instalacidn de estas plantas.

Los autores explican esta discrepancia indicando que es mas probable que las compensacio-
nes econdmicas sean rechazadas cuando se percibe que la instalacion siendo evaluada es ilegitima
en base a consideraciones morales o éticas. Ejemplos de esto serian aquellas que distribuyen sus
costos inequitativamente en términos intergeneracionales (producen un alto costo a ser pagado
en el futuro) o resultan particularmente agresivas en el contexto de la cosmogonia propia de la
poblacién local (por ejemplo, en el caso de comunidades indigenas que sienten el resguardo de su
ambiente o territorio como un compromiso asumido con sus ancestros). También es el caso de
instalaciones que, sencillamente, se asume que no se necesitan socialmente y sélo benefician a
intereses privados particulares.

A un resultado cuantitativamente similar llegan Frey, Oberholzer-Gee y Eichenberger (1996)
para el caso de la instalacion de un depdsito de desechos nucleares de baja peligrosidad en Suiza.
Utilizando encuestas respecto a la aceptacién local del depésito y el efecto de potenciales com-
pensaciones, los autores encuentran que, tratandose de un proyecto que originalmente habria
sido aceptado socialmente por un pequefio margen, este apoyo caia dramaticamente a menos del
25% cuando se ofrecian compensaciones monetarias. Un andlisis econométrico de las actitudes
respecto al proyecto muestra que, cuando se ofrecen compensaciones econdmicas, el apoyo al
mismo cae particularmente entre quienes apoyan el uso de generacién nucleoeléctrica y quienes
creen que es importante que el proceso de decisidon de ubicacién para los proyectos sea justo.

De acuerdo a Kunreuther y Easterling, medidas que pueden aumentar la aceptabilidad de
una instalacién localmente molesta que es cuestionada en términos éticos incluyen los sistemas
de pagos de indemnizaciones o acciones contingentes en casos de riesgo (incluido dotar a la auto-
ridad local del poder para cerrar o detener las operacién de la planta) y los esquemas de compen-
sacion que se preocupan explicitamente de la distribucion intergeneracional de los riesgos (en
particular, seguros contra dafios futuros).

” Rellenos sanitarios, incineradores de desechos peligrosos, prisiones, depdsitos de residuos radioactivos de baja peligro-
sidad y depdsitos de residuos radioactivos de alta peligrosidad.

8En particular, los depdsitos de material radioactivo de cualquier nivel de peligrosidad.
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Recuadro 1: Instalacion de plantas contaminantes en China

Particularmente negativas respecto al rol de las compensaciones monetarias resultan las conclu-
siones del trabajo de Van Rooij, Wainwright, Wu y Zhang (2012) para el caso de instalaciones de plantas
contaminantes en China. Siguiendo el caso de un conjunto de instalaciones contaminantes en la villa de
Baocun en China a través del tiempo, el estudio se constituye en un andlisis de un Estado relativamente
ausente que permite a la comunidad local tomar ascendiente sobre las negociaciones con los responsa-
bles de una industria localmente molesta (una planta de productos de fésforo y multiples empresas y
minas proveedoras de ésta que eran de propiedad colectiva), que comenzd a desarrollarse durante la
década de 1980.

La experiencia china es interesante por cuanto configura una circunstancia en la que el Estado
Central estd notoriamente ausente en la dimensidn de proteccion del medio ambiente y la poblacién, por
lo que delega en la comunidad local el resguardo de sus condiciones de vida® siendo los propios habitan-
tes locales, a menudo representados por lideres de facto, quienes deben negociar las condiciones en que
los complejos industriales se instalan y operan.

Los autores identifican tres periodos relevantes de este proceso: una etapa de compensaciones y
economia centralmente planificada (1980-1990), una segunda etapa de accion colectiva y contratos
compensatorios (1990-2004) y una tercera etapa de capitalismo restringido y comportamiento oportu-
nista (2004 al presente). Para cada uno de estos periodos identifican los aspectos mas relevantes de las
negociaciones que se llevaron a cabo entre las empresas y los residentes locales, la forma en que éstas se
condujeron y sus consecuencias.

Van Rooij y coautores sostienen que en situaciones donde la presencia del Estado y sus institucio-
nes de proteccion del medioambiente y de los habitantes locales ante usos del suelo localmente inde-
seables son inexistentes o ambiguas, existe el potencial para que surja una “trampa de las compensacio-
nes” en que las mismas se traducen en una compra de derechos a contaminar sin que exista relacién con
el dafo causado o razones para que la empresa reduzca sus emisiones. Al mismo tiempo, las compensa-
ciones pueden instalar una légica rentista en la poblacion localmente afectada, lo que tiene el efecto de
dafiar las relaciones entre aquellos que aceptan y quienes buscan mayores indemnizaciones (en el caso
de China, esto es a nivel de subvillas) y también un cambio en la percepcidn externa por el cual los afec-
tados por la polucidon dejan de ser percibidos como victimas para convertirse en avaros oportunistas
dispuestos a realizar transacciones éticamente discutibles.

Otra consecuencia de un Estado difuso o inexistente es la potencial aparicién de corrupcion entre
quienes representan u organizan a la poblacidon local y que pueden ser capturados por las empresas que

cuentan con muchos mayores recursos para compensar a los lideres locales.

Los autores sugieren que una institucionalidad que resguarda los derechos de la poblacion local,
pero al mismo tiempo permite que se involucre en el proceso de negociacion y discusion a otras organi-
zaciones de alcance nacional que no se ven afectadas directamente por las consecuencias de la decisién y
las posibles compensaciones (como puede ser una agencia de proteccién medioambiental u ONGs am-
bientalistas) pueden tener mejores resultados y evitar caer en la trampa de las compensaciones. Tam-
bién enfatizan en la necesidad de tener una institucionalidad ambiental coordinada con las acciones
locales.
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Con todo, lo relevante de esta investigacidon no son tanto las recomendaciones de disefio de poli-
tica e institucionalidad que son bastante especificas a una situacién en que el Estado “llego tarde” a regu-
lar las condiciones medioambientales, sino respecto a los alcances y consecuencias de la simple “tarifica-
cién” de los dafos causados por usos del suelo localmente indeseables en el esquema de compensacio-
nes negociadas bilateralmente que pueden volverse o percibirse ilegitimas.

Desde un punto de vista tedrico, las compensaciones monetarias pueden inducir diferentes
efectos que disminuyen su efectividad e incluso pueden aumentar la resistencia a las inversiones
(Frey, Oberholzer-Gee y Eichenberger, 1996; Frey y Oberholzer-Gee, 1997). Por una parte, como
parecen creer Van Rooij y coautores es el caso en China (ver Recuadro 1), la oferta de compensa-
ciones econdémicas (o el anticipar que éstas pueden ofrecerse) podria tener el efecto de incentivar
el comportamiento estratégico por parte de los miembros de la comunidad afectada. En este caso,
los potenciales beneficiarios de las compensaciones podrian rechazarlas anticipando que, de esa
forma, se ofrecerdn compensaciones mas altas mas adelante.

El problema con esta explicacidn es que es contradictoria con la existencia de proyectos que
pueden tener una alta aprobacidn inicial sin oferta de compensaciones (Frey, Oberholzer-Gee,
Eichenberg, 1996; Frey, Oberholzer-Gee, 1996) o que la intensidad de la oposicién al proyecto no
parece depender del monto de la compensacion ofrecida (Kunreuther y Easterling, 1990). Incluso
en encuestas en las que se hacen “contraofertas” a quienes responden negativamente, los montos
incrementales e importantes adicionales no logran revertir la oposicion (Kunreuther y Easterling,
1996).

Otra interpretacién establece que la oferta de compensaciones puede ser percibida como
una sefial que la instalacidn propuesta sera, en realidad, mas perjudicial o mas peligrosa de lo que
la gente percibe (“épor qué, si no, estarian dispuestos a ofrecer una compensacion?”). En tales
casos, las personas podrian responder a la oferta actualizando sus creencias respecto al riesgo del
proyecto con lo que algunos que no lo rechazaban previamente si lo rechacen a posteriori o los
motive a solicitar compensaciones mas altas. Los trabajos de Kunreuther y Easterling (1996) y Sie-
dentop (2010) documentan casos en que la oferta de compensaciones monetarias no disminuye el
apoyo al proyecto pero tampoco lo aumentan, lo que es incompatible con esta teoria.

Por supuesto, la evidencia de encuestas siempre es cuestionable por cuanto quien contesta
la encuesta, al negarse a aceptar una compensacién monetaria tedrica no estd, en realidad, re-
nunciando a nada, por lo que las posiciones “virtuosas” son relativamente poco costosas de soste-
ner. Con todo, los autores consideran que estas dos explicaciones son poco plausibles en los casos
considerados.

El ya citado trabajo de Frey, Oberholzer-Gee y Eichenberger propone y encuentra evidencia
a favor de la existencia de dos efectos por los cuales una oferta de compensacién monetaria pue-
de disminuir el apoyo a un proyecto localmente indeseable. Por una parte, un pago individual por
posibles riesgos o dafios puede percibirse como un intento de sobornar a quienes se oponen para
que permitan que se realice la inversién. Eticamente, por parte de quien aceptaria la compensa-
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cién, esto supondria abandonar la defensa de lo justo y permitir la compra de su conciencia, lo que
no resulta aceptable en ninguna condicion. De ser éste el caso, la respuesta de los individuos pue-
de ser la de cristalizar sus convicciones contrarias a la aceptacidn. La razén es que los agentes
pueden sufrir un costo moral (interno, en términos de su percepcién de si mismos o externo, en la
forma que son percibidos por su comunidad) si muestran que su aprobacién a un proyecto moles-
to o destructivo puede ser comprada. Este efecto puede ser particularmente importante en el caso
de compensaciones que son negociadas individualmente y en comunidades pequeiias donde la
aceptacion de compensaciones individuales es facilmente detectable.

Otra alternativa, menos dramatica, es que la oferta de compensaciones al individuo desplace a
la motivacién intrinseca para la aceptacién del proyecto por motivacién extrinseca. Esto es, que la
oferta de una compensacion monetaria lleve a quienes aceptarian el proyecto basado en alguna
forma de virtud (deber civico, responsabilidad social o altruismo) a la esfera en que éste debe acep-
tarse por un simple analisis de costo beneficio, con el consiguiente aumento del rechazo.

En principio, en el caso de proyectos que son percibidos como deseables a nivel social, algu-
nos individuos pueden aceptar sufrir algin costo en nombre del bien comun. En este caso derivan
alguna utilidad de actuar del modo “socialmente deseable”. Una vez que se ofrece una compensa-
ciéon, este componente de utilidad derivada de “hacer lo correcto” desaparece. No hay una per-
cepcidn (interna o externa) de que se aceptd el proyecto debido a que éste representa el bien
superior. Al ser éste el caso y no poder derivar utilidad de su propio altruismo el individuo puede
terminar peor con compensacion que sin ella y, por lo tanto, racionalmente decide rechazar un
proyecto que, sin compensacién habria estado dispuesto a aceptar.

3.2. Compensaciones comunitarias no monetarias

Las dos teorias descritas en la seccidn anterior (el “efecto soborno” y el “efecto de despla-
zamiento de motivacion”) podrian explicar el resultado cominmente encontrado en el analisis
empirico que las compensaciones comunitarias no monetarias pueden aumentar el apoyo al pro-
yecto al tiempo que las compensaciones monetarias individuales pueden disminuirlo. En efecto,
como parte de su meta analisis, Kunreuther y Easterling encuentran que las compensaciones co-
munitarias no monetarias (por ejemplo, aportes de parte de los inversionistas para la construccion
de infraestructura en la zona afectada, garantizar puestos de trabajo a la comunidad o promover
el desarrollo de la industria local) tienden a mejorar la disposicion respecto a la propuesta, lo que
entra en conflicto con el analisis econdmico tradicional por cuanto las transferencias monetarias
debieran, en general, resultar mds atractivas que los subsidios especificos o las transferencias de
bienes publicos toda vez que implican una mayor flexibilidad en cuanto a su uso y consumo.

Mansfield, Van Houtven y Huber (2002) explican este resultado indicando que, por una par-
te, aceptar una compensacion a nivel comunitario en la forma de un bien publico o de un bien de
uso colectivo, como podrian ser el desarrollo de parques, la donacidn de implementacidn para una
escuela o la construccién de un recinto de salud, no pueden percibirse como una extorsién acep-
tada individualmente por lo que no sufririan de “efecto soborno”. Por otra parte, este tipo de
compensaciones, en lugar de desplazar motivacién intrinseca, puede potenciarla toda vez que, al
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apoyar este tipo de desarrollos el individuo demuestra que esta pensando en la comunidad y no
en beneficio personal, derivando mas utilidad altruista de su decisidon de apoyar la instalacién de la
infraestructura en cuestion.

Desde un punto de vista prdctico, ademas, algunas compensaciones en infraestructura pu-
blica, como establecer parques o zonas de reserva y proteccion o el mejoramiento y desarrollo del
atractivo turistico de la zona pueden mitigar mds efectivamente los efectos indeseables de un
proyecto que la simple transferencia monetaria a los vecinos, lo que podria mejorar la aceptabili-
dad del proyecto.

Recuadro 2: Localizacién de granjas edlicas en Dinamarca

Olsen (2014) y Olsen y Anker (2014) documentan la gama de mecanismos de compensacion y participa-
cién implementados en Dinamarca como una forma de superar el problema de la oposicion local a granjas
edlicas. Estos sistemas contemplan compensaciones monetarias directas, compensaciones comunitarias
indirectas y participacidn local en la propiedad de los proyectos.

En este caso, las compensaciones monetarias directas sélo derivan de la pérdida de valor de las propieda-
des en el drea de afectacion de las granjas edlicas. Para acceder a estas compensaciones los propietarios
afectados deben presentar un reclamo por pérdida patrimonial a la autoridad, la que determina si se
cumplen los requisitos para que dicho reclamo sea valido (principalmente que la propiedad supuestamen-
te afectada se encuentre dentro del area de afectacidn y que el propietario no haya causado o participado
de la supuesta pérdida de valor, lo que podria ocurrir si hubiese vendido o arrendado tierras o negociado
y concedido servidumbres para la instalacion y funcionamiento de la generadora). Luego, la solicitud de
compensacion se resuelve directamente con la empresa que debe acordar con el propietario el tamafo
del dafio patrimonial a indemnizar. En caso de no alcanzar acuerdo, la decision pasa a la autoridad a cargo
de las tasaciones de bienes raices que debe determinar el dafo y la indemnizacion. El monto que ésta
decida puede ser apelado por las partes a las Cortes Superiores de Justicia.

En cuanto a las compensaciones comunitarias, éstas son estatales y tienen la forma de subsidios accesi-
bles a las municipalidades que tienen proyectos de generacidn edlicos instalados y que estén inyectando
energia al sistema de transmision. En principio la postulacidn a los subsidios debe hacerla el gobierno
municipal, pero también pueden postular grupos locales con proyectos de interés general. Los subsidios
estan restringidos a dos areas que buscan compensar especificamente por los perjuicios causados por las
generadoras, a saber: proyectos que aumentan el valor escénico, turistico o recreacional de la zona y
aquellos proyectos culturales, informacionales o de asociatividad local que promuevan la aceptacién y uso
de energias renovables. Proyectos que han sido subsidiados por este mecanismo incluyen rutas ciclisticas
recreacionales, proyectos de preservacion y restauracidon natural, renovacién de instalaciones deportivas
y la instalacion de tecnologia de ERNC (paneles solares, sistemas de refrigeracién geotérmica, etc.) en

edificios publicos.
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En Dinamarca existen dos formas distintas por las que la comunidad local puede participar en la propie-
dad de los proyectos de generacidn edlicos. El mecanismo de propiedad proactiva consiste en un fondo
de garantias publico al que desarrolladores locales pueden acceder para respaldar créditos destinados a
financiar estudios preliminares de proyectos de aerogeneracion. Asi, de cumplirse algunas condiciones
(fundamentalmente que la autoridad eléctrica nacional considere el proyecto factible y que en la propie-
dad del mismo participen al menos 10 miembros y una mayoria controladora de ellos sean residentes
permanentes en la vecindad de la locacidn propuesta para el proyecto), un grupo de inversionistas puede
acceder al fondo para garantizar créditos destinados a estudios de factibilidad técnica y financiera o para
financiar la realizacion del estudio de impacto ambiental necesario. Pasada esta etapa, el grupo puede
incorporar nuevos financistas, pero el control del proyecto y de su operacion debe permanecer mayorita-
riamente en residentes locales, de lo contrario, el nuevo adquiriente debe repagar cualquier uso que se
haya hecho de la garantia.

El sistema de propiedad reactiva obliga a cualquier desarrollador que no sea residente local y que inicia
un proyecto a ofrecer un 20% de la propiedad del mismo a quienes viven en el drea directamente afecta-
da por sus instalaciones. Cada residente afectado tiene el derecho a adquirir hasta 50 acciones (un 5%)
del proyecto en un proceso abierto, que debe ser conducido entre el momento en que la instalacidn
recibe la aprobacién inicial y que comienza a inyectar energia al sistema. En caso que los residentes en el
area de influencia no adquieran el total de las acciones ofrecidas el proceso de oferta se abre a todos los
residentes de la (o las) municipalidades en que se encuentra el proyecto. El inversor principal tiene la
obligacién de preparar material con la informacidn financiera relevante para la decision de compra, este

material debe ser aprobado por el regulador del sector eléctrico.

Como otra forma de incentivar la propiedad local de los proyectos de generacién, aquellos que logran
demostrar que durante un afio al menos un 30% de su propiedad corresponde a inversionistas locales
reciben un subsidio extra por cada unidad de energia generada durante el periodo (el subsidio es de 0,01

coronas danesas por KWh generado, unos 0,15 centavos de ddlar por KWh).

El objetivo de incentivar la propiedad local de los proyectos es disminuir la resistencia a los mismos, en la
légica en que los inversionistas locales tienen un mejor conocimiento de la comunidad y de sus inquietu-
des, tienen un mayor interés en conseguir la aceptacion local del proyecto, por lo que estan mas dispues-
tos a considerar la voz local y a resolver potenciales conflictos y gozan de mayor credibilidad en una co-
munidad que los conoce y los incluye como miembros. La evidencia parcial es que, de hecho, la propie-
dad local disminuye la resistencia aunque los empresarios privados consideran el proceso de propiedad
reactiva complejo y pueden resistirlo por cuanto afecta sus retornos netos.

También existe evidencia que los proyectos edlicos, por ser un negocio relativamente rentable, atraen
“inversionistas nomades” que adquieren propiedades en la zona bajo la influencia directa de los proyec-
tos con el Unico interés de adquirir algunas de las acciones ofrecidas exclusivamente a los residentes y
luego abandonan la zona cuando consiguen su objetivo. Finalmente, el desarrollador principal puede
enfrentar un conflicto de interés toda vez que la regulacion establece que las acciones que no pueden ser
vendidas en el proceso de colocacion local revierten a él y se agregan a su propiedad.
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3.3. Evidencia sobre el uso de compensaciones en Chile

Algunos de los resultados discutidos en las secciones anteriores han sido confirmados para
el caso chileno. En efecto, Claro (2007) presenta un analisis respecto a la aceptacidon de compensa-
ciones monetarias en el contexto de la instalacién de un relleno sanitario. Usando andlisis de en-
cuestas, el autor encuentra que la oferta de compensaciones monetarias de hecho disminuye la
aprobacion del proyecto? de un 10,5% sin compensaciones a un 6,5% con compensaciones, al
tiempo que las compensaciones en bienes publicos (ejemplos incluidos en las encuestas incluyen
escuelas, parques y hospitales) aumentan la aprobacion a un 14,9%.

Entre las razones listadas para oponerse al desarrollo del relleno sanitario se encuentran al-
gunas ligadas a los costos indirectos de la instalacidn (congestidn, ruido, malos olores, presencia
de plagas, pérdida del valor comercial de las propiedades cercanas) pero también las que hacen
referencia a dudas respecto a la administracién de la infraestructura, la equidad en la seleccion de
su ubicacién o incluso respecto a la justicia con la que opera la institucionalidad que debe autori-
zar su funcionamiento. Estas ultimas motivaciones muestran que el problema de oposicién local
responde, en Chile, a la misma amplia gama de razones que lo caracteriza en otras latitudes de
acuerdo a lo documentado por Olsen (2014).

En relacidn al rechazo a las compensaciones monetarias, las justificaciones entregadas por
| “efecto soborno” en cuanto sefalan que algunas transac-
ciones no son éticamente aceptables y que el dinero, en particular, no puede afectar su decisidn
de oponerse al proyecto. Entre las razones esgrimidas por quienes se oponen a compensaciones
en bienes publicos destaca la falta de confianza en que la oferta llegard a concretarse efectiva-
mente, lo que puede ser caracteristico de paises con bajos niveles de confianza interpersonal.

los encuestados son consistentes con e

4. Sobre la decision de localizacion

En esta seccidn se analiza la literatura referente a los procesos de seleccion de localizacio-
nes para infraestructura que resulta localmente molesta. Se presentan algunos métodos alternati-
vos de organizacion del proceso de localizacion, autorizacién y negociacion con énfasis en los me-
canismos que parecen ser mas apropiados para resolver razonablemente el problema de la oposi-
cién local a usos del suelo localmente indeseables.

4.1. Sobre oposicion local, activismo y seleccidon de ubicaciones

Siedentop (2010) analiza la literatura disponible en el fendmeno de oposicidn local a obras
socialmente deseables incorporando también como elemento distinto el que la oposicidon puede
no corresponder Unicamente a habitantes locales pero también a organizaciones de caracter na-

9 . ~ . . . .

Es interesante sefialar que éste es el tipo de inversiones “moderadamente molestas” para las que Kunreuther y Easter-
ling (1996) encuentran que las compensaciones monetarias pueden aumentar la aprobacion, algo que no se verificaria
en Chile.
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cional que articulan a interesados externos y a los directamente afectados en torno a la oposicién
a la instalacién de plantas consideradas dafiinas o perjudiciales, ya sea en base a consideraciones
ambientales, éticas o de justicia social. A menudo estas organizaciones (como también sefalan
Kunreuther y Easterling, 1996 y Ter Mors, Terwel y Daamen, 2012) responden negativamente a la
oferta de compensaciones, tanto individuales como colectivas, monetarias o en bienes publicos,
por considerar que implican transacciones que no son moral o éticamente aceptables o que obtie-
nen una ventaja del relativo nivel de abandono de una comunidad que puede ser comprada “a vil
precio” por ofertas que no compensan el costo que deberd soportar. Esta actitud, en ocasiones,
puede ponerlas en curso de colisién con, al menos, algunos de los habitantes locales.

Comunmente se trata de organizaciones pequenas pero muy vocales las que lideran este ti-
po de oposicion y por tener un alcance supralocal (nacional o incluso internacional), un efecto
potencialmente complejo de este activismo es que puede sesgar la percepcidon de la autoridad
haciéndole creer que cierto tipo de instalaciones o tecnologia son socialmente inaceptables cuan-
do, en realidad, esa es sdélo la opinién de una minoria relativamente bien articulada.

El andlisis de Siedentop establece que la forma en que se aborda el problema con la comu-
nidad local, es decir, el disefio institucional del proceso de toma de decisiones de localizacién afec-
ta en forma importante el resultado de cualquier negociaciéon. En particular encuentra que los
esquemas de decision centralizada “Decidir, Anunciar y Defender” (DAD), en que la localizacion de
un proyecto es elegida por sus desarrolladores, luego visada con la autoridad y finalmente comu-
nicada y defendida frente a la comunidad, tienden a cristalizar la oposicién tanto local como extra
local a la misma en lugar de favorecer una negociacidn constructiva que despeje las dudas locales
y permita el mejoramiento de los proyectos.

Siedentop, sin embargo, considera un error limitar el andlisis del problema de la oposicidn
local a un conflicto de intereses locales contra intereses nacionales o, peor aun, a un problema
informacional donde, de tener acceso a todos los datos relevantes sobre costos, beneficios y reali-
dades tecnoldgicas, la gente actuaria de una forma distinta aceptando las instalaciones. Esta per-
cepcidn tiende a marginalizar las razones de descontento local y a considerar que son sacrificables
en la busqueda de
no local.

|ll

interés nacional superior” lo que naturalmente tiende a activar a la oposicion

Mas aun, la légica comUnmente incorporada al proceso de “comunicacién de riesgos” asu-
me que las diferencias en las percepciones de riesgo entre desarrolladores y autoridad y la comu-
nidad local o el publico general derivan del desconocimiento, y que el principal objetivo del proce-
so de comunicacion es transmitir a un receptor desprovisto de racionalidad o afectado por inhabi-
lidades psicoldgicas o politicas (sesgo, compromiso ideoldgico o intereses especiales) los resulta-
dos de un proceso de analisis de riesgo que es exacto y objetivo y que nunca podria estar conta-
minado por errores técnicos, supuestos absurdamente optimistas sobre el funcionamiento y ope-
racion de la infraestructura o consideraciones econdmicas, ideoldgicas o de compromiso afectivol®

10 . . . . , , . RT .

En particular, existe evidencia que burdcratas y técnicos estatales (en el caso de proyectos publicos) o involucrados en
el disefio de un sistema (en el caso de proyectos privados) tienden a ser excesivamente optimistas respecto a la confiabi-
lidad de los sistemas y de las instituciones de supervision.



14 / Propuestas de Politica Publica CEP, 10, julio 2015

(Beder y Shortland, 1992). Naturalmente, este enfoque resulta ofensivo para los receptores de la
informacidn e impide un real didlogo entre las partes supuestamente involucradas en el proceso
de toma de decisiones.

Otra razén de desconfianza es que las instalaciones localmente molestas tienden a acumu-
larse en zonas socialmente desaventajadas o politicamente débiles en el sentido de la defensa de
sus derechos o capacidad de organizacion!! ya sea porque estas comunidades pueden levantar
menos obstdculos o movilizar menos recursos para oponerse a la instalacidn o porque los procesos
de negociacién y decisidn estdn sesgados en contra de quienes poseen menos recursos informa-
cionales o econdmicos. Permitir la participacién en la discusién de grupos supralocales puede, en
parte, compensar estas debilidades, con el costo de promover intereses que no necesariamente
coinciden con los de la poblacién local.

Recuadro 3: Localizacion subdptima de plantas de generacion termoeléctrica en Italia

Garrone y Groppi (2010a) analizan la instalacién de plantas de generacion termoeléctrica (tipicamente
generadoras de ciclo combinado a gas natural) a través de las provincias de Italia a partir de la liberaliza-
cién del mercado mayorista y de generacidn eléctrica de 1999. En el esquema italiano, el inversionista
privado elige el lugar de instalacién de su planta de generacién, negocia con la poblacion local su instala-
cion y luego solicita la aprobacion a la autoridad central. Sin embargo, no es obligatorio que alcance un
acuerdo con la comunidad local y haberlo alcanzado tampoco garantiza que el gobierno nacional autorice
la construccidn.

A partir del analisis econométrico de las decisiones de ubicacién de 752 proyectos independientes, Ga-
rrone y Groppi muestran que las empresas tienden a elegir desproporcionadamente comunidades en las
gue exante anticipan menor oposicidén organizada a la instalacién de la generadora y menor demanda por
compensaciones. Esto conduce a ubicaciones que son socialmente subdptimas en términos técnicos y de

los costos de las externalidades producidas.

En efecto, la transmisidn eléctrica es un cuello de botella importante en Italia por lo que las localizaciones
gue estan mas cerca de los centros de consumo o de tramos de transmisidn con capacidad disponible
debieran resultar mas atractivas para los desarrolladores, ceteris paribus. Al mismo tiempo, hay zonas de
Italia que tienen una mayor capacidad de absorber emisiones locales u otras molestias (principalmente,
contaminacion acustica) que otras. Garrone y Groppi muestran que, todo lo demas constante, la decisién
de las firmas respecto a donde localizar las generadoras no parece responder a estas caracteristicas de las

potenciales ubicaciones.

1 Siedentop ilustra esto citando una frase del socidlogo y ambientalista William Freudenburg: “It’s funny how technical
criteria tend to be satisfied on the poor side of town”.
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La regularidad encontrada en el andlisis empirico se traduce entonces en ineficiencias en la localizacién de
las plantas. En particular, las firmas tienden a concentrar la capacidad de generacion en comunidades mas
pobres, con menor proporcién de propietarios residenciales, menor participacion politica y menor pobla-
cion de adultos mayores, todas estas caracteristicas asociadas a un menor nivel de organizacién social y,

por consiguiente, capacidad de oponerse a la instalacién y menor demanda por compensaciones.

Tipicamente, el patron determinado por Garrone y Groppi para las decisiones de ubicacion redunda en la
existencia de zonas saturadas de este tipo de inversiones y donde la operacién de las mismas produce
niveles de externalidades mucho mas altas que las socialmente deseables.

Los autores concluyen que dejar al mercado la decisidon de ubicacién de las centrales de generacion es
poco probable que genere decisiones de instalacion y uso del suelo socialmente eficiente, toda vez que
las empresas parecen concentrarse en buscar aquellas comunidades en las que esperan menores niveles
de conflictividad y demanda de compensaciones. Por supuesto, esto considera que las compensaciones
son sélo transferencias entre la firma y la poblacién, por lo que no tendrian costos en eficiencia, lo que
depende de que los costos de transaccion no sean demasiado altos. Mas aln, en un articulo relacionado
(Garrone y Groppi, 2010b), muestran que la autoridad, presionada por expandir la capacidad de genera-
cion eléctrica, parece favorecer, en términos del tiempo que toma conseguir aprobacién para la localiza-
cion elegida aquellos proyectos que exante presentan menor riesgo de conflictividad.

4.2. Planificacion estratégica y decision local

El trabajo de Siedentop sugiere algunas consideraciones en el disefio de procesos de discu-
sién que permitan la construccidén de un consenso en torno a la decisién de ubicacién de los pro-
yectos, basado en que este tipo de procesos tienden a ser mas exitosos que aquellos disefiados
para imponer decisiones de ubicacidn centralizadas. La evidencia analizada sugiere que los proce-
sos de discusién relativamente informales en que se recogen las inquietudes locales y se analizan
en conjunto tienen mejores tasas de resultado que los procesos de discusién formales en que se
presenta informacion técnica que tiende a minimizar las preocupaciones de los habitantes.

El enfoque DAD suele percibirse localmente como injusto, desconectado de la realidad local
y agresivo, por lo que tienden a cristalizar la oposicidn al proyecto en lugar de generar un consen-
so en torno al disefio del mismo, su alcance y las decisiones de remediacidon y/o compensacién
requeridas!2. Siedentop propone sustituir el enfoque DAD por un procedimiento disefiado explici-
tamente para favorecer la formacidn de consensos.

En una linea similar, los trabajos de Olsen (2014) y Olsen y Anker (2014) analizan el disefio
institucional del proceso de planificacion territorial en Dinamarca, asi como las instituciones espe-

12| a resistencia que genera el enfoque DAD en ciudadanias relativamente empoderadas e interesadas en temas ambien-
tales es considerable, vease, por ejemplo Fan (2008) para el caso taiwanés y Beder y Shortland (1992) y Hindmarsh
(2010) para el caso australiano.
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cialmente disefiadas para disminuir o contrarrestar la oposicion local en el contexto particular de
la instalacion de granjas edlicas!3.

En Dinamarca, como en el caso alemdn descrito por Siedentop, existen dos procesos inde-
pendientes de seleccidn de ubicaciones para inversidn: un proceso estratégico de largo plazo y
uno especifico a la aprobacién de cada proyecto. En el primero de estos procesos se designan
areas generales como potenciales lugares para el desarrollo de generacion eléctrica sin que esto
conlleve, necesariamente, la concrecién de proyectos especificos. La segunda parte del proceso
requiere la existencia de un proyecto bien definido y conlleva su aprobacién para instalacion de
acuerdo a la realidad local.

Contar con una instancia de planificacién estratégica es una alternativa interesante por
cuanto designar dreas generales en forma abstracta como potenciales sitios de desarrollo puede
ser menos controversial que decidir sobre proyectos individuales que pueden generar oposicion
por razones distintas a la simple instalacién tecnoldgica (pensar, por ejemplo, en la oposicidon que
puede existir contra el propietario especifico de un proyecto). El valor de estos procesos es que
permiten incorporar a la comunidad local en su discusidon en forma temprana levantando de esta
forma informacidén sobre las principales preocupaciones, las fuentes de resistencia y la posibilidad
de designar sitios alternativos en la misma zona que sean menos resistidos. Toda esta informacién
es relevante y util no sélo para el planificador estratégico sino también para el desarrollador de
proyectos especificos.

En el caso particular de Alemania, la autoridad central puede designar algunas zonas como
de interés para el desarrollo de cierta infraestructura. Esta designacion es discutida localmente, y
las comunidades pueden presentar sus reparos a la designacidén y sugerir otra locacidon que consi-
deren mas apropiada, fundamentando su sugerencia. Sin embargo, no pueden oponerse en plano
a albergar algunas formas de inversidn en su zona. Esto permite una planificacion estratégica que
aprovecha las mejores condiciones y permite buscar alguna equidad geogréfica en la distribucidn
de la carga asociada al desarrollo (Siedentop, 2010).

Por supuesto, la designacién abstracta de zonas de desarrollo de generacidn no implica,
necesariamente, la aceptacion de proyectos individuales, pero la existencia de un plan estra-
tégico puede despejar dudas generales sobre la aprobacidn de la inversidn y proveer a las au-
toridades que deban aprobar proyectos especificos de una base sélida en la que justificar sus
definiciones. La regulacién especifica que solamente se pueden presentar a evaluacidn pro-
yectos cuando éstos se ubican en dreas designadas como potenciales de desarrollo de acuerdo
a la planificacion estratégica.

Sin embargo, Olsen y Anker sefalan que el disefio particular danés adolece de un grave de-
fecto por cuanto deja la responsabilidad de la planificacién estratégica a la autoridad local (muni-

3 como parte del plan 20-20-20 la Unidn Europea se comprometié a reducir sus emisiones de gases de efecto inverna-
dero en un 20% para el afio 2020. Se compromete, ademas a reducir su consumo de energéticos primarios en un 20%
por la via de alcanzar una mayor eficiencia energética e instalar capacidad de generacion de ERNC por un 20% de su
demanda. En el marco de este plan, cada pais miembro se comprometié a expandir su base de ERNC, lo que en la mayo-
ria de los estados ha implicado una importante expansién de la generacién edlica.
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cipalidades) la cual es muy sensible a la oposicidn local por lo que enfrenta crecientes dificultades
politicas para la designacidon de areas de desarrollo potencial. En este sentido, la propuesta de
Siedentop de dejar la planificacidn estratégica en manos de la autoridad central y descentralizar la
aprobacién de los proyectos individuales parece ser una alternativa mucho mejor, siempre que se
garantice el derecho de la comunidad local a participar en los procesos de planificacion y evalua-
cion estratégica.

El procedimiento de aprobacién de proyectos especificos en Dinamarca es tipicamente re-
sorte de la autoridad local'* que debe conducir un estudio de impacto ambiental basado en Ia
informacidn provista por el proponente del proyecto. Las autoras argumentan que esto debilita la
institucionalidad, puesto que el publico puede tener problemas para distinguir entre los antece-
dentes generados por el duefio de la iniciativa y el estudio conducido por la autoridad. En conse-
cuencia la comunidad local puede sentir que el evaluador no actia neutralmente y que se alinea
con los inversionistas lo que puede exacerbar la oposiciéon al percibirse que el proceso de autoriza-
cion no es imparcial.

Al igual que el de planificacién estratégica, el proceso de aprobacidn de proyectos individua-
les también contempla un importante componente de participacién publica desde etapas tempra-
nas incluyendo un periodo de consulta publica previo al inicio del estudio de impacto ambiental en
el que los habitantes locales pueden plantear todas sus reservas respecto al proyecto siendo estu-
diado y las particularidades a considerar en el analisis y un periodo de consulta obligatorio antes
de la aceptacién final.

En el caso de proyectos que se agregan a otros existentes en la misma zona, éstos deben
evaluarse por sus efectos acumulativos y no sélo adicionales. En consecuencia, la evaluacion de
impacto ambiental debe considerar el efecto que tendra el conjunto de proyectos existentes y
entrantes en caso de aprobacion lo que disminuye drdsticamente los incentivos a fragmentar pro-
yectos1s,

14 . . , . . .

Existen excepciones para obras de gran envergadura. Asi, por ejemplo, si una turbina excede de los 150 metros de
altura, la autoridad responsable del proceso de estudio de impacto ambiental y autorizacién es la agencia nacional de
medioambiente.

15 . ~ . . ,

Los desarrollos locales relativamente pequefios (tres o menos turbinas o turbinas de menos de 80 metros) sélo deben
ser examinados por la autoridad no requiriendo de una evaluaciéon de impacto ambiental. La cldusula de evaluacion
aditiva mitiga el incentivo a la fragmentacidn estratégica de los proyectos.
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Recuadro 4: Las lecciones del caso de Australia

Las decisiones de localizacidn en Australia tradicionalmente las ha tomado la autoridad en un proceso
relativamente distribuido. Asi, una autoridad territorial central decidia potenciales emplazamientos para
distintos tipos de inversidn y los sitios de instalacion finales eran autorizados a nivel estatal en procedi-
mientos no necesariamente coherentes entre si (Lesbirel, 2007; Shaw, 2007; Hindmarsh, 2010). Bajo este
sistema, las comunidades locales sélo eran informadas de la decisidon cuando ésta ya era definitiva, en un
procedimiento que conllevaba un sistema basicamente regulatorio quedandole a la comunidad local
disponible Unicamente la via judicial como una forma de detener o enfrentar las decisiones de la autori-

dad vy la construccién de las obras autorizadas.

La adopcion del plan 20/20 en 2007, por el cual Australia debia instalar un 20% de capacidad de genera-
cién basada en ERNC para el afio 2020 vino a dejar en evidencia lo inadecuado de este sistema. En efec-
to, para cumplir con la meta 20/20 la autoridad australiana decidid incentivar fuertemente la instalacion
de turbinas de generacion edlica. Las decisiones de instalacion basadas en la estructura de decisiones
expertas, regulacion e informacion a la comunidad rapidamente colapsaron y la judicializacién de las

autorizaciones de instalacion terminé deteniendo uno de cada dos proyectos de granjas edlicas.

La autoridad australiana ajustd su sistema de aprobacion de instalaciones propiciando una aproximacion
de informacidn, consulta e involucramiento de las comunidades locales de modo que desarrolladores y
autoridad territorial trabajaran en conjunto con la comunidad local desde etapas tempranas de desarro-
llo del proyecto e intentaran responder a todas las preocupaciones de la comunidad, incorporandolas en
el disefio y planeamiento de las obras y proveyéndola de retroalimentacion respecto a cémo estas preo-

cupaciones fueron finalmente consideradas.

Con todo, el procedimiento anterior no ha sido adoptado por todos los estados y muchas de las decisio-
nes de ubicacidn de instalaciones de generacién ERNC, incluso en estados que han seguido el enfoque de
integracion local, aun son resistidas por la comunidad. El andlisis de Hindmarsh (2010) sugiere que se
necesita avanzar ain mas en la dimensién de colaboracion con la comunidad lo que implica que exista no
s6lo una consideracion de las preocupaciones locales a las decisiones de desarrollo y disefio sino también
la percepcidn real de que los proyectos pueden efectivamente ser modificados de acuerdo a las preocu-

paciones y sugerencia de aquellos localmente afectados.

4.3. Negociacion y busqueda de consenso

Desde el punto de vista tedrico, Frey y Oberholzer-Gee (1996) muestran que la aceptabili-
dad de una inversidn localmente indeseable aumenta cuando el procedimiento por el que se deci-
de o autoriza su emplazamiento es percibido como justo e imparcial. Para profundizar en lo que
esto significa, analizan la apreciacidén y aceptabilidad de distintos procedimientos para decidir la
localizacién de un proyecto localmente molesto. A partir de una descripcién abstracta de seis
procedimientos de decisién posible incluyendo negociaciones entre el gobierno central y la comu-
nidad local, loterias, decisiones finales por parte de arbitros expertos internacionales, referendos
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nacionales y dos mecanismos de mercadol¢, los encuestados deben especificar qué tan justo con-
sideran cada procedimiento.

Los resultados encontrados indican que los procesos considerados mas justos son aquellos
gue incluyen negociaciones entre el gobierno central y la comunidad local, asi como aquellos que
descansan fuertemente en conocimiento experto. En ultimo lugar, incluso por debajo de las lote-
rias se encuentran ambos mecanismos de mercado. En particular, se considera particularmente
injusto el procedimiento por el cual las comunidades pueden pagar por no recibir las instalaciones.
Esta evidencia es consistente con la presentada anteriormente respecto a la baja aceptabilidad
que suelen tener las compensaciones monetarias?’.

Siedentop recomienda que el disefio procedimental del sistema de decisién de locaciones se
construya para la busqueda del consenso. Sus recomendaciones generales incluyen implementar
procesos de participacion amplios desde la etapa mas temprana del proyecto y que el objetivo de
la primera etapa sea alcanzar un acuerdo respecto a que la situacién inicial no es sostenible en el
tiempo por lo que se requieren acciones que, necesariamente, incluyen realizar algunas inversio-
nes y, por ende, pagar sus costos. Esto puede incluir discusiones respecto a las preferencias por
desarrollo de largo plazo de la naciéon y las comunidades.

El proceso de negociacion local debe basarse en construir confianzas entre los distintos par-
ticipantes. Para esto, la transparencia y la entrega amplia de informacién respecto a los proyectos,
sus caracteristicas e impacto resultan imprescindibles. Al mismo tiempo la autoridad debe garanti-
zar a todas las partes que todos los requisitos de seguridad y medioambientales se cumplirdn en la
forma mds estricta. Mostrando a la comunidad local que estard mejor con la instalacién que sin
ella, lo que debe incluir compensaciones en bienes publicos o en términos de desarrollo localls.

Las instancias de discusion y participacién deben permitir abordar todos los temas que los
interlocutores sientan relevantes. En particular, autoridades locales, nacionales, comunidad, gru-
pos de interés e inversionistas deberian discutir todas las formas potenciales en que la actividad
puede afectar la vida o los recursos a los que tienen acceso los residentes y la forma en que estos
riesgos seran tratados. Puede ser necesario establecer algunas acciones contingentes para enfren-

16 . e . .z . .
“Disposicion a aceptar”, en que las comunidades establecen la compensacidon minima que requieren para aceptar la

instalacidn y ésta se ubica en la comunidad que solicita el menor pago y “disposicion a pagar” en que las comunidades
establecen el monto maximo que estan dispuestas a pagar por no recibir la instalacién y todas, excepto la que ofrece el
menor monto, que recibe la instalacidn, deben pagar el monto ofrecido.

17 . . . . o)

El trabajo de Frey y Oberholzer-Gee considera la instalacion de un depdsito de desechos nucleares. De acuerdo a la
evidencia examinada, este tipo de proyectos son, precisamente los que mas reticencia generan a las compensaciones
monetarias debido a su fuerte carga ética.

8 Un ejemplo interesante de asociatividad son los “Impact and Benefits Agreements” (IBA) usados en Canada y Austra-
lia, que consisten en contratos legales entre los grupos locales (normalmente pueblos originarios) y las firmas que desa-
rrollan inversiones y que pueden incluir participacién en la propiedad de la planta, provisiones de contratacion de mano
de obra local, apoyo a industrias locales o al desarrollo de éstas, entrega de fondos para el desarrollo de programas
sociales, juveniles o infraestructura publica local, monitoreo por terceras partes de la calidad del medioambiente y del
impacto de la firma y acuerdos financieros o comerciales con la comunidad local. Aunque atractivos en principio, el
impacto real de los IBA alin es materia de discusion (ver Fidler y Hitch, 2007 y Caine y Krogman, 2010).
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tar las potenciales consecuencias de riesgos que no puedan ser eliminados incluyendo, por ejem-
plo, procedimientos en caso de accidentes o cambios en los estandares o funcionamiento del sis-
tema.

Siedentop recomienda que, en la medida de lo posible, se busquen comunidades que quie-
ran aceptar voluntariamente la instalacién de las plantas potencialmente molestas y que, en caso
de haber mas de una comunidad dispuesta a su instalacion, se considere la posibilidad de un pro-
ceso competitivo entre ellas, manteniendo tantas opciones disponibles como sea posible hasta
estar seguros de haber encontrado la mas apropiada y haber alcanzado un buen acuerdo en tér-
minos sociales. Adicionalmente, como ya se discutid, es importante apuntar a alguna forma de
justicia geografica evitando concentrar demasiadas instalaciones en un drea determinada.

Finalmente, para que el procedimiento sea aceptado y legitimado por la comunidad nacio-
nal y local se requiere que se considere justo e imparcial y que permita en forma creible que las
preocupaciones locales se reflejen efectivamente en modificaciones a los proyectos, su forma de
implementacidn, localizacién y funcionamiento. Sélo asi la incorporacién de la voz local tendrd el
sentido de validacién politica que debe contemplar todo procedimiento de decisidon de localiza-
cion.

A modo de conclusién preliminar, la literatura analizada indica que los procesos necesarios
para revertir la oposicidén a los usos del suelo localmente indeseables son mas complejos que la
simple transmision de informacion o la negociacion bilateral de compensaciones. Al mismo tiem-
po, las decisiones descentralizadas en que las empresas eligen ubicaciones tienden a caer en con-
sideraciones estratégicas que no favorecen las ubicaciones socialmente eficientes. Los proyectos
gue son considerados ética o moralmente cuestionables suelen concitar mayor oposicién no sélo
de grupos locales sino también de grupos de alcance nacional que pueden activar una oposicién
vocal pero minoritaria con potencial para sesgar las percepciones de la propia autoridad respecto
a la aceptabilidad de algunos proyectos.

Finalmente, el énfasis exagerado en compensaciones materiales o monetarias podria danar
el tejido social en las comunidades locales y generar fuerte repudio en observadores con alcance
nacional (organizaciones ambientalistas, por ejemplo).

5. La situacion en Chile
5.1. Institucionalidad

La situacion chilena en términos de institucionalidad para resolver la oposicién local y de re-
gulacion de decisiones de localizacidén es bastante precaria. No existe un proceso definido para
determinar las ubicaciones de los proyectos de desarrollo, dejandose esta decisidn a las empresas
a semejanza de lo que ocurre en Italia (ver Recuadro 3 en seccién 4.1.). Asi, en proyectos situados
en areas rurales, ademas de la tramitacion ambiental y las condiciones de desarrollo en areas res-
tringidas (ver seccion 5.4.), las consideraciones de los desarrolladores para decidir una ubicaciéon
se reducen a la factibilidad técnica y la eficiencia econémica. En cambio, en zonas urbanas los pro-
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ponentes deben respetar las regulaciones locales expresadas en los planos reguladores debiendo
restringirse a zonas declaradas industriales o de infraestructura.

Los procesos de decisién de ubicacidn para instalaciones localmente molestas son inheren-
temente un problema politico que involucra conciliar posiciones opuestas entre muchos interesa-
dos potenciales con distintos niveles de representatividad y coordinaciéon. El conflicto politico in-
cluye discrepancias en objetivos, motivaciones, ideologia, conceptos de legitimidad y valores, asi
como distintas opiniones sobre la carga que deben soportar distintos grupos, como debe distri-
buirse esta carga y como deberia compensarse. En definitiva, involucran el uso del poder y su dis-
tribucién entre distintos grupos de la sociedad.

Por lo anterior, la ausencia de un procedimiento legal y publico en el que intervengan la au-
toridad, los interesados, la comunidad local y la sociedad civil y que permita despejar dudas, co-
municar las caracteristicas del proyecto y, potencialmente, modificar el resultado de la decision de
ubicacién, constituye una importante falencia institucional.

Esto no quiere decir que en Chile no exista regulacién alguna respecto a las decisiones de
ubicacién de un proyecto potencialmente molesto. De hecho y como se sefialé mas arriba, el titu-
lar del proyecto debe presentar una Declaracién de Impacto Ambiental (DIA) en la que describe el
proyecto y su ubicacidn para permitir a la autoridad evaluar si cumple con las normas ambientales
vigentes; mas aun, el proyecto debe someterse a un Estudio de Impacto Ambiental (EIA), que es
un proceso exhaustivo de analisis de sus consecuencias medioambientales si concurren una o mds
de las siguientes causales!®: (1) representa un riesgo para la salud de la poblacidn en su area de
influencia (por emisiones, efluentes, residuos o nivel de ruido); (2) si deteriora o presenta efectos
adversos significativos sobre recursos naturales renovables, su capacidad de regeneracidn o apro-
vechamiento futuro; (3) si implica el reasentamiento de comunidades humanas o altera significati-
vamente los sistemas de vida y costumbres de dichos grupos; (4) si esta localizado o incluye, en su
area de influencia, sitios protegidos o de conservacién prioritaria; (5) si afecta significativamente el
valor paisajistico o turistico de su zona de influencia; (6) si altera el patrimonio cultural de la zona
ya sean estos monumentos, sitios con valor antropoldgico, arqueoldgico o histérico.

Adicionalmente, existe regulacién especifica respecto a los procedimientos a implementar
con la finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el consentimiento acerca de las medidas propues-
tas por parte de las comunidades locales en el desarrollo de proyectos que afectan directamente a
miembros de pueblos indigenas y en los que sdélo se considera una implementacion especifica de
la consulta establecida en el Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo2°. Lo ante-
rior implica que, en caso de no afectarse los intereses 0 modos de vida de comunidades de pue-
blos originarios, la busqueda de un acuerdo o aprobacién con los habitantes locales queda reduci-
do a una negociacidn entre privados y su resolucién ni siquiera es un requisito para la aprobacién
del proyecto.

¥ pecreto 40/2013, Ministerio del Medio Ambiente, Articulos 4 al 10.

% yéase Aninat (2014) y los trabajos alli citados.
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Sin perjuicio de lo anterior, tanto la DIA como el EIA contemplan instancias de participacion
ciudadana. En el caso de una DIA, ésta es iniciada por la autoridad a solicitud, ya sea de dos orga-
nizaciones ciudadanas o, como minimo, diez personas naturales directamente afectadas por el
proyecto. En el caso de los EIA, el proceso de consulta ciudadana es obligatorio y parte del proce-
so, debiendo el titular del proyecto iniciarlo con la publicaciéon de un extracto del EIA en un perio-
dico de circulacién nacional o regional. En ambos casos la autoridad debe considerar las observa-
ciones de la comunidad en los fundamentos de la Resolucion de Calificacion Ambiental (RCA) en
gue concluye el proceso de autorizacién.

En lo general, entonces, en Chile impera un sistema DAD similar al italiano o al australiano:
el privado decide una ubicacion, ésta es aprobada por la autoridad y luego esta resolucion es
anunciada y defendida (contestando a las observaciones comunitarias) en la medida que se re-
quiera hacerlo?t,

S.2. Evidencia disponible

La evidencia disponible para Chile muestra que, al menos para un segmento de la poblacién,
la decision de ubicar y realizar proyectos localmente indeseables se ha vuelto incrementalmente
un problema valdrico?z donde el concepto de “medioambiente” se asocia a un estado natural y
puro de las cosas que ha sido sacrificado en la busqueda del desarrollo. En otras palabras, la oposi-
cion a proyectos potencialmente molestos ya no sélo se origina en los costos locales que imponen
a los eventuales afectados (NIMBY), sino que la oposicién viene crecientemente ligada a consignas
mas transversales de proteccion del medioambiente en general (BANANA). Al ser éste el caso, de
acuerdo a la literatura examinada, pueden producirse dos fenémenos complejos que requieren
especial atencion.

Primero, la existencia de un grupo cohesionado, visible y vocal que se opone a un proyecto
por motivos simbdlicos o emblematicos puede generar un sesgo en la autoridad que la mueva a
pensar que no hay apoyo ciudadano para cierto tipo de proyectos especificos, con lo cual éstos
dejan de ser analizados o promovidos. Esto puede haber ocurrido en Chile, por ejemplo, con pro-
yectos recientes de generacién eléctrica en base a carbdn y, en menor medida, con los proyectos
de generacién hidrdulica de gran magnitud.

Segundo, la instalacién de una percepcion valérica negativa con respecto a un determinado
tipo de proyectos hace que se activen grupos de interés extra locales (ecologistas o humanitarios)
gue organizan a los grupos locales en la oposicién a los proyectos. Al mismo tiempo, surge una

21 Iy . . .
Considérese el caso de la central de pasada Alto Maipo como un ejemplo reciente de esto.

210 que sigue se basa en el informe de Tironi (2009), por tratarse de un contexto distinto (asociado a la potencial insta-
lacién de centrales nucleoeléctricas) se trata de una proyeccidn naturalmente especulativa. Sin embargo, los episodios
de Punta de Choros e HidroAysén y las movilizaciones sociales producidas a propdsito de éstos son evidencia circunstan-
cial a favor de la hipdtesis presentada. El lector que aun duda de la validez de esta proyeccidén deberia notar, sin embar-
go, que el resto de la discusion respecto a las acciones que el Estado puede tomar para dirigir la decision de localizacion
se sostiene igualmente sin necesidad de esta evidencia.
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suerte de “censura moral” en contra de los miembros de las comunidades locales que aceptan
negociar modificaciones al disefio de los proyectos o compensaciones con sus proponentes. Fi-
nalmente, el enfoque DAD acentua el conflicto con las comunidades locales y las organizaciones
de alcance nacional que sienten que la decisién es “inmoral” y se toma centralizadamente sin con-
siderar el efecto o dafio local.

Este efecto se ve exacerbado cuando la actitud de la autoridad parece ser simplemente la
de entregar informacién a afectados e interesados respecto de la necesidad del desarrollo del
proyecto o de su verdadero alcance y efecto en el bienestar de la poblacién. En este caso, la en-
trega de informacidn es percibida como parte del proceso de defensa de la decisidn de localizacion
y es vista por la poblacién como interesada e incompleta, tendiendo a cristalizar la percepcién que
el proyecto no es necesario o no debe ser localizado en el lugar elegido.

La ultima consideracién pone de manifiesto que el analisis que se ha hecho de la situacién
de negativa local a usos indeseables del suelo en Chile es incompleto por cuanto no contempla
todos los aspectos del problema. En efecto, tanto el analisis de la CADE (2011) como el de Berns-
tein y coautores (2013ay 2013b) ponen el énfasis en la comunicacidn e informaciéon permanentes
asi como en la necesidad de educar a la poblacidn en los costos y beneficios de los proyectos y de
la oposicidn a los mismos. De acuerdo a ambos andlisis, las preferencias contrarias a los proyectos
de generacion eléctrica se basan en percepciones erradas respecto a su necesidad (“no son nece-

n o n o

sarios”, “sdlo los necesita la industria y la mineria”, “no es necesario construirlos aqui”) y descono-
cimiento respecto a sus reales costos, impactos locales y restricciones de operacién.

Si bien el aspecto informacional y de comunicacién no puede ser desatendido, tanto los ana-
lisis de Siedentop como los de Kunreuther y Easterling y Hindmarsh ponen en evidencia que cen-
trarse sélo en aspectos informativos cuando ya existe una oposicion instalada en términos éticos
es contraproducente para los procesos que buscan lograr acuerdos respecto a la instalacién de los
proyectos. Esto por cuanto la informacién tiende a ser descontada por los actores que la reciben
desconfiando de las fuentes asociadas a la industria y al gobierno y concediendo autoridad tanto a
cientificos y expertos (fuentes técnicas) como a grupos ecologistas y a la accién ciudadana (fuentes
morales). La recomendacién, entonces, no puede centrarse sélo en la educacion y formacion del
publico para permitir una discusidon ecudnime e informada.

Por otra parte, como ya se dijo, la oposicidon de grupos de alcance nacional o extra local en
base a argumentos éticos deslegitima los pagos y acuerdos de compensaciones por lo que el dise-
fo institucional, aunque pueda considerarlas, no deberia limitarse a enfatizar o institucionalizar el
pago de compensaciones, herramienta considerada prominentemente por Bernstein et al.
(2013b).

5.3. Iniciativas tendientes a institucionalizar mecanismos de compen-
sacion local

Un intento de construir una institucionalidad que trate de resolver el problema de la oposi-
cion local fue el proyecto llamado “Ley Tokman”, ingresado por el primer gobierno de la Presiden-
ta Bachelet en enero de 2010 y cuya discusién no pasé mas alld de la comisién de Energia y Mine-
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ria de la Cdmara de Diputados?3 en su primer tramite. En lo medular, esta propuesta consideraba
establecer un royalty de modo que las generadoras eléctricas que se instalasen en una municipali-
dad deban pagar, por una sola vez, un impuesto de beneficio municipal de 270 unidades tributa-
rias mensuales por cada MW de potencia instalada.

Complementaria a esta medida se ha sugerido24 la modificacion de la ley de rentas munici-
pales de modo que las patentes municipales que pagan las generadoras no se prorrateen entre las
distintas comunas en que tengan instalaciones de acuerdo al nimero de empleados con los que
cuentan en cada sucursal sino de acuerdo a la capacidad instalada. Esto responde a que las insta-
laciones de generacién tipicamente utilizan sistemas de control automatico por lo que muy pocos
de sus empleados estan fisicamente ubicados en los puntos de generaciéon. De adoptarse esta
propuesta los pagos de patentes municipales irian prominentemente en beneficio de las comunas
donde se encuentra la capacidad efectiva de generacién y no a las comunas donde se encuentran
las casas matrices de las empresas.

En tanto, el actual segundo gobierno de la Presidenta Bachelet habia anunciado para el afio
2015 la presentacién de la llamada Ley de Asociatividad que, por lo que habia trascendido2> consi-
deraria, fundamentalmente, tres medidas: (1) el ya referido cambio a la ley de rentas municipales;
(2) el establecimiento de un pago por MW instalado de beneficio comunitario que podria ser ad-
ministrado por fundaciones, corporaciones o por el propio municipio y cuyo destino debieran ser
el desarrollo social, econdmico y cultural local; y (3) una ecualizacidn del costo local de la energia
de modo que ninguna localidad en Chile pague por electricidad mas del 10% del costo promedio
nacional, con descuentos por la capacidad instalada localmente. Todas estas medidas correspon-
den a redistribuciones de impuestos existentes o serian compensadas a las empresas con créditos
de impuestos a la renta o con recomposiciones de tarifas eléctricas por lo que no representarian
mayores costos de inversién. A la fecha sdélo se ha avanzado por la via administrativa en la medida
(1), en tanto que la medida (3) fue comprometida en la ultima cuenta publica del pasado 21 de
mayo, mientras la medida (2) habria sido finalmente desechadaZeé.

Estas propuestas no necesariamente entran en la logica de las compensaciones comunita-
rias?? y difieren en cuanto al grado en que se traducen en contribuciones directas en la forma de
bienes publicos para la comunidad local.

S.4. Iniciativas vinculadas a la regulacion del territorio

Como ya se sefiald, la situacién chilena en términos de institucionalidad para resolver la
oposicién local y de regulacidén de decisiones de localizacion es bastante precaria. En este contex-

% Boletin 6823-08.

¥ Ver Bernstein y coautores (2013b.)
% £ Mercurio, 19 de enero de 2015.
% £] pulso, 25 de junio de 2015.

27 . . . . . . .
La rebaja local en el costo de la electricidad cae en una zona gris entre la compensacidon comunitaria y la compensa-
cién individual.
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to, es frecuente atribuir esta precariedad a la ausencia de un sistema coherente y estricto que
ordene los usos del territorio, en el entendido que este “ordenamiento territorial” ayudaria a sor-
tear las dificultades que actualmente afectan las decisiones de localizacidn.

Con todo, si bien en la literatura se reconocen los beneficios potenciales que un bien llevado
proceso de planificacion territorial puede traer, la experiencia practica suele estar lejos de las ex-
pectativas generadas por los promotores de estas iniciativas. Allmendinger y Haughton (2009)
mencionan como parte de los factores que explican esta desilusién el asumir que la planificacion
es capaz de anticipar y resolver todo tipo de problemas, o bien, que los procesos de elaboracion
de los planes muchas veces simplemente esconden tensiones que igual surgen en la etapa de im-
plementacion de éstos. A su vez, Goncalves y Antunes (2015) coinciden que las criticas a los proce-
sos de ordenamiento no se dan durante su desarrollo, si no cuando las ineficiencias e incentivos
perversos se vuelven intolerables, momento en que la planificacién territorial queda permanen-
temente desafiada por las tensiones que provoca en los agentes involucrados. Parr (2005) resume
estos problemas en el riesgo implicito de asignar una dominancia excesiva a los aspectos espacia-
les de la planificacidn, cuyas consecuencias pueden ser tan serias como las de no considerar estos
elementos en lo absoluto. En la misma linea, Palermo y Ponzini (2010) advierten que es tal el des-
crédito de la planificacidn territorial prescriptiva (muchas veces en exceso deterministica), que se
corre el riesgo de moverse al otro extremo de la desregulacion total, lo que por supuesto tiene
riesgos potenciales también relevantes.

Independiente de las expectativas que se puedan tener respecto del ordenamiento territo-
rial como factor relevante en materia de agilizacion del desarrollo de inversiones necesarias y
deseables, lo cierto es que Chile carece de un sistema coherente en materia de regulacién del te-
rritorio. Siguiendo el analisis de FerradaNehme (2011), esta falta de coherencia se traduce en con-
flictos e incertezas respecto de las decisiones de localizacién especifica de los proyectos. Si bien
existe claridad y coherencia entre los instrumentos que regulan las areas urbanas donde aplican
las regulaciones contenidas en los respectivos planos reguladores comunales e intercomunales,
segun corresponda, fuera del espacio urbano son frecuentes la multiplicidad y superposicion de
criterios.

En zonas rurales, el principal mecanismo de regulacién pasa por la evaluacidon de impacto
ambiental a la que deben someterse los proyectos que asi lo requieran (ver seccién anterior 5.1).
Asi las cosas, opera el principio de que toda actividad es, en principio, factible de realizar en la
medida en que los impactos ambientales esperados y considerados en el proceso de evaluacion
estén debidamente internalizados. El anterior parece un principio razonable ante la dificultad de
normar exhaustivamente a priori qué actividad se pueden realizar en cada lugar. Esta dificultad
radica en la extensidon del territorio que habria de ser normado vy la dificultad de prever qué activi-
dades seran atractivas de desarrollar en el futuro (y donde), especialmente en un contexto de
apertura comercial, globalizacién y cambio tecnolégico constante.

Ahora bien, sin perjuicio de que el principio antes descrito parece pertinente, en la actuali-
dad y desde la perspectiva territorial, su operacidn practica se ve afectada por las dificultades que
enfrenta el Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA) al momento de evaluar las impli-
cancias de los instrumentos orientadores de planificacién territorial, como son los planes regiona-
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les de desarrollo urbano (PRDU) y otras iniciativas como las estrategias de desarrollo regional
(ERD). Las ERD son responsabilidad de los gobiernos regionales y son de caracter netamente indi-
cativo y orientador del desarrollo de la region, a diferencia de los PRDU (elaborados por las SERE-
Mils del MINVU), cuyas disposiciones debiesen ser incorporadas en los instrumentos de planifica-
cion (IPT) de escala inferior (metropolitanos, intercomunales y comunales). Con todo, sélo 4 regio-
nes cuentan con PRDUs vigentes y tampoco es claro de qué manera se asegura y fiscaliza que los
IPTs de escala inferior sean coherentes con éstos, por lo que algunos autores consideran que las
PRDUs califican como un instrumento indicativo y por lo tanto no vinculante (Poduje, 2013).

A la evaluacion de impacto ambiental se suman las restricciones al desarrollo de actividades
en zonas especificas protegidas por razones diversas: valor ambiental (parques nacionales, santua-
rios, reservas forestales y marinas, humedales, zonas de proteccién de la biodiversidad, entre
otros); valor patrimonial; valor turistico (zonas de interés turistico nacional); y reservas vinculadas
a la proteccién de pueblos originarios (areas de desarrollo indigena y espacio costero marino).
Como vemos, las instancias e instrumentos son multiples y las implicancias de cada uno difieren, lo
que dificulta el desarrollo de proyectos en tanto no siempre es claro qué se permite hacer y qué
no (FerradaNehme 2011).

Todo lo anterior redunda en un abanico de normativas en ocasiones inconsistentes entre si,
dependientes de agencias gubernamentales diferentes y donde no siempre hay claridad respecto
de cudl prima en casos de superposicion. Si a esto sumamos que no todas ellas contemplan instan-
cias de participacion ciudadana oportuna y bien desarrolladas, se abre un espacio relativamente
proclive a la incertidumbre y la judicializacidn de las decisiones de localizacion.

Como se adelanté al inicio de esta seccién, con frecuencia se apunta a la elaboracién de ins-
trumentos de ordenamiento territorial como herramienta clave para destrabar el desarrollo de
actividades productivas en el marco de un deseado equilibrio entre los requerimientos de creci-
miento econdmico, necesidad de las comunidades y proteccion del medioambiente. En este marco
cabe el interés por desarrollar y posicionar los denominados Planes Regionales de Ordenamiento
Territorial (PROT). Promovidos desde la SUBDERE, los PROTs nacen legalmente a través de la Ley
20.417 de 2010 que, entre otros aspectos, exige la realizacién de una Evaluacion Ambiental Estra-
tégica al momento de tramitar los distintos IPTs, incluyendo a los PROTs en el listado de instru-
mentos a evaluar, sin que existiese una definicién legal sobre qué contemplaban estos ultimos2s.

Posteriormente, en 2011 el gobierno del Presidente Pifiera ingresé un proyecto de ley que
modificaba la Ley 19.175 Organica Constitucional sobre Gobiernos y Administracidon Regional, pro-
fundizando la regionalizacién del pais29. Junto a otros elementos, dicho proyecto buscaba incorpo-
rar, entre las atribuciones de los gobiernos regionales, la elaboracién de un “plan regional de or-

denamiento territorial”. Cabe destacar que el proyecto sefialaba que los PROTSs serian instrumento

%8 | a otra referencia legal a los PROTs corresponde a la Ley 20.757 de julio de 2014, que incorpora en la Ley 19.175 como
parte de las funciones del presidente de los consejos regionales la comunicacion de los acuerdos del consejo sobre
materias diversas, entre las que se incluyen los PROTSs. Es decir, hasta el momento sélo se ha avanzado en mencionar la
existencia de estos planes, pero sin que existan definiciones respecto de sus contenidos minimos.
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orientadores y que deberian “consignar las caracteristicas, potencialidades, vocaciones y reco-
mendaciones para la planificacion”, es decir, hasta ese momento se trataba de un instrumento de
caracter indicativo y no vinculante.

En paralelo, entre 2011 y 2013 los distintos gobiernos regionales avanzaron en la elabora-
ciéon de sus respectivos PROTs en el marco de los lineamientos y los recursos provistos por SUBDE-
RE. A la fecha todas las regiones han concluido sus planes, pero sélo en el caso de la Region de
Tarapaca éste esta ya aprobado por el consejo regional y disponible publicamente.

Con el cambio de gobierno se cambié también el énfasis en esta materia, pasando a un es-
guema que parece apuntar a un ordenamiento mas estricto que dispondria a priori qué activida-
des se podrian realizar en cada lugar. Por lo pronto, el ordenamiento territorial es frecuentemente
abordado en el programa de la Presidenta Bachelet desde las distintas materias que lo involucran
(ver capitulos de Energia, Vivienda, Medioambiente y de Descentralizacion). Especificamente en su
capitulo de Energia y en relacién al Plan de Ordenamiento Territorial, el programa sefiala “el Plan
debe identificar aquellos lugares en donde se permitirdn actividades productivas o de generacién
de energia (...) y debera identificar las zonas donde estard permitida la instalaciéon de proyectos
para cada tipo de tecnologia” (Programa M. Bachelet 2013). Todo en un equilibrio que “debe na-
cer de la participacion y voluntad de los ciudadanos, de manera descentralizada en el territorio”.
Lo anterior refleja el interés por ordenar el territorio, articular y canalizar la participacion, legiti-
mar las decisiones de localizacion y destrabar las inversiones necesarias para el desarrollo. Esto
ciertamente parece atractivo, pero sus resultados dependerdn crucialmente de la forma en que se
conduzcan los procesos y de cdmo se implementen sus prescripciones. Especificamente, depende-
ra de la escala de la planificacidn (cuan especifico se quiera ser en términos territoriales), de las
implicancias de la zonificacion (el grado de especificidad respecto de qué exactamente se permiti-
ra hacer y las condiciones para hacerlo) y de la coordinacién entre regiones adyacentes de deci-
siones de ordenamiento que, en principio, se adoptarian de manera descentralizada.

En este orden de cosas, en enero de 2015 el Ejecutivo ingresé a la Cadmara una indicacién
sustitutiva del proyecto de ley original de 2011 que modificaba la Ley 19.175 profundizando la
regionalizacion. En relacion a los PROTSs, el nuevo articulado establece en el numeral 7) de su ar-
ticulo 1° que el PROT "podra establecer, con caracter vinculante, areas de proteccion de recursos
naturales y del patrimonio paisajistico, histérico y cultural; la localizacidn de las infraestructuras de
energia; las condiciones de localizacién para la disposicidn de los distintos tipos de residuos y sus
sistemas de tratamientos; zonas no comprendidas en la planificacion urbanistica en que se permi-
tiran actividades productivas o de generacién energética, sefialando las condiciones para su desa-
rrollo”, y que éste deberd ser formulado en concordancia con la “politica nacional de ordenamien-
to territorial (PNOT)”.

En este texto hay varios factores relevantes. En primer término, no se establecen ni siquiera
parcialmente los alcances de la PNOT, ni tampoco la forma en que ésta se desarrollard y en qué
plazos (todas materias a resolverse en un reglamento). Segundo, el texto es explicito en cuanto a
la obligacién de incluir en los PROTSs las definiciones en materia de infraestructura de energia y, sin
embargo, el Ministerio de Energia no parece sindicado como uno de los firmantes del decreto
supremo que fijara la PNOT y que quedara a cargo del Ministerio del Interior. Tercero, el texto es
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sumamente amplio en cuanto a los alcances de la zonificacién que se pretende implementar en
tanto se definiran las zonas “en que se permitirdn actividades productivas o de generacion energé-
tica, sefalando las condiciones para su desarrollo”. Esta redacciéon permite minimizar (o maximi-
zar) las areas permitidas (o prohibidas), fijar condiciones imposibles de cumplir o que indirecta-
mente condicionen a la realizacidn de una sola actividad o que, por el contrario, sean tan laxas que
no limiten nada. Lo complejo de un escenario de este tipo es que las cruciales definiciones reque-
ridas quedan pendientes hasta la elaboracién de la PNOT, la que quedaria exclusivamente en ma-
nos del Ejecutivo y respecto de cuya eventual elaboracion nada se sabe hasta el momento. Mas
complejo aun seria si se diera el caso en que la PNOT desarrollada no consignara con precisién
este tipo de definiciones, quedando al arbitrio de cada gobierno regional la decisién de qué tan
exhaustiva seria la zonificacidn, pudiendo derivar en criterios disonantes e incompatibles.

Sin perjuicio de lo anterior, incluso en el caso de contar con definiciones claras y precisas
para todas las regiones respecto de la exhaustividad con que deba abordarse la planificacion, el
enfoque descentralizado tiene el riesgo de traducirse en decisiones de ordenamiento que pueden
terminar por afectar significativamente el potencial de desarrollo, por ejemplo, bloqueando com-
pletamente la realizacién de determinados tipos de actividades en regiones completas. Y en un
plano mas sutil pero igualmente relevante, el ordenamiento descentralizado podria derivar en la
imposibilidad de desarrollar proyectos interregionales cuando las zonificaciones de regiones adya-
centes no sean compatibles entre si (tal podria ser el caso de infraestructura de transmision eléc-
trica, redes de carreteras o transporte de agua u otros fluidos, por ejemplo).

6. Algunos lineamientos para una institucionalidad que resuelva
el problema de la negativa local

Al plantearse el disefio de una institucionalidad capaz de resolver el problema de la negativa
local a inversiones molestas y de planificar adecuadamente la ubicacidon de estos desarrollos es
necesario concentrarse en tres aspectos complementarios que deben conciliarse en forma organi-
ca para lograr los efectos deseados. De acuerdo al andlisis realizado en este documento, es reco-
mendable considerar como componentes de la institucionalidad: la planificacidn territorial estra-
tégica, el proceso de autorizacidn especifico y el sistema de compensaciones.

6.1. Planificacién territorial estratégica®°

Un sistema de planificacion y ordenamiento debiera, en principio, aplicar a todas las indus-
trias localmente molestas. Una lista no exhaustiva debiera incluir la generacién y transporte de
energia, los depdsitos y plantas de tratamientos de residuos, la industria potencialmente contami-
nante y la industria pesada. El principio de coherencia regulatoria exige que todas estas activida-
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El caracter estratégico que aqui se consigna es inherente al proceso de planificacion en etapas que se describe a con-
tinuacion y no dice relacidn con eventuales opciones u orientaciones de desarrollo econémico que puedan discutirse en
otras instancias, como por ejemplo, en las Estrategias de Desarrollo Regional.
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des queden cubiertas por el mismo marco regulatorio, con la flexibilidad necesaria para considerar
gue tienen naturalezas y restricciones de ubicacion diferentes. Asi, por ejemplo, mientras algunas
formas de generacién eléctrica, tratamiento de residuos domiciliarios y algunas industrias tienen
relativa flexibilidad en cuanto a sus posibilidades de ubicacién, las formas de generacion eléctrica
que dependen de un recurso natural especifico y las labores de extraccién minera deben ubicarse
en el lugar donde el recurso basico se encuentra disponible.

Habida cuenta de lo anterior, el marco regulatorio debe ser lo suficientemente amplio para
acoger bajo su alero a todas estas industrias y para permitir analizar sus decisiones de localizaciéon
en forma integrada de modo de poder administrar coherentemente el territorio y resguardar de
forma adecuada el respeto a los distintos intereses y usos del suelo que compiten o entran en
conflicto entre si.

Los sistemas que consideran dos etapas de planeamiento territorial, estratégico y especifi-
co, parecen ser los mas adecuados pues permiten, en su componente estratégica, compatibilizar y
equilibrar cargas potenciales en todo el territorio incorporando un elemento de equidad y justicia
al proceso. Asimismo, permiten detectar temprano las inquietudes de las comunidades locales en
una situacion en la que su percepcidn respecto a los costos y deseabilidad de las inversion no se
encuentra afectada por la consideracién de ningun proyecto en particular y, al mismo tiempo,
incorporar a la comunidad local en una decisién que, aunque potencialmente molesta, le permite
tener injerencia en el proceso.

Siguiendo lo planteado en Olsen (2014), un proceso de planeamiento estratégico que apun-
te a equilibrar cargas en el territorio puede ademas dotar de legitimidad al proceso que autoriza la
ubicacién de un proyecto en particular (secciones 6.2.y 6.3.). Este Ultimo debiera hacerse cargo de
los efectos propios y acumulativos no sélo ambientales sino también sociales de la infraestructura
propuesta, recoger desde la comunidad, las inquietudes y sugerencias que pueden contribuir a
mejorar el proyecto y la seguridad con que éste operard y finalmente determinar, en conjunto con
ella, el tipo de compensaciones que deben aplicarse y el marco en que éstas operaran, de acuerdo
al sistema de compensaciones establecido institucionalmente (seccién 6.3.).

Los principales objetivos de un proceso de planeamiento estratégico deben ser: prime-
ro, construir un consenso social de alcance nacional respecto a la necesidad de llevar adelante
ciertos proyectos de inversién aun cuando éstos pueden ser molestos localmente. Segundo,
en la medida que algunos proyectos requieren para su realizacién de grados de coordinacién
en el uso del suelo de alcance extra local (e.g. sistemas de transporte terrestre, transporte de
agua y transmisién eléctrica), el sistema de planificacion estratégica debe designar zonas de
desarrollo para estos (y solo estos) tipos de inversidén, de modo que resulten apropiadas para
su instalacién, teniendo en consideracion el uso alternativo del suelo y la necesidad de esta-
blecer una adecuada equidad en las cargas medioambientales y sociales que deberan soportar
las comunidades locales. Finalmente, debe recoger desde las mismas comunidades locales, las
opiniones, inquietudes y reparos de éstas respecto de las instalaciones de infraestructuras y
de las designaciones estratégicas respectivas.

No debe olvidarse que el proceso de localizacién de instalaciones potencialmente molestas
es eminentemente politico y que éste debe apoyarse en sdlidas bases técnicas. Seria un error con-
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siderar o disefiar la autoridad de planeamiento estratégico como una entidad exclusivamente
técnica.

Como parte de su disefio institucional, el sistema de planificacidon territorial estratégica de-
beria, involucrar a una autoridad central independiente de las autoridades locales. Esto apunta a
evitar la situacion reconocida por Olsen (2014) en Dinamarca, donde la autoridad a cargo de la
planificacién estratégica, siendo de alcance local, tiende a responder demasiado a los intereses
locales descuidando la perspectiva de desarrollo, ordenamiento y equidad nacional. Esta reco-
mendacion va en la linea de lo sefialado por Siedentop (2010) respecto a la necesidad de blindar a
la autoridad a cargo de la planificacién estratégica de las presiones locales y, al mismo tiempo,
dotarla de un mandato explicito que vele por la equidad en la distribucién geografica de la carga
representada por el desarrollo.

Esta autoridad nacional, sin embargo, debe estar razonablemente representada y distribui-
da a lo largo del territorio ya que una de sus principales funciones es trabajar con cada comunidad
local y levantar desde ésta las inquietudes y sugerencias que pueda tener respecto a la determina-
cién de desarrollo estratégico. Para esto se requiere que el proceso de designacion se realice en
conjunto con la comunidad en un equilibrio entre la estrategia DAD y la decisién local.

Al respecto, la experiencia suiza (Frey y Obelhorzer-Gee, 1996) muestra que la designacion
central es menos resistida o es percibida como mas equitativa cuando la comunidad local puede
bloquearla parcialmente con argumentos fundados. El analisis de Siedentop (2010) para las deci-
siones de designacién estratégica de zonas de desarrollo edlico en Alemania muestra que la cons-
truccién de consensos para la ubicacion de proyectos puede mejorar cuando la autoridad local
puede vetar una ubicacién designada por la autoridad pero no puede bloquear la instalacién de
infraestructura en su territorio estando obligada a ofrecer una ubicacién alternativa de calidad y
caracteristicas similares a la elegida centralmente. Esto refuerza en la comunidad local la percep-
cién que es posible afectar las decisiones de la autoridad por la via del didlogo y la participacién al
tiempo que instala nacionalmente el principio que el desarrollo es un esfuerzo de todos y que se
busca la equidad en la distribucién geografica de sus costos.

El proceso de comunicacion y negociacidn local que requiere el planeamiento estratégico
debiera comenzar en el mismo momento en que se plantean las posibilidades de designacién de
zonas de desarrollo, no cuando las designaciones ya estdn decididas. Parte de la discusidn con
comunidades locales debe tener el propésito de fortalecer el consenso respecto a la necesidad de
llevar adelante estos proyectos estratégicos de alcance extra local y que requieren de la designa-
cién de zonas de desarrollo. Ademas, debe permitir levantar las inquietudes de la comunidad res-
pecto a los costos, efectos y seguridad de operacion de los proyectos, el impacto que estos ten-
dran en la calidad y modos de vida de la comunidad. La designacidn y planeamiento de las zonas
estratégicas debiera considerar modificaciones que permitan mitigar estos efectos. Finalmente,
debiera recoger informacidn respecto al tipo de compensaciones que resultan mas apropiadas de
acuerdo a las necesidades declaradas por la comunidad.

En linea con las recomendaciones anteriores y en el marco de los instrumentos de planifica-
cion territorial existentes en Chile y discutidos en la seccion 5.4., una planificacidn territorial estra-
tégica debiera incluir, fundamentalmente, un Plan Nacional de Ordenamiento Territorial comple-
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mentado con Planes Regionales de Ordenamiento Territorial (PROTs). Lo anterior en una ldgica en
que, si bien los PROTs debiesen ser desarrollados de manera local y descentralizada, éstos necesa-
riamente debiesen recoger lo determinado en el Plan Nacional y limitarse a normar complementa-
riamente segln un marco especifico de atribuciones.3!

En atencidn a su cardcter estratégico, el Plan Nacional debiera formularse y actualizarse pe-
riodicamente a intervalos definidos legalmente, con los ministerios y otras autoridades sectoriales
qgue deben proyectar sistemas que requieren de continuidad territorial extra local definiendo las
necesidades de creacién de nuevos trazados y ampliacién de los existentes. Esto deberia incluir, al
menos a la Comisiéon Nacional de Energia con su proceso de planificacion del sistema de transmi-
sién troncal y sistemas complementarios, a la autoridad vial y, de llegar a establecerse, los siste-
mas de transporte de agua o carreteras hidraulicas.

A estas definiciones, que deberian considerar franjas alternativas, se debieran agregar con-
sideraciones normativas de distribucién equitativa de los proyectos de inversion, de modo de es-
tablecer que todo el territorio le corresponderia soportar parte de la carga pero sin definir explici-
tamente la ubicacidon donde deberan soportarla. Del mismo modo, se incorporarian también defi-
niciones de zonas protegidas de acuerdo a lo establecido en las leyes respectivas.

Todos estos elementos se combinan en el Plan Nacional, el que debiera ser presentado a las
comunidades describiendo las decisiones de alcance nacional que el plan contempla y los efectos
locales que éstas implicarian considerando un proceso de discusidn y consulta publica que debera
luego ser sometido a discusion y sancidn legal en el Congreso. Lo planteado en relacién a la discu-
sién en el Parlamento de un plan de estas caracteristicas sigue el ejemplo recientemente imple-
mentado en Alemania para la expansidn acelerada de su sistema de transmisién de energia en el
contexto del cierre paulatino de sus plantas de generacion nuclear (Bundesnetzagentur, 2014). La
l6gica de debatir esto en el Congreso radica en la representatividad territorial de los parlamenta-
rios, quienes debiesen transmitir el sentir de sus respectivas comunidades locales, pero en un con-
texto donde es imperativo debatir, transar y alcanzar un consenso en aras de un acuerdo estraté-
gico nacional de alcance extra local. De esta manera, estas dos etapas, de formulacidn y sancién
legal, garantizarian la incorporacién de la opinién e inquietudes tanto locales como de organiza-
ciones ciudadanas en la aprobacién del Plan Nacional e implicarian un necesario proceso de nego-
ciacidn y validacion en el que se acuerdan, distribuida y centralmente, las cargas que cada regién
debera soportar asi como los trazados posibles para obras que requieren de continuidad geografi-
ca mas alld de los espacios de definicion locales.

Por su parte, los Planes Regionales de Ordenamiento Territorial (PROTs) deberan considerar
y adaptarse a las definiciones adoptadas en el Plan Nacional, no pudiendo vetar o alterar las deci-
siones contempladas en éste. Asimismo, a diferencia de lo planteado en el proyecto de ley que se
discute en el Senado (en su versién de mayo 2015 y descrito en la seccién 5.4.), los PROTs debie-
sen tener un alcance mas acotado. En primer término, por cuanto tendrian necesariamente que
incorporar lo establecido en el Plan Nacional, pero también por cuanto los PROTs no debiesen
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Un planteamiento similar al que se explica en detalle a continuacidn, al menos en relacién a la existencia de un plan
nacional vinculante para los planes regionales, es desarrollado en Poduje (2013).
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contar con la facultad de vetar por completo el desarrollo de ninguna actividad en la totalidad de
su territorio. Adicionalmente, estas definiciones de ordenamiento locales y descentralizadas de-
biesen estar circunscritas a la delimitacién de areas naturales protegidas (adicionales a las deter-
minadas centralmente en el marco de la legislacién pertinente), a la especificacion de zonas de
conservacién por razones patrimoniales o de areas de desarrollo indigena, asi como también a la
localizacién de zonas para la disposicidn de residuos y sus sistemas de tratamiento. Se busca con
esto que, a nivel local, el ordenamiento territorial se aboque a proteger territorios especificos, y
no a predeterminar la localizacion de todo tipo de actividades ni vedar por completo el desarrollo
de ninguna actividad en particular.

Los lineamientos definidos por el Plan Nacional asi como los de los PROTs debieran estar
centralizados en un sistema de informacion geografico nacional de acceso publico que permita su
analisis y estudio por cualquiera interesado tanto en desarrollar proyectos como en fiscalizar el
cumplimiento de las condiciones impuestas por éste.

El objetivo de una Politica Nacional de Ordenamiento Territorial no puede ni debe ser la mi-
crozonificacidn, es decir, la decisiéon de qué tipo de actividades pueden llevarse a cabo en cada
lugar del territorio nacional, por ser ésta una actividad demasiado compleja y sujeta a considera-
bles e inevitables riesgos e incertidumbres. Por el contrario, el objetivo debiera ser el de ordenar
el desarrollo de aquellas actividades que requieren de una planificacién coherente del territorio y
distribuir en forma eficiente, equitativa y razonable las cargas medioambientales que de estas
actividades derivan.

6.2. El proceso de autorizacion local

El sistema de autorizacidon de decisiones locales debiera articularse y extenderse a partir del
actual sistema de evaluacion de impacto ambiental (SEIA). En principio, debieran considerarse
cuatro modificaciones fundamentales. Primero, debe ser un requisito ineludible que la ubicacion
propuesta para un proyecto respete los lineamientos definidos en el Plan Nacional (de aplicarles) o
en los PROTs, es decir, estos instrumentos debieran tener caracter vinculante y no sélo indicativo
en lo referente a las decisiones de ubicacion.

Segundo, el proceso de aprobacion debiera requerir de la participacién ciudadana en la fase
temprana del proyecto, cuando éste es propuesto y comienza su disefio, no cuando es ingresado
con todos sus detalles definidos para su evaluacién ambiental. Este proceso temprano de partici-
pacion podria ser formal (via una consulta) o considerar otras instancias como, por ejemplo, que
las comunidades puedan declarar su voluntad de recibir y albergar cierto tipo de inversiones en su
cercania definiendo algunas condiciones para las mismas. El titular del proyecto deberia informar a
la autoridad y a la comunidad de los resultados del proceso de participacion ciudadana, las inquie-
tudes que de éste se levantaron y la forma en que fueron consideradas o incorporadas en el dise-
Mo y propuesta final del proyecto. De esta forma, la participacién ciudadana resultard incidente en
el proyecto y tendra el potencial de afectar aquellos aspectos de las propuestas que concitan ma-
yores inquietudes. Con todo, la aprobacién local no debiera ser un requisito para la autorizacién
de instalacion de un proyecto en consideracién a que tanto el Plan Nacional con los PROTs ya con-
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sideraron la participacion de la comunidad local y las organizaciones ciudadanas en sus definicio-
nes.

Tercero, como en el caso danés, la evaluacién del impacto social y comunitario de la instala-
cién (no sélo medioambiental) deberia considerar explicitamente los efectos acumulativos de to-
das las instalaciones actualmente existentes antes de aprobar el desarrollo de un nuevo proyecto.
Esto incluso si el proyecto cuenta con una declaracién de aceptacién voluntaria por parte de la
comunidad. Esto tiene el efecto de evitar la fragmentacién arbitraria de proyectos, pero también
permite controlar la acumulacién de desarrollos localmente molestos en zonas saturadas como ha
sido reportado en Italia.

Finalmente, el proceso de aprobacion deberia considerar la evaluacién de compensaciones
ofrecidas o determinadas por ley asi como su forma de administracion y los proyectos de asociati-
vidad que deberian aplicarse y como éstas deberian administrarse de acuerdo a los intereses de-
clarados por la comunidad (ver Seccion 6.3.). Esto va en la linea de las compensaciones en bienes
publicos aplicados en Dinamarca y que la evidencia estudiada sefiala que gozan de mucha mayor
aprobacién que las compensaciones monetarias individuales.

El proceso de aprobacién especifica deberia, ademds, contemplar modificaciones al proyec-
to y a sus condiciones de operacidn de acuerdo a las inquietudes y objeciones especificas plantea-
das por las comunidades locales. En particular, de acuerdo al analisis de Kunreuther y Easterling
(1996), algunas alternativas que pueden aumentar la aceptabilidad de los proyectos incluyen la
obligacién de adquirir seguros en casos de efectos no previstos en generaciones futuras, que se
establezcan acciones contingentes de resguardo de la comunidad ante la ocurrencia de accidentes
y que la autoridad local tenga la capacidad de suspender temporalmente la operacidn de la planta
en caso de accidentes.

6.3. Sistema de compensaciones

En relacién a las condiciones de asociatividad o de compensaciones, parte de la instituciona-
lidad debiera considerar el calculo y certificacidn, de acuerdo a la normativa legal, de los montos
que éstas deben contemplar, la forma de administracién de los fondos y algunos estandares com-
pensatorios.

Es importante que toda forma de compensacidon o de proyecto de desarrollo asociativo
guede bajo el alero de la misma institucionalidad y ésta se aplique de la misma forma, dado que,
una vez mas, la coherencia regulatoria es uno de los principios que deben preservarse al tratar el
problema de la negativa local. El tratamiento a los proyectos de inversion considerados no debiera
ser distinta en atencidn a la industria a la que pertenecen.

Los montos de las compensaciones a entregar debieran calcularse en proporcion a los cos-
tos generados para la comunidad, lo que requiere dimensionar, para cada proyecto, las pérdidas
que ésta sufre por uso de recursos en la plusvalia de las propiedades que lo rodean, las pérdidas
en la calidad de vida de la comunidad como consecuencia del proyecto y el costo por degradacién
del ambiente debido a su construccién y operacidn. Es necesario reconocer que no todos los pro-
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yectos tienen iguales impactos, por lo que la estandarizacion de las compensaciones, incluso den-
tro de una industria (como seria el caso si se decidiera establecer, para el sector eléctrico, como
compensacién un monto fijo por cada MW de capacidad instalada independiente de la tecnologia
utilizada) no parece ser una aproximacién apropiada.

La estimacidn precisa de costos externos para un proyecto individual es, sin lugar a dudas,
una tarea compleja, por lo que la tentacidn para la autoridad de establecer pagos estandarizados
basados solamente en caracteristicas objetivas de los proyectos es fuerte. Con todo, debe pensar-
se que se trata de compensaciones, no de un simple esquema de comparticién de rentas por lo
que, al menos, algunos de los componentes del monto final debieran ser determinados contingen-
temente. La regulacién deberia establecer mecanismos relativamente directos y objetivos de
cuantificar estos componentes particulares3z.

La literatura revisada es concluyente en que las compensaciones que debieran considerarse
incluyen, principalmente, aquellas que se traducen en una mayor provisiéon de bienes publicos o

Ill

de bienes de uso comun para la comunidad afectada. Esto, por una parte reduce el “efecto so-
borno” que limita la aceptabilidad ética de las compensaciones y, por otro, no desplaza a la volun-
tad de hacer lo correcto que puede llevar a algunas personas a aceptar la instalacién en su vecin-

dad de proyectos que, aunque molestos, son percibidos como socialmente deseables.

Como consecuencia de lo anterior, el proceso de negociaciones de la empresa con la comu-
nidad (y que debiera ser supervigilado por la autoridad), mas que centrarse en la cantidad de re-
cursos monetarios que la compensacion implica deberia concentrarse explicitamente en las obras
gue se construiran o las acciones que se implementaran como, por ejemplo, mejoramiento y man-
tenimiento de parques, mejoramiento de las instalaciones de escuelas, su implementacién o la
construccién de obras de interés turistico. De este modo se consigue establecer directamente una
relacion entre la obra y la provisidon de bienes publicos, el uso y respeto del acuerdo es mas facil-
mente verificable y fiscalizable por la comunidad y se disipan, al menos parcialmente, las posibles
sospechas de corrupcion de las autoridades locales (Van Rooij et al., 2012).

La posibilidad de entregar compensaciones econémicas indirectas privadas pero de na-
turaleza comunitaria (e.g. electricidad a un precio rebajado para los miembros de la comuni-
dad) cae en un area gris respecto a su aceptabilidad, toda vez que corresponde a una compen-
sacion que beneficia directamente al individuo y no refuerza su sensacién de “estar pensando
comunitariamente” aun cuando se trate de un beneficio que se aplicara a él y a todos sus ve-

32 A modo de ejemplo, en el caso danés, la fijacion de las indemnizaciones debidas a pérdida de plusvalia de las propie-
dades esta acotada (al menos en primera instancia) por la estimacidn que la autoridad a cargo de tasaciones para fines
de expropiacién estime como pérdida efectiva del valor de la propiedad debido a la realizacién del proyecto, y las areas
de afectacion que pueden reclamar esta pérdida de valor esta acotada de acuerdo a las caracteristicas del proyecto. Con
todo, el esquema danés enfatiza los pagos de compensaciones individuales, lo que deberia evitarse en la medida de lo
posible.
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cinos. Es probable que este tipo de compensaciones sufran también aunque sdélo parcialmente
de “efecto soborno”33.

Las compensaciones directas en montos, ya sean determinadas o sugeridas por el desarro-
llador o negociados con las partes, adolecen de multiples problemas que las hacen poco recomen-
dables. Por una parte, como ya se dijo, pueden producir “efecto soborno” o desplazar motivacién
intrinseca para actuar de la forma “socialmente deseable” (Frey, Oberholzer-Gee y Eichenberg,
1996). Por otra, las compensaciones directas pueden afectar el tejido social de las comunidades al
producir la sensacién que quienes las reciben o aceptan estan dispuestos a entrar en transacciones
moralmente censurables (Kunreuther y Easterling, 1996).

Ademds, este tipo de compensaciones pueden generar confusién en quienes las ofrecen,
quienes las reciben y en quienes no las reciben o lo hacen por montos distintos a los de otros en
aparentemente las mismas circunstancias. El primer caso puede derivar en una situacion en que la
compensacioén es percibida como la compra de un “derecho a contaminar o dafiar”, lo que puede
permitir que quien las pagd no se comporte de la forma socialmente deseada en cuanto al cuidado
y utilizacién de sus instalaciones y operaciéon. También es posible que quien recibié las compensa-
ciones las perciba como la venta de dicho derecho y en cuyo caso no actie con toda la celeridad o
diligencia necesaria para alertar a la autoridad o activar las alarmas en caso de comportamiento
irresponsable por parte de la empresa (Van Rooij et al. 2012).

Finalmente, cuando las compensaciones no son iguales para todos, ya sea producto de ne-
gociaciones parciales o porque se conceden en virtud de algin andlisis de los costos incurridos por
el individuo, esto complejiza el entendimiento del mecanismo de compensaciones, tiende a judi-
cializar su pago y aceptacién y, en general, parece hacer menos aceptables las compensaciones
(Olsen, 2014).

Respecto a la conveniencia de que las empresas que aportan los fondos de compensacién
participen de la administracién de los mismos, la literatura es ambigua. Por una parte los Impact
Benefit Agreements (IBA) consideran explicitamente una relacidn contractual entre la comunidad y
los desarrolladores, por los que éstos son corresponsables o incluso administradores de los recur-
sos dedicados al desarrollo de los proyectos y obras de mejoramiento incluidos en los acuerdos.

Por otra parte, una instancia en que las comunidades deciden sobre el uso y administracién
de los recursos y en la que participan las empresas puede presentar problemas debido a las asime-
trias de capacidad negociadora (efectiva o percibida) entre las partes lo que podria conducir a que
los fondos se destinen principalmente a realizar obras que estan en el interés de los dueiios de los
proyectos y no en el de la comunidad. Los IBA de alguna forma resguardan a la comunidad de esta
posibilidad toda vez que las firmas de contratos ocurren luego de una negociacién previa a la ins-
talacién de los proyectos y en ella se establecen claramente los limites dentro de los cuales se

3 Aunque no es un tema explorado en la literatura examinada, también cabe considerar que, mientras la inversién en
bienes publicos es probablemente progresiva (en el sentido que el uso de alguna de esta infraestructura publica en
educacion o salud es mas intenso entre los miembros mas pobres de la comunidad), la compensacién por la via de un
menor costo de la energia a nivel local es potencialmente regresiva ya que los miembros mas ricos de la comunidad
tienden a consumir mas energia.
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utilizaran los recursos o se concretaran los aportes de las empresas (Caine y Krogman, 2010). Asi-
mismo, las obras a financiar deberdn ser parte del plan de inversiones del municipio o del gobierno
regional, dependiendo de la escala de la compensacién acordada. Esta exigencia asegura la coor-
dinacién y complementariedad de los aportes con la inversidén publica regular y a su vez facilita la
supervision del proceso de negociacion.

7. Conclusiones

La brusca caida en la materializacion de inversiones en capacidad de generacién eléctrica de
base en Chile se debe, segln los diagndsticos mas extendidos (Bernstein et al, 2013a y 2013b), a la
judicializacion de la oposicidn a las instalaciones o a la accidn administrativa (caso Barrancones,
Hidroaysén), ambas como respuesta o manifestacion de la presidn publica organizada en torno al
rechazo a la instalacidon de estas inversiones. Esta constatacién ha relevado a la industria y a la
autoridad la importancia que tiene el fendmeno de la oposicion local a las obras de infraestructura
potencialmente molestas.

Las propuestas respecto a cdmo resolver esta oposicion se han centrado fundamentalmente
en los mecanismos de compensaciones (“mecanismos de asociatividad”) que deberian establecer-
se para mejorar la aceptacion de las obras de desarrollo por parte de la poblacién que deberd
compartir el territorio con ellas, asi como en la importancia de mejorar la participacién ciudadana
como una forma de transferir a las comunidades la informacién sobre la necesidad de los proyec-
tos para el pais y los verdaderos efectos que éstos tendrian para su forma de vida y el medioam-
biente.

El andlisis en este documento muestra que este enfoque es altamente incompleto. Por una
parte, la efectividad de las compensaciones econdmicas para reducir la oposicidn a la instalacion
de obras localmente molestas depende fuertemente de su disefio, por lo que es posible que algu-
nos de los mecanismos que se han propuesto no tengan efectos o, incluso, puedan disminuir la
aceptacion de los proyectos en caso de aplicarse. Por otra parte, la evidencia muestra que la sim-
ple provisién de informacion a las comunidades no es suficiente para revertir el rechazo y que, en
algunos casos, puede cristalizarlo.

El grado y tipo de oposicidn local a proyectos potencialmente molestos depende de caracte-
risticas de la comunidad (como por ejemplo, su cosmovisién y conexion con el medioambiente),
del tipo de obra de la que se trate e incluso del proyecto especifico en discusidn. Asi, por ejemplo,
una obra de infraestructura puede encontrar mayor oposicion en comunidades que sienten una
conexion mas profunda con el territorio que ocupan o una mayor responsabilidad intergeneracio-
nal ya sea con sus descendientes o con sus ancestros que, posiblemente, residiran o residieron en
la misma zona. Las inversiones con un mayor potencial de dafiar permanentemente su entorno o
de producir efectos importantes, aunque improbables, tienden a ser mas resistidas que aquellas
gue producen efectos colaterales ciertos pero de menor alcance. Finalmente, las caracteristicas
propias del proyecto e incluso la identidad de sus duefios pueden afectar la aceptabilidad del
mismo.
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En contraste, el éxito potencial de las compensaciones parece depender mucho mds de la
forma en que éstas se disefian que de las caracteristicas de los proyectos, la industria o las comu-
nidades. Indudablemente, para funcionar, el valor de las compensaciones debe decir relaciéon con
el dafio causado. De lo contrario, éstas pueden convertirse en una forma de “pago por construir”
lo que va en detrimento de la forma en que la comunidad y el duefio del proyecto interactuan. Por
otra parte, las compensaciones individuales pueden sufrir de un efecto soborno que instala la idea
gue quienes las aceptan estan dispuestos a tomar parte en intercambios que son éticamente cen-
surables. Esto, a su vez, desanima a quienes estarian dispuestos a aceptar las compensaciones
aumentando el rechazo al proyecto. Finalmente, la oferta de pagos por aceptar el desarrollo de un
proyecto puede desplazar la motivacién intrinseca de quienes no se habrian opuesto en ausencia
de compensaciones. En efecto, algunas personas pueden estar dispuestas a tolerar una obra lo-
calmente molesta movidas por su motivacidon de “hacer lo correcto” o de “contribuir al bien co-
mun”. Esta motivacidon desaparece cuando se ofrecen compensaciones monetarias individuales
porque una conducta socialmente virtuosa se vuelve indistinguible del comportamiento individua-
lista de alguien que acepta un pago por motivos egoistas. En tal caso, |la oferta de una compensa-
cion puede aumentar la oposicién a un proyecto.

A pesar de lo expuesto en el parrafo anterior, las compensaciones si pueden tener efectos
positivos en la aceptacidn de los proyectos. En efecto, la evidencia sugiere que los beneficios co-
munitarios, especialmente aquellos que se traducen en mas o mejor provisién de infraestructura o
bienes y servicios de uso publico si tienen potencial de aumentar la aceptabilidad de un uso del
suelo localmente molesto. Esto por cuanto las ofertas que benefician a la comunidad en su conjun-
to sufren menos de efecto soborno y porque, en lugar de desplazar a la motivacién intrinseca,
pueden incluso potenciarla, como por ejemplo, en el caso de un ciudadano que no tiene hijos pero
gue acepta la instalacién de una planta generadora porque es lo correcto a nivel social y, ademas,
porque redundard en mejor equipamiento para los colegios locales.

Otro aspecto que resulta esencial para la aprobacién de la instalacion de un proyecto local-
mente molesto es la via por la que se resuelve su localizacidn. Esto, a su vez, dice relaciéon con dos
aspectos esenciales: la forma en que se ordena el territorio y las instancias de participacién ciuda-
dana en la decision de localizacién y en el disefio del proyecto.

Los procesos en que las decisiones de emplazamiento de una obra de infraestructura son
determinadas centralizadamente, luego comunicadas a la sociedad y posteriormente defendidas
de cuestionamientos (enfoque DAD), suelen levantar o fortalecer la oposicion no sélo de la comu-
nidad afectada directamente sino también de grupos de interés extra locales. Lo anterior es inde-
pendiente de si la decision la toma una autoridad central o si ésta es entregada a las empresas y
desarrolladores que realizan analisis de costo-beneficio privados. Mas aun, estos procesos de deci-
sién pueden inducir a quien tiene que llevarlos a cabo a elegir ubicaciones social y econdmicamen-
te ineficientes Unicamente porque espera encontrar menor oposicion local a las instalaciones pro-
puestas.

Por el contrario, los procesos de seleccidon de locacidon tienen mas posibilidades de éxito
cuando se construyen en torno a un consenso respecto a la necesidad de las obras involucradas y
cuando las comunidades en particular y los ciudadanos en general sienten que tienen posibilida-
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des reales de influir en la ubicacién y disefio del proyecto. Esto no implica entregarle a la ciudada-
nia un poder de veto o bloqueo de las obras, pero si de proveer a la comunidad de una institucio-
nalidad de ordenamiento que es percibida como justa, imparcial y receptiva.

La institucionalidad de ordenamiento territorial en Chile es incompleta, compleja e incohe-
rente. Mientras dentro de los limites urbanos los planos reguladores comunales e intercomunales
fijan con precision las dreas donde es posible desarrollar actividades econdémicas y de cada tipo,
fuera de las zonas urbanas la légica ha sido que toda inversion esta permitida en la medida que se
atenga a las condiciones de preservacion y a las que le imponga el sistema de evaluacién de im-
pacto ambiental a través de una Resolucion de Calificacion Ambiental. Este principio ciertamente
parece razonable frente a la alternativa de una microzonificacidn local que liste exhaustivamente
qué actividades, de qué tipo y bajo qué condiciones podran desarrollarse en cada punto del terri-
torio. Sin embargo, este enfoque se complejiza cuando se consideran las multiples instancias nor-
mativas o indicativas de usos del territorio vigentes que incluyen a los Planes Regionales de Desa-
rrollo Urbano y a las multiples instancias e instrumentos que pueden imponer restricciones en
zonas protegidas especificas, lo que redunda en una amplia gama de normativas que son inconsis-
tentes entre si, dependientes de distintas agencias gubernamentales y que no ofrecen la minima
claridad jerarquica que permita determinar cual prima en caso de superposicién entre ellas.

Actualmente, se discute en el Congreso una ley que definird una nueva instancia de orde-
namiento a nivel regional, los Planes Regionales de Ordenamiento Territorial (PROT). Estos serian
instrumentos vinculantes cuya definicién legal incluiria establecer areas de proteccidn, localizacion
de infraestructura de energia, residuos, tratamiento vy actividades productivas en concordancia
con una indefinida Politica Nacional de Ordenamiento Territorial (PNOT).

La definicién del alcance de los PROTs en el proyecto de ley en discusién resulta compleja
por su amplitud y falta de limitaciones explicitas. En efecto, la redaccidn del mandato permitiria a
cada gobierno regional minimizar (o maximizar) las dreas en que se permiten o prohiben ciertas
actividades al punto de hacerlas, de facto, inviables en el territorio regional. En adicién a lo ante-
rior, el enfoque descentralizado con que se resolverdn los PROT puede derivar en la imposibilidad
de desarrollar proyectos interregionales que requieren de continuidad territorial como pueden
ser, por ejemplo, las redes de carreteras, transmisidn de energia o transporte de fluidos.

En este trabajo proponemos establecer una institucionalidad de ordenamiento territorial
gue contemple dos etapas distintas: una de planificacidn estratégica (propia de los planes naciona-
les y regionales) y otra especifica a los proyectos individuales. Los objetivos principales de la plani-
ficacién estratégica deben ser construir un consenso en torno a la necesidad de desarrollar ciertas
formas de infraestructura potencialmente molestas a nivel local, alcanzar una adecuada distribu-
cidon geografica de la carga de dicha infraestructura y permitir el desarrollo de obras que requieren
de un alcance supralocal. Esto debe considerar discusiones de alcance local y nacional, incorpo-
rando la participacidn ciudadana desde su génesis y contemplando actualizaciones periddicas que
permitan corregir o modificar los planes de acuerdo a necesidades y alternativas tecnolégicas que
atiles. Independiente que su construccidon debe incorporar a las autoridades
locales y nacionales, el lugar obvio para la discusidn final de un Plan Nacional de Ordenamiento

son naturalmente vo

Territorial de cardcter estratégico es el Congreso, dado que en éste confluyen en forma natural la
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representacioén local y el interés nacional. Los contenidos de este Plan Nacional deben ser vincu-
lantes para los Planes Regionales por lo que éstos deben adaptarse al contenido del Plan Nacional
cada vez que sea modificado.

El proceso de aprobacion de proyectos individuales debiese construirse a partir de lo que es
hoy el Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA), el que debera exigir que la ubicacidon
elegida para un proyecto sea compatible con las definiciones del Plan Nacional de Ordenamiento
Territorial y con los PROTs respectivos. Al mismo tiempo, se deben incorporar instancias de parti-
cipacién ciudadana obligatorias que sean anteriores a la eleccién de la localizacién final del pro-
yecto y a la presentacion de la DIA o EIA respectiva, debiendo el titular del proyecto informar a la
autoridad y a la comunidad la forma en que las inquietudes relevadas en este proceso han sido
consideradas en el disefio del proyecto propuesto. Este proceso debiera ser eminentemente técni-
co en atencidén a que la discusidén politica respecto al ordenamiento ocurrié con anterioridad al
momento de discutirse el plan estratégico.

En cuanto a las compensaciones, se requiere una institucionalidad que pueda en forma rela-
tivamente expedita determinar los montos de las mismas de acuerdo a las caracteristicas del pro-
yecto, evitando las compensaciones estandarizadas que tienden a igualar proyectos que no son
comparables. Por supuesto, esto implica una mayor incertidumbre para los desarrolladores y un
mayor desafio para la institucionalidad y la autoridad que preferiria procesos estandarizados de
acuerdo a las caracteristicas observables del proyecto en abstracto. Sin embargo, a cambio de esta
complejidad se consigue una mayor consideracién de los atributos especificos de cada iniciativa y
localizacién lo que permite corregir o considerar caracteristicas individuales de mejor manera. Las
compensaciones debieran acordarse con la comunidad en la forma de provisidon de bienes y servi-
cios de uso publico, resguardando que sea siempre el interés de la comunidad el que decida el uso
de lo de los recursos.

Resolver el problema de la oposicién local a inversiones molestas no es sencillo. Coordinar el
desarrollo de obras de infraestructura y distribuir geograficamente sus costos en forma relativa-
mente equitativa es un desafio importante para cualquier pais y cobra mayor importancia a me-
dida que el desarrollo econémico modifica la forma en que las comunidades y la sociedad perciben
los costos asociados modifican sus preferencias. En este documento hemos explorado los aspectos
mas relevantes de estos problemas asi como alternativas de solucién que se han ensayado, al
tiempo que proponemos una alternativa de institucionalidad que nos parece coherente y factible
para resolver este importante desafio de politica publica.
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