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RESUMEN EJECUTIVO

La disposicion final de los residuos sdlidos del Gran Santiago es un problema no
resuelto desde el punto de vista de la politica pblica. Hace ya una década se desataron
los primeros conflictos relacionados con el impacto ambiental, econdmico y social de
las instalaciones sanitarias en areas pobladas. El problema de la disponibilidad de
terrenos, y el de los costos de transporte hacia rellenos sanitarios situados cada vez
mas lejos de los centros de generacion de residuos, es acuciante.

Este estudio de caso presenta la situacion y sugiere algunas preguntas o enfoques
alternativos para abordar el tema. ;Qué mecanismos legales-institucionales adoptar? ;Qué
criterios, para definir la cantidad y ubicacion de vertederos? ;Como tarifar para recuperar
los costos y respetar criterios de eficiencia econdmica, sustentabilidad ambiental y
equidad social? ;Qué sistema tarifario -junto con responder al criterio de quien contamina
paga- puede desincentivar la produccion de desechos y estimular el reciclaje? ;Como se
vehicula la participacion publica en la resolucién de conflictos ambientales? ;Qué papel
le cabe a la prensa? ;Como alcanzar una solucion negociada de los conflictos, y cudl es
el papel del Estado en la negociacion? El ordenamiento territorial y la planificacion
urbana, ;como influyen en la prevencion de tales conflictos?

Concluimos que los conflictos ambientales en torno a la basura involucran aspectos
no s0lo ambientales, sino también politicos y distributivos, y exigen la adopcion de
enfoques integrales para encarar dicha complejidad.
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INTRODUCCION

«Es extrafio que unos pocos deban soportar la basura de unos muchos,
a cambio de nada»

Declaracion de un vecino de La Pintana al diario Las Ultimas Noticias, 25/6/1995

La disposicion final de los residuos solidos domiciliarios estd en la agenda de
gobierno de cualquier gran metropoli. Al crecimiento acelerado de la poblacion se ha
agregado el crecimiento econémico y la adopcion de ciertos patrones de consumo para
contribuir a incrementar la tasa per capita de generacion de desechos. La forma y la
intensidad con que ello afecta a grandes concentraciones de poblacion, la multiplicidad
de actores e intereses involucrados y las diferentes instancias y niveles de gobierno
implicados hacen de la disposicion de la basura en una gran ciudad un tema complejo y
de dificil solucion. El propdsito de este estudio de caso es describir la situacion en
Santiago de Chile para, partiendo de este ejemplo, discutir las implicaciones de politica
a la hora de tratar la problematica de la disposicion final de los residuos urbanos.
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LO ERRAZURIZ: LOS ORIGENES DE UN CONFLICTO

En una agradable mafiana de la primavera de 1995, la sefiora Ana, vecina de Estacion
Central, mird hacia Lo Errazuriz y vio desde la puerta de su casa los cerros de basura
asomando por encima de los muros que cercan el relleno sanitario. Habian pasado més
de diez afios de promesas incumplidas; ahora, por fin, la solucion estaba proxima: se
cerraria el relleno y se construiria un nuevo vertedero en Til-Til. «Menos mal», penso
la sefiora Ana. Pero, ;se ha terminado de verdad el conflicto respecto a la disposicion
final de la basura de Santiago?

La capital de Chile genera hoy cerca de 1.400.000 toneladas de residuos sélidos
domiciliarios al afio, con un promedio de 0,87 kg/habitante/dia; sometido a un manejo
inadecuado, ello puede convertirse en una importante fuente de contaminacién ambiental.

Hasta hace poco se contaba con tres sitios «oficiales» para la disposicion final de
la basura: los vertederos de Lo Errazuriz -ubicado en el antiguo pozo ripiero de Estacion
Central-, Cerros de Renca al norte y Lepanto al sur. Los dos primeros estan en proceso
de cierre, pues desde diciembre de 1994 su vida atil se ha agotado. Con gran dificultad
se determind una nueva localizacion para recibir los residuos solidos de la ciudad -Til-
Til, al norte de la capital- y se estan realizando las obras para la puesta en marcha de la
instalacion correspondiente que, sin embargo, s0lo recibira la basura de una parte de la
Region Metropolitana. Para el resto de comunas, principalmente aquellas del sur de la
ciudad, alin no se ha definido la ubicacion de sus rellenos sanitarios.

¢Por qué la poblacion de Santiago, especialmente los sectores de mas
bajos ingresos, se siente amenazada por convivir con montafias de basura?
;Como se llegd a esta situacion?

Ya en septiembre de 1984, cuando los antiguos pozos ripieros de Lo Errazuriz fueron
convertidos en depositos de las basuras generadas por 14 comunas de la Region
Metropolitana, escuelas y organizaciones del sector reclamaron por las emanaciones del
vertedero y por su impacto en la salud de la poblacion escolar.

Aparentemente, las emanaciones de gas desde el vertedero surgieron tras el terremoto
de marzo de ese afio, que habria resquebrajado las protecciones existentes generando
filtraciones de gas y malos olores, ademas de incendios y explosiones. Las casas del
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vecindario se encontraban a una distancia minima de las instalaciones del vertedero,
que en algunos casos llegaba a sélo 60 metros. De hecho, la presencia de gas en el
interior de algunas viviendas del sector fue detectada en su momento por personal del
Servicio de Salud Metropolitano del Ambiente (SSMA).

Los reclamos de la poblacién no surtieron efecto, por lo que en julio de 1985 una
comunidad cristiana formd la Comision Contra la Contaminacion Ambiental (CCCA) para
realizar gestiones respecto de las emanaciones de gas. Prepararon y presentaron, en
noviembre de 1985, un recurso de proteccion.

En diciembre las autoridades reconocieron por primera vez el problema de las
emanaciones. El alcalde de MaipU planted un proyecto de realizacion de un parque en el
lugar y dio dos afios y medio mas de vida a Lo Errazuriz. Por entonces la compafiia
GASCO inicio la instalacion de ductos para explotar el gas del vertedero.

Pero el SSMA realiz6 una inspeccion y no aprob6 la continuidad del funcionamiento
del depdsito. En enero de 1986 dio un plazo de 120 dias para solucionar el problema
del mal funcionamiento de Lo Errazuriz, advirtiendo sobre el riesgo para la salud de las
poblaciones aledafias.

También en enero, la Corte de Apelaciones acogio el recurso de proteccion interpuesto
por las organizaciones vecinales y emitio una resolucion que declard ilegal el vertedero,
dio 5 meses de plazo para resolver los problemas y exigio un proyecto definitivo. Mientras
tanto, continuaban las emanaciones de gas; un representante del Colegio Médico visito el
sector y presento un informe certificando que las condiciones de salud de la poblacion
se veian alteradas por el mal funcionamiento del vertedero.

A pesar de las protestas y las demandas al Intendente de la Region Metropolitana
(por entonces un general del Ejército) de que adoptara medidas, en marzo la justicia
acogio la apelacion de las municipalidades involucradas contra la resolucion de enero
de la Corte de Apelaciones, y el vertedero siguid funcionando.

En abril, la empresa Gas de Ciudad-GASCO comenz0 la explotacién del biogas
resultante de la descomposicion de la materia organica depositada en Lo Errazuriz. Las
poblaciones mantuvieron su movilizacién, inédita durante todo el periodo de la dictadura
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militar, exigiendo al Intendente una pronta respuesta. Este prometié que si no se
solucionaban los problemas antes del 10 de mayo el vertedero se cerraria.

La Resolucion N° 3.587 del SSMA de mayo de 1986 ordend el cierre programado del
vertedero hasta la fecha final del 31/12/1988. La Intendencia inicid la busqueda de un
lugar alternativo para los desechos de la Region Metropolitana.

Pero en octubre el SSMA resolvid dejar sin efecto su resolucion, y aprob6 un nuevo
proyecto de relleno sanitario. En noviembre se presentd un segundo recurso de proteccion,
esta vez contra el director del SSMA.

El nuevo proyecto se puso en marcha a finales de 1986 con la constitucion de la
Empresa Metropolitana de Residuos Ltda. (EMERES), una sociedad sin fines de lucro
destinada a atender la disposicion de las basuras de las en aquel entonces 14 comunas
del Gran Santiago . En marzo del afio siguiente se empez6 la construccion del prometido
parque en el area del relleno ya completada, mientras la Organizacion Mundial de la
Salud opinaba que el tratamiento de basuras en Lo Errdzuriz era el adecuado. La Corte
Suprema revoco la resolucion de cierre del vertedero y los problemas de salud y de
emanaciones de gas se dieron por superados.

1 En la actualidad participan de EMERES las municipalidades de Santiago, San Miguel, Nufioa, La
Cisterna, Providencia, Maipl, La Granja, La Reina, La Florida, San Ramén, La Pintana, Macul,
Pefalolén, Estacidon Central, San Joaquin, Isla de Maipo, Pedro Aguirre Cerda, Lo Espejo y El
Bosque.
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BUSCANDO SITIOS Y ENFRENTANDO RESISTENCIAS

Los efectos del funcionamiento de un relleno sanitario ubicado en el centro de una
ciudad no pueden pasar inadvertidos. EI gobierno democratico de Aylwin enfrentd la
insatisfaccion de la poblacion mas directamente afectada y su demanda de cierre del
vertedero. EI 28 de noviembre de 1990, el Ministerio de Salud, la Intendencia de la
Region Metropolitana y los alcaldes de Estacion Central y Maip0 firmaron un protocolo
que establecia el cierre definitivo del relleno sanitario de Lo Errazuriz al 31 de diciembre
de 1994,

EMERES llamo a licitacion nacional e internacional para la construccion de un nuevo
relleno sanitario recién a mediados de 1993; la licitacion se declar6 desierta. Ello genero
una fuerte polémica, pues las bases incluian una clausula segun la cual, en caso de
declararse desierta la licitacion, EMERES podia presentar su propio proyecto.

Asi, en abril de 1994 EMERES asumio la responsabilidad de ejecutar por si misma
el manejo de los residuos de Santiago e inici0 la blsqueda de nuevas localizaciones. Se
requeria de un sitio en la zona norte de la ciudad, pues para la zona sur bastaria con
aumentar la capacidad del vertedero de Lepanto. Esta propuesta fue posteriormente
rechazada por las autoridades por no respetar la normativa sobre ordenamiento territorial
del drea.

En el area norte existian tres alternativas de terrenos, los que se sometieron a
estudios de localizacion. Mientras se realizaban, y ante las noticias publicadas por la
prensa, las comunidades aludidas comenzaron a expresar su rechazo.

La primera localidad considerada para un nuevo relleno sanitario fue Batuco. El
fuerte rechazo de la comunidad y las movilizaciones que se produjeron para evitar su
instalacion -que exigieron incluso la presencia de la policia para aplacar los animos-
sorprendieron por igual a alcaldes y ejecutivos de EMERES.

En octubre, aparentemente descartada la alternativa de Batuco, se inici0 un proceso
de negociacion para la instalacion de un vertedero en Rungue (Monte Pelén). Pero también
alli la comunidad reacciond de inmediato, y el proyecto fue abandonado.

Finalmente, en noviembre un informe de la Comisién Regional del Medio Ambiente
de la Region Metropolitana (COREMA-R.M.) manifest6 lo inadecuado de la ubicacion en
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Batuco y la conveniencia de los sitios de Rungue y La Cumbre (también [lamado Las
Bateas), manteniendo ciertas condiciones.

Se iniciaron las negociaciones entre EMERES y el Municipio de Til-Til para la
instalacion de un vertedero en Montenegro. Nuevamente se produjeron reacciones adversas
en dicha comunidad, que presentd un recurso de proteccion contrario a la localizacion
del relleno sanitario. Sin embargo, ante la promesa de pago de compensaciones al
Municipio de Til-Til se obtuvo la primera aprobacion municipal oficiosa para la
construccion del vertedero en el drea conocida como La Cumbre.

En ese intertanto, en diciembre, el SSMA debié anunciar la postergacion del cierre
de Lo Errédzuriz ante la falta de claridad respecto al sitio del nuevo vertedero.

Entonces el grupo de alcaldes reunidos en torno al relleno de Cerros de Renca
decidid impulsar su propio proceso de licitacion para buscar una alternativa ante el
proximo cierre definitivo de ese vertedero. Asi, en abril de 1995 se presentaron dos
proyectos para el relleno sanitario de la zona norte de Santiago, a escasa distancia uno
del otro: uno de EMERES (Cumbre poniente) y el otro de Kiasa (Cumbre Oriente), empresa
ganadora de la licitacion de los alcaldes de Cerros de Renca. Los dos proyectos se
sometieron voluntariamente al proceso de evaluacion de impacto ambiental de proyectos
conducido por la Comisién Nacional del Medio Ambiente a través de COREMA-R.M.

Mientras se analizaban ambos proyectos se multiplicaron las reacciones de rechazo,
no solamente al previsto nuevo vertedero sino también a las alternativas para posibilitar
el cierre de Lo Errazuriz, que ya sobrepasaba en 10 metros la altura prevista para la
acumulacion de basura. Al mismo tiempo que el alcalde de Til-Til dictaba un decreto
municipal que prohibia la instalacion de rellenos sanitarios en esa comuna, el Consejo
de Alcaldes que administraba el vertedero de Cerros de Renca acordd rechazar la
posibilidad de recibir los desechos derivados de Lo Errazuriz, cuyo cierre inmediato
fue solicitado por las comunidades aledafias y por las autoridades vinculadas a la comuna
de Estacion Central, que proponian como alternativa la ampliacion de Cerros de Renca y
Lepanto.

La reaccion de los politicos con base electoral en la zona norte de Santiago no se
hizo esperar: algunos diputados y la alcaldesa de Quilicura rechazaron la derivacion de
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los desechos de Lo Errazuriz a Cerros de Renca. El alcalde de San Bernardo, municipio
donde se sitla el vertedero de Lepanto, respondi6 por la zona sur.

Finalmente, a fines de junio de 1995 la COREMA-R.M. rechazé la propuesta de EMERES
y aprohd la construccion del nuevo relleno sanitario para la zona norte en el fundo Las
Bateas Oriente (Til-Til), que Ilevaria a cabo el consorcio privado Kiasa-Demarco. El
proyecto aprobado fue presentado oficialmente?y el Intendente de la Region Metropolitana,
en su calidad de presidente de la COREMA-R.M., anunci6 un plan de transicion para el
cierre del vertedero Lo Errazuriz, que contemplaba la derivacion escalonada de los
desechos de los municipios que hasta entonces utilizaban el relleno de Estacién Central
hacia las instalaciones de Lepanto y Cerros de Renca.

Mientras las autoridades de la comuna de San Bernardo protestaban en contra de la
«caravana de la muerte» de la basura, que ahora se dirigiria a Lepanto, en septiembre de
1995 se inicio el Plan de Cierre del Relleno Sanitario de Lo Errdzuriz. A partir de esa
fecha las comunas de Independencia y Recoleta (cuyos desechos fueron trasladados a
Cerros de Renca), La Granja, La Pintana, San Ramon, Lo Espejo, La Cisterna, Talagante,
Isla de Maipo, Pefiaflor y Padre Hurtado (redireccionados a Lepanto) dejaron de verter
sus residuos en Lo Errazuriz. Segun el plan, a fines de diciembre éste ya no recibiria
ningtn camion de basura.

Pero los animos no se calmaron ni se atenu¢ el conflicto con la dilucidacion de Til-
Til como localidad para recibir el nuevo vertedero para Santiago.

Un solo relleno sanitario no constituye la solucion para todo el Gran Santiago y,
por lo tanto, se sabia que debia plantearse la instalacion de un vertedero en la zona
sur. Surgieron rumores de una supuesta adquisicion, por parte del Consorcio Proterra,
de terrenos para este fin en Paine. El alcalde de esa comuna denuncio irregularidades

2 El relleno sanitario se ubicaria a 4 kilémetros de la localidad de Montenegro, en la comuna de Til-

Til. El predio ocupaba 800 hectareas de las cuales 200 serian ocupadas por el relleno, disefiado
para recibir 100 millones de toneladas de residuos y con una vida Gtil de 100 afios (el concepto de
vida util de un vertedero es relativo: depende del nimero de municipios que en él depositen sus
basuras y de la cantidad de basura generada). La Estacién de Transferencia, situada en la
interseccién de la Ruta 5 norte y Américo Vespucio (comuna de Quilicura), recibiria los desechos
de las comunas que depositaban en Cerros de Renca. Se construiria en un terreno de 4 hectéareas,
con un entorno arbolado de 30 metros. La inversidn inicial seria de US$ 20 millones, y el costo total,
US$ 100 millones.
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relativas a los precios de la transaccion realizada y reclamo por la falta de informacion
y comunicacion con el Intendente. Las protestas arreciaron y los manifestantes bloquearon
la principal carretera del pafs, que pasa por Paine.

Volviendo al rea norte, el alcalde de Til-Til negd la autorizacion a Kiasa para iniciar
las obras del relleno de Las Bateas. Los vecinos de Montenegro continuaron oponiéndose
a la instalacion del vertedero, aunque aceptaron «transar» dado al alto indice de desempleo
en el pueblo.

El alcalde pretendia exigir beneficios para Til-Til, puesto que el proyecto de EMERES
contemplaba una compensacion de 400 millones de pesos al municipio y el proyecto
aprobado no contemplaba ninguna. Las negociaciones continuaron y, un dia antes del
plazo determinado por la empresa para el inicio de los trabajos, el alcalde otorgd un
permiso provisional de un mes. La prensa anuncié que la empresa se comprometia a
crear un parque industrial con cabida para 160 industrias en terrenos de su propiedad,
adyacentes al futuro vertedero. Se pretendia utilizar el gas resultante de la descomposicion
de la basura para la fabricacion de ladrillos, la deshidratacion de frutas y otros usos
industriales.

Paralelamente, la municipalidad y el gobierno central negociaban, al parecer, la
instalacion de alcantarillados, pavimentos y alumbrado eléctrico en la comuna (el 90%
de los caminos de Til-Til son de tierra y el 40% de la comuna no tiene luz eléctrica). La
prensa sefialo que el Servicio de Vivienda y Urbanizacion de la RM, a su vez, se habia
comprometido a comprar terrenos para la construccion de al menos 400 soluciones
habitacionales para vecinos de la comuna.

Hoy, Santiago todavia no posee una politica definida para el manejo de los residuos
solidos domiciliarios generados en la ciudad. Esta politica se encontraria en discusion
en el ambito del gobierno regional. Mientras, las comunidades del area sur de la capital
siguen alertas ante la posibilidad de despertar con la noticia de la instalacion de un
nuevo relleno sanitario en su vecindario.
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V.

1.

RESOLVER EL PROBLEMA:
¢QUIEN Y CON QUE INSTRUMENTOS?

EL TEMA LEGAL-INSTITUCIONAL Y LOS NIVELES DE DECISION

Hasta la década del 70, Santiago no contaba con ninguna instalacion sanitaria para
el vertido de la basura generada en la ciudad. Habia varios vertederos a cielo abierto
sin ningln control hasta que, en 1977, con la organizacion de los Consejos de Alcaldes,
se empezaron a gestionar con algun grado de coordinacion intermunicipal.

En realidad fue con el relleno sanitario de Lo Errdzuriz que se inicia el manejo
«moderno» de la basura en Chile. Los problemas ambientales alli generados y el conflicto
derivado del mal funcionamiento del vertedero Ilamaron la atencion de las autoridades
sobre la importancia de establecer normas para ese tipo de instalaciones.

Actualmente, la normativa vigente entrega a los municipios ® las atribuciones legales
para la recoleccion, el transporte, el tratamiento y la disposicion final de los residuos
domiciliarios urbanos. Sin embargo, en materias relativas a salubridad e higiene
ambiental las atribuciones municipales se comparten con otros servicios publicos. Ello
supone la necesidad de coordinacion entre diversos niveles gubernamentales,
especialmente del municipal con el Ministerio de Salud, el Ministerio de Vivienda y
Urbanismo y la Comision Nacional del Medio Ambiente.

Otra situacion que obliga a la coordinacion, en este caso intermunicipal, es la
disposicion final de residuos en las reas metropolitanas. La experiencia indica que no
es eficiente que cada municipio cuente con su propia instalacion sanitaria para el vertido
de desechos. EIl tema es ;en cuales municipios localizar los sitios para la disposicion
final de las basuras? ;Como coordinar el proceso? ;Quién define la localizacion?

La legislacion chilena no responde tales preguntas. No existe la figura del Gobierno
Metropolitano, y la Intendencia Regional no posee atribuciones en ese sentido % Por lo
tanto, no existe legalmente una instancia de coordinacion de los 54 municipios que

3
4

A través de la Ley de Municipalidades, de la Ley de Rentas Municipales y del Cédigo Sanitario.
Ante el agotamiento de la vida atil de Lo Errazuriz, la Intendencia de la R.M., a partir de un mandato
de los alcaldes involucrados, llamé a licitacion de proyectos para resolver el problema, pero la
Contraloria General de la Republica consideré que aquélla no podia asumir la representacién de los
municipios, que son auténomos y tienen la atribucién legal de recoger y eliminar la basura.
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componen la Region Metropolitana. Por eso los alcaldes se retnen y conforman los
Consejos de Alcaldes.

La definicion de la ubicacion de una instalacion sanitaria requiere de la autorizacion
de diferentes instancias de gobierno, entre ellas:

la Secretaria Regional Ministerial de Vivienda y Urbanismo (SEREMI-MINVU),
responsable de la planificacion y el ordenamiento del territorio y del
cumplimiento de las normas establecidas en la Ley General de Urbanismo y
Construcciones, asi como de su ordenanza y normas técnicas.

el Servicio Agricola y Ganadero, a quien corresponde la autorizacion para la
utilizacion de suelos de aptitud agricola para otros usos.

el Ministerio de la Salud, a través del Servicio de Salud respectivo.

la Comision Nacional del Medio Ambiente (CONAMA), a través de la Comision
Regional del Medio Ambiente respectiva, a quien corresponde aprobar el proyecto
desde el punto de vista ambiental. La ley que cred la CONAMA establece el
Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental de todos los proyectos pablicos y
privados de «saneamiento ambiental, tales como sistemas de alcantarillado y
agua potable, plantas de tratamiento de aguas o de residuos sélidos de origen
domiciliario, rellenos sanitarios, emisarios submarinos, sistemas de tratamiento
y disposicion de residuos industriales liquidos o sélidos »°.

Se ha creado una instancia de coordinacion, el Comité Regional de Infraestructuray
Ordenamiento Territorial (CRIOT), organismo asesor del Intendente Metropolitano, que
tiene entre sus atribuciones definir criterios para la localizacion de los rellenos sanitarios
en la Region Metropolitana. Estos criterios orientarian las decisiones de las multiples
instancias (segun algunos, 23 en total) encargadas de otorgar permisos para el
funcionamiento de esas instalaciones.

Asimismo se ha presentado al Parlamento un proyecto de ley que entrega a los
gobiernos regionales la atribucion para determinar la ubicacion de rellenos sanitarios,

5 Ley de Bases del Medio Ambiente (Ley 19.300), promulgada en marzo de 1994, art. 10°, letra O).
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vertederos, centros de tratamiento, etc., una vez hayan sido autorizados por la COREMA
respectiva. Este proyecto de ley pretende modificar la ley sobre gobierno y administracion
regional, otorgando a los gobiernos regionales la facultad de determinar la ubicacion
de los vertederos cuando estén comprendidos dos 0 mas municipios.

Asi pues, el caso en estudio tiene que ver con una de las tantas dificultades que
produce la falta de una entidad supramunicipal que resuelva de manera efectiva y oportuna
los problemas en los cuales estan involucrados varios municipios.

Si el poder de decision estuviera en un nivel jerarquico superior de gobierno, por
ejemplo un gobierno regional, ;estaria resuelto el problema?

Con el poder de decision a nivel regional, habria tres posibilidades ©:

el caso en que un proyecto deseado a nivel local obtuviera total aprobacion a
nivel regional. No habria ningln problema y el proyecto se llevaria adelante.;

el caso en que un proyecto deseado a nivel local no obtuviera aprobacion a
nivel regional, por las externalidades negativas * que produciria en la region.
En este caso la voluntad local se veria contrariada por un interés colectivo mas
amplio y a lo mejor, desde el punto de vista ambiental, seria realmente necesario
establecer algin mecanismo de doble veto, como sugiere Fischel, para evitar
que eventuales impactos negativos no considerados a nivel local afecten a la
region entera,

el caso en que un proyecto no deseado a nivel local fuera del interés de la
region. Este parece ser el de los rellenos sanitarios de la Region Metropolitana.
Las externalidades negativas de un vertedero de basura se hacen sentir con
mayor fuerza a nivel local: malos olores, polvo en suspension, transito de
camiones pesados y otras circunstancias afectan a las poblaciones aledafias a
los vertederos. Sin embargo, el proyecto tiene una externalidad positiva a nivel
regional: la comuna que acepta la instalacion sanitaria en su territorio resuelve
el problema de la disposicion final de residuos solidos urbanos del conjunto

6

Estas alternativas se basan en la argumentacion de Fischel (1995).
7

Para vinculaciones del concepto de externalidades con la probleméatica ambiental, ver por ejemplo,
Tietenberg (1992), Capitulo 3.

13 |



Mg :.Juf ¥ .'fﬁl';:wi-: [

2.

|14

de municipios que componen la region. Parece justo que sea compensada por
asumir costos elevados en funcion de beneficios para el conjunto de la region &,

NUMERO DE INSTALACIONES: MONOPOLIO VERSUS LIBRE INICIATIVA

Otra de las cuestiones pendientes de solucion se refiere al namero de rellenos
sanitarios con los cuales ha de contar la capital.

El tema se discute en el CRIOT, que coordina un proceso de definicion de criterios
ordenadores para lo que podria ser una politica global de manejo de los residuos de la
ciudad. El principal de estos criterios se refiere al nimero de instalaciones cuya
construccion y funcionamiento se autorizara.

Debido a los altos costos de fiscalizacion de la operacion, asi como a los de
fiscalizacion de los planes de cierre de los rellenos agotados y los necesarios programas
de monitoreo a largo plazo de los liquidos percolados generados, el riesgo asociado al
funcionamiento de un gran nimero de vertederos en la Region Metropolitana es alto.
Ademas, tales instalaciones son construidas y operadas por privados, cuya permanencia
en la actividad depende de factores poco controlables. Si una empresa responsable por
un relleno sanitario quiebra o desea salir del mercado, ;quién garantiza que se procedera
al cierre de la instalacion de manera adecuada y que se mantendran programas de
monitoreo del sitio a 50 o 100 afios plazo?

Aparentemente, los esfuerzos gubernamentales para formular una politica de
ordenamiento territorial que enmarque las futuras decisiones en relacion a la ubicacion
de sitios se relacionan con el temor de que la respuesta a esa pregunta sea: «el Estado».
Asi, por ahora las autoridades estan autorizando no més de 3 o 4 rellenos sanitarios en
la Region Metropolitana.

Ademas, el CRIOT ha adoptado la decision de que habra un solo relleno sanitario en
la zona norte de Santiago (el ya aprobado proyecto de Kiasa-Demarco).

8 Retomaremos este punto més adelante, cuando discutamos el problema de la participacién y la

negociacidn de conflictos. Para un enfoque de teoria econémica respecto de las compensaciones a
las victimas de las externalidades, ver Baumol y Oates (1982), Cap. 3. Ver también Randall (1985),
Cap. 22 ("La ubicacién de instalaciones molestas para la localidad").



SANDRA LERDA & FRANCISCO SABATINI DE LO ERRAZURIZ A TIL-TIL

La CONAMA-R.M., por su parte, halla inconveniente un nuevo relleno sanitario en el
sector norte, por el alto costo ambiental que supone «hospedar» dos vertederos -ademas
de las limitaciones que se impondrian al desarrollo de otras actividades en las areas
vecinas-, por la dificultad de establecer responsabilidades en caso de contaminacion de
napas subterraneas si hay mas de una instalacion en la misma area, y por las desventajas
de una concentracion de las instalaciones en el sector norte para las comunas del sector
sur, dados los altos costos de transporte °,

A pesar de todo, EMERES ha insistido en la presentacion de un nuevo proyecto para
un relleno sanitario en Rungue, el que estd siendo sometido al Estudio de Impacto
Ambiental de la CONAMA.

Como forma de defender su interés de mantenerse en la actividad del manejo de
residuos solidos a través de este segundo relleno en la zona norte de la ciudad, EMERES
ha presentado un recurso ante la Comision Antimonopolio de la Fiscalia Nacional
Econdmica en contra de la decision del gobierno, argumentando su inconstitucionalidad
por obstaculizar el derecho a la libre iniciativa privada. EI recurso se estd discutiendo
en dicha Comision.

La controversia no esta zanjada, y existen propuestas para la construccion de a lo
menos 6 rellenos en distintos puntos de la Regién Metropolitana, como forma de reducir
costos de transporte y el impacto ambiental de instalaciones de gran tamafio °,

Por ultimo, y muy importante, estan las implicaciones de una eventual permanencia
en el tiempo de la situacion actual. En la préactica, Santiago cuenta con un solo relleno
sanitario (en Til-Til), que constituye un virtual monopolio en manos de un privado y que
se encuentra a unos 50 km de la comuna més cercana. ;Es manejable esta situacion en
términos de costos de transporte y precios finales del servicio?

9 Estos, entre otros argumentos, fueron planteados en la entrevista que los autores realizaron a
Javier Vergara, Director Regional de la CONAMA-R.M.
10 Un ejemplo son las propuestas del diputado Guido Girardi.
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EL SISTEMATARIFARIO

EI D.L. 3.063 de 1979, més conocido como Ley de Rentas Municipales, determina la
forma como las municipalidades realizan el cobro del servicio de recoleccion, transporte
y disposicion final de la basura domiciliaria generada en su jurisdiccion. De acuerdo
con su texto original (articulo 2°):

«Las Municipalidades cobraran un derecho trimestral por el servicio domiciliario
de aseo por cada vivienda o unidad habitacional, locales, oficinas y quioscos. Cada
Municipalidad determinard anualmente el costo real de sus servicios de aseo domiciliario,
debiendo distribuirse dicho costo por igual entre los usuarios ».

Dicho cuerpo legal vinculaba el pago del derecho de aseo al pago de las
contribuciones por bienes raices. Como s6lo el 30% de los predios pagan contribuciones,
y como la tarifa a cobrar se obtenia dividiendo el costo total entre todos los predios,
viviendas y otros que utilizan el servicio de recoleccion de basuras, ese sistema tarifario
presenta un déficit permanente del orden del 70% **.

La Ley de Rentas Municipales fue modificada en mayo de 1995. Se establece la fijacion
de una tarifa de acuerdo al costo real del servicio, y se amplia el universo de predios y
viviendas afectas al pago: Unicamente se eximen los usuarios cuya vivienda o unidad
habitacional tenga un avalto fiscal igual o inferior a 25 UTM. Como la férmula para el
calculo del derecho de aseo se mantiene igual -0 sea, se divide el costo total del servicio
entre todos los usuarios y no entre los que pagan-, el sistema estd condenado a un
cierto nivel de déficit permanente. Ello desestimula la operacion y el cobro directo por
parte de un privado, y produce desequilibrios presupuestarios a las administraciones
locales.

El problema se vuelve mas complejo si agregamos la informacion referente a las
variaciones en el costo total del servicio de aseo domiciliario municipal en la Region
Metropolitana con la ubicacion de la nueva instalacion en Til-Til. En efecto, mientras la
disposicion final de los residuos sélidos domiciliarios en el relleno sanitario de Lo

11 Una de las explicaciones que circularon para el comienzo de los escapes de gas en Lo Errazuriz
tenia que ver con el sistema de tarificacién, que habria llevado a la quiebra al operador anterior.
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Errdzuriz tenia un costo directo aproximado de entre tres y cinco dolares por tonelada,
en la nueva instalacion ese costo sube a cerca de diez o doce dolares. Sumado el costo
de transporte?, queda claro que el déficit de los municipios (hoy estimado en ocho mil
millones de pesos anuales) crecerd notoriamente, a pesar de las modificaciones efectuadas
por la nueva Ley de Rentas Municipales.

Otro problema vinculado al sistema de tarifas es el del cobro propiamente dicho de
los derechos de aseo. En el sistema anterior a 1995, se cobraban de forma conjunta con
el cobro de las contribuciones, por lo que la morosidad era relativamente baja. Con la
formula actual, la «cuenta de la basura» se transforma en una cuenta mas. Como es
impensable suspender la recogida de desechos 3, jqué se hard con los morosos?

Por otro lado, el actual sistema de tarificacion deja a las comunas mas pobres
simultdneamente con un mayor nimero de exentos y una mayor proporcion de poblacion
sin capacidad de pago. Se agravan asi los problemas presupuestarios que ya afectan a
las administraciones locales en las dreas pobres de la ciudad.

;Como tarificar adecuadamente, recuperando los costos y respetando
los criterios de eficiencia econdmica, sustentabilidad ambiental y equidad
social? (Como financiar la recoleccion y disposicion final de los residuos
solidos urbanos de la Region Metropolitana?

Una opcion seria asignar el costo total del servicio en una comuna a todos los que
pueden pagar, no a todos los usuarios. Asi se estableceria una especie de subsidio
intracomunal, con los «ricos» de una comuna pagando por sus vecinos «pobres». La
desventaja de esta alternativa es una cuestion de justicia social: en las comunas pobres,
en las cuales los que pagan por los derechos de aseo son una pequefia proporcion de la
poblacion, el subsidio seria alto, mientras que en comunas como Las Condes o Vitacura
el subsidio seria muy bajo, ya que la gran mayoria de la poblacion paga por el servicio
de recoleccion de basura.

12 | o Errazuriz se encontraba a 20 km de distancia de la comuna de Las Condes, la mas lejana,
mientras que el nuevo vertedero estd a mas de 50 km de la comuna mas proxima.

13 puede surgir el free rider, el agente econémico que disfruta de un beneficio obtenido por la oferta de
un servicio publico sin asumir los costos asociados. Sobre la teoria de los bienes publicos,
fundamental para la comprensiéon del enfoque econdémico del papel del Estado en el control de la
contaminacion, ver Musgrave y Musgrave (1980).

17 |
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Una segunda opcion podria ser el establecimiento de un sistema de subsidio
intercomunal, en el cual las comunas mas ricas paguen por las comunas mas pobres.
Segln la evidencia empirica estas ultimas generan un volumen de desechos de menos de
la mitad de la basura per capita generada en los sectores de altos ingresos 4.

Otra formula -que el gobierno estaria estudiando- es la adopcion de un sistema de
subsidios directos por predio, similar al subsidio al uso del agua potable.

Pero, independientemente de la formula que se adopte para financiar el sistema de
recoleccion y eliminacion de desechos sdolidos urbanos, todavia no se ha tratado una
importante cuestion de fondo: el concepto de costo total utilizado para el calculo de los
derechos de aseo no incorpora los costos sociales de los efectos ambientales producidos
por la construccion y operacion de tales instalaciones sanitarias. En el caso de Santiago
no se incluyen, por ejemplo, los costos asociados a los planes de cierre y monitoreo
posterior de los rellenos sanitarios colmados.

LAINSUFICIENCIADE LOS INSTRUMENTOS REGULATORIOS Y LAESCASEZ
DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS

A nivel internacional existen dos enfoques principales para el control de la
contaminacion y la gestion de residuos sélidos urbanos: a) el enfoque de comando y
control, que se apoya en la reglamentacion directa, acompafiada de fiscalizacién y sancion
al no cumplimiento de las normas y estindares establecidos, y b) el enfoque de los
instrumentos de mercado, que busca alcanzar las metas ambientales sobre la base
de incentivos y desincentivos (sistema de precios) a los agentes econdmicos.

El enfoque de comando y control ha sido el mas adoptado a nivel mundial. Todavia
es escasa la experiencia del segundo enfoque, aunque hoy la tendencia en los paises mas
desarrollados va hacia alla. La experiencia de otros paises indica que un adecuado manejo
de los desechos sélidos urbanos requiere de una combinacion de instrumentos econémicos
(de mercado) con instrumentos regulatorios tradicionales.

14 ver Escudero y Lerda (1996a).



SANDRA LERDA & FRANCISCO SABATINI DE LO ERRAZURIZ A TIL-TIL

En Chile la experiencia existente se refiere a:

a) fijacion de normas técnicas y operacionales para la recoleccion y disposicion
final de desechos, incluyendo normas de operacion y cierre de rellenos sanitarios,
y control de su cumplimiento,

b) otorgamiento de permisos para construccion y funcionamiento de instalaciones
sanitarias para la eliminacion de residuos,

) recientemente, la exigencia de realizacion de estudios de impacto ambiental de
los proyectos,

d) cobro del derecho de aseo domiciliario, que podria constituirse en un
instrumento econdmico para el control de la contaminacién por residuos
solidos *°.

¢Por qué la tarifa por el servicio de recoleccion y eliminacion de basuras
"podria" constituirse en un instrumento econémico? ;Acaso no lo es?

Es importante destacar, como recuerda Bernstein citando a la OCDE, que «.. el
enfoque econdémico tiene varias ventajas. Cuando es debidamente aplicado, puede:
promover medidas costo-eficaces para lograr niveles aceptables de contaminacion;
estimular el desarrollo de la tecnologia de control de la contaminacion y de la capacidad
técnica en el sector privado; proveer al gobierno de una fuente de ingresos para apoyar
los programas de control de la contaminacion; proveer flexibilidad en tecnologias de
control de la contaminacion, y eliminar el requerimiento gubernamental de grandes
cantidades de informacion detallada para determinar el nivel factible y apropiado para
el control de cada planta o producto »,

Sin embargo, como hemos visto, el sistema tarifario vigente en el pais para la
prestacion del servicio de recoleccion y disposicion final de residuos solidos urbanos
no posee ninguna de las ventajas mencionadas.

En primer lugar, el cobro de los derechos de aseo domiciliario no obedece al
internacionalmente aceptado principio de gestion ambiental seqin el cual «el que

15 Sobre la experiencia chilena en relacién a la politica ambiental y al uso de instrumentos econémicos
y de regulacion, ver Borregaard, Claro y Larenas (1995).
16 ver Bernstein (1992), p. 3.
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contamina paga». Como el cobro corresponde a un promedio determinado de manera
independiente de la cantidad de bhasura que cada domicilio o predio produce, no constituye
un incentivo a la reduccion de la generacion de basura, y tampoco un estimulo al
reciclajet’.

En segundo lugar, por la manera como esta definida la formula de calculo, con un
déficit congénito, este instrumento tampoco sirve como fuente de recursos para apoyar
medidas gubernamentales de control de la contaminacion.

¢Qué problemas se asocian a los instrumentos regulatorios mencionados
en a), b) y c), en uso en el pais?

La fiscalizacion del cumplimiento de la normativa legal es una de las areas mas
débiles en la politica ambiental chilena 8. La proliferacion de vertederos clandestinos y
las permanentes dificultades para impedir el ingreso de «cachureros»'® a Lo Errazuriz
han sido resultado de esta deficiencia. Ademads, el caso en estudio es un claro ejemplo
del tipo de problemas que produce la ausencia de una politica clara de manejo de residuos
solidos en la Region Metropolitana.

17 Tanto la reduccién de la generacién como el reciclaje y la reutilizacién constituyen tendencias
internacionales del control de la contaminacion producida por residuos solidos.

18 ver Escudero y Lerda (1996b).

19 personas que se dedican a buscar en la basura elementos que puedan ser reutilizados y que, por
esta misma razon, pueden constituir una fuente de ingresos. En el caso de Lo Errazuriz, algunos los
consideran actores clave en la explicacion del conflicto de la década de los 80. Su actividad en los
demas pozos ripieros transformados en basureros clandestinos en Estacién Central es considerada
una de las razones por las cuales aquellos sitios no pudieron ser incorporados al relleno sanitario
autorizado. Sobre este tema, ver Prieto (1992).
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V.

1.

LECCIONES DE UN CONFLICTO AMBIENTAL

Hemos revisado las insuficiencias de los mecanismos legales e institucionales y de
los instrumentos de gestion con que en Chile se trata el complejo asunto del manejo
ambientalmente adecuado de los residuos de una gran ciudad.

Ahora veremos como éstas y otras deficiencias de la politica pablica han contribuido
a los conflictos ambientales en torno a los rellenos sanitarios. Plantearemos una serie
de preguntas para una reflexion sobre las principales disyuntivas del conflicto sobre la
basura en Santiago. Nos centraremos en dos ambitos de la politica pablica: la participacion
ciudadana en la negociacion de conflictos ambientales y las politicas de uso del suelo,
incluida la planificacién urbana.

PARTICIPACION Y NEGOCIACION DE CONFLICTOS

Como hemos visto, el alto grado de conflictividad del proceso de busqueda de solucion
para la disposicion final de la basura de Santiago se asocia a la movilizacion de las
comunidades potencialmente afectadas. Ello ha dificultado no poco la labor de los técnicos
y ejecutivos a cargo del tema, ya fueran funcionarios gubernamentales o las empresas
involucradas. Una de las claves del problema es precisamente el como enfrentar y canalizar
estas demandas de participacion.

Esta fue la autocritica de los directivos de EMERES después de los primeros conflictos
con las comunidades de Batuco y de Rungue. No habian otorgado la suficiente importancia
al tema de la participacion?. Debfan haber contratado a especialistas en comunicacion
para difundir la idea de que la poblacion no debia temer dafios o perjuicios, pues se
trataba de proyectos bien disefiados y formulados.

Dicha posicion entiende la participacion -que claramente genera cierto recelo entre
las autoridades y los ejecutivos de empresas- de una manera restringida: como
informacion hacia la poblacion.

Entonces, la participacion publica en las negociaciones que buscan solucionar los
conflictos ambientales?t, ;debe limitarse meramente a informar a la poblacion,

20 ver declaracionaes de Fernando Meza, de Emeres, al informativo Ecomuna N°18, CIPMA.
21 E| concepto de "conflicto ambiental” que comentaremos en estas paginas es discutido mas
extensamente en Sabatini (1994).

21 |
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dejando la negociacion en manos de los expertos? (o debe promoverse
incorporando a las organizaciones de la comunidad a las deliberaciones y
decisiones??2

En el caso de la busqueda de alternativas a Lo Errazuriz, si se hubiera reducido la
participacion a un minimo o derechamente se la hubiera evitado, ;se habria eludido
también la cadena de conflictos desatados por la busqueda de localizacion
para nuevos rellenos sanitarios??

La evaluacion de los directivos de EMERES refleja la conviccion de que
es la participacion la que produce los conflictos. Sin embargo, la experiencia
indica que ello no es asi, por mucho que participacion y conflictos aparezcan
asociados. Los conflictos se originan mas bien en el hecho de que el impacto
de los proyectos va méas alld de lo ambiental, e involucra aspectos
economicos, sociales y culturales. Entre otros impactos de distinto caracter
se cuentan el desprestigio social y la pérdida de valor de las propiedades .

Los problemas ambientales son inherentemente conflictivos por la
dificultad para cuantificarlos, identificar sus fuentes o responsables,
individualizar sus causas y precisar en qué aspectos, quiénes y en cuanto
se benefician o perjudican con ellos®.

Mas que fuente de complicacion y agudizacion de los conflictos, la
participacion puede entenderse como una herramienta que -al otorgar
legitimidad a las decisiones (mas alla de que éstas demuestren deficiencias
mas tarde) y al agregar informacion local que mejora también en sus
aspectos técnicos las soluciones adoptadas- contribuye a la solucion de los
conflictos.

De hecho, a nivel internacional ya es usual que la participacion de las
comunidades afectadas no se limite a una mera recepcion de informacion.

22 gobre la importancia de la participacion plblica en la resolucién de los conflictos ambientales, ver

Bush y Folger (1994), Gorczinsky (1991) y Susskind (1981).

23 |a relacion causal entre participacion publica y conflictos ambientales se discute en Sabatini,
Sepulveda y Villarroel (1996).

24 san Martin (1995).

25 Guimaraes (1991); Sabatini (1994).
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Siguiendo con esta reflexion, ;de qué depende que la participacion no
complique la solucidn de conflictos de por si complejos? ;Como canalizarla?
Y, por otro lado, ;es posible circunscribir la participacion, asi como las
posibles negociaciones con la comunidad local, a aquellos aspectos
estrictamente ambientales en disputa?

Segun algunas autoridades consultadas, las negociaciones con las comunidades locales
deben cefiirse a los impactos ambientales. Es usual, se nos advierte, que la poblacidn
las aproveche para plantear una serie de demandas no necesariamente vinculadas al
problema en discusion. Y, en la medida en que el tema ambiental represente un talén de
Aquiles para las empresas o para la politica del gobierno, la poblacion estard en
condiciones de presionarlos. Si se trata de una comunidad pobre, las peticiones pueden
abarcar la educacion, la vivienda y el mejoramiento urbano: asi, se desvirta el proceso
de negociacion inicial.

Refiriéndose a la negociacion de EMERES con la comunidad de Til-Til para la
localizacion de un relleno sanitario en La Cumbre Poniente (finalmente desechada), el
Secretario Ejecutivo de la COREMA rechaz6 enfatico la incorporacion de temas ajenos a
lo estrictamente ambiental. Recordemos que en esa negociacion se habia llegado a acordar
una serie de compensaciones no ambientales en favor de Til-Til.

En realidad, la instalacion de un relleno sanitario en un area representa mucho mas
que problemas ambientales. La comuna que «hospeda» un relleno sanitario es candidata
natural a recibir otras actividades indeseables. Ello esta ocurriendo en Til-Til. EI relleno
sanitario se suma a otros dos proyectos localizados en la comuna y que también la
afectan: el tranque de relave de la Minera Andina y el penal de Punta de Peuco 2. En el
caso de la carcel, los impactos negativos no se originan de externalidades ambientales.
De hecho, las siglas con que se reconoce y resume habitualmente estas situaciones
-como NIMBY (not in my back yard =no en mi patio trasero) o la méas nueva LULU
(locally unwanted land uses =usos del suelo localmente no deseados)- hacen
referencia a externalidades derivadas de cambios en los usos del suelo y no a problemas
exclusivamente ambientales. La comunidad de Til-Til se ve afectada tanto por el cambio

26 "Esta es otra situacion dafiina al medio ambiente... aunque en este caso al medio ambiente social”,
sefialé el alcalde refiriéndose a la carcel.

23 |
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de uso del suelo que significo la construccion de la carcel especial como por el que
producira el relave minero y el que conlleva la construccion y funcionamiento del nuevo
relleno sanitario.

Debemos replantear entonces la pregunta: ;Se justifica restringir las
negociaciones y compensaciones a lo estrictamente ambiental o deben incluir
los efectos sociales y econémicos de las externalidades ambientales??

La justificacion de mantenerse en lo estrictamente ambiental es practica:
que el proceso no escape del control de las autoridades ni que se compligue
con la inclusion de aspectos que hacen engorrosa y discrecional la salida,
ademas de que corresponden a otros sectores de la administracion publica.

Las autoridades si parecen dispuestas a explorar extensiones del negocio
privado que favorezcan a la comunidad, siempre que estén estrictamente
vinculadas al proyecto en cuestion. En el caso del proyecto aprobado para
La Cumbre Oriente, se negoci6 con la empresa la construccién de un pargue
industrial aledafio, que podria utilizar tanto la red ferroviaria que
alimentara el relleno sanitario como el gas natural que se obtendra de la
descomposicion de la basura.

Pero, como hemos visto, esa buena disposicion para salirse del tema
ambiental y negociar intereses de la comunidad no ha existido cuando
estos se contraponen a los intereses economicos privados. ;Como se justifica
esta diferencia? (Por qué los conflictos por la localizacion de rellenos
sanitarios en Santiago, como en otras ciudades de Chile y de otros paises,
casi siempre involucran a comunidades pobres? (Por qué no se ha
contemplado un relleno sanitario en el area oriente de Santiago, que es la
que mas basura domiciliaria per capita genera, y donde tal vez la economia

27 sabatini (1996) muestra, a partir de estudios de conflictos ambientales en Chile, lo dificil que
resulta circunscribir estas disputas tan sélo a lo ambiental. Argumenta que los conflictos ambientales
son, en realidad, "conflictos politico-distributivos con dimensiones ambientales”, lo que es
especialmente claro cuando estan involucrados grupos pobres. Los aspectos distributivos y de
pobreza de los conflictos ambientales son excelentemente tratados en Martinez Alier (1995). La
estructura de los conflictos ambientales no es distinta de otros tipos de conflictos derivados de
cambios en el uso del suelo, como es el caso de los conflictos NIMBY y LULU mencionados (una
extensa bibliografia sobre NIMBYs y LULUs se puede encontrar en Horah y Scott, 1993).
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en transporte seria mayor? Es cierto que el costo del terreno seria mas alto en las
comunas ricas, pero, ;no se compensaria con el ahorro permanente en costos de
transporte?

La busqueda de la equidad debe formar parte explicita del proceso de formulacion
de politicas publicas, especialmente en paises en desarrollo. En el caso de Chile, debe
tenerse en cuenta que la sostenida y alta tasa de crecimiento econdmico por mas de una
década ha ido de la mano de un aumento de las desigualdades sociales. En los Gltimos
afios Chile aparece como la segunda peor distribucion del ingreso de América Latina 2.
Los conflictos ambientales que se resuelven a expensas de los pobres no hacen sino
empeorar este estado de cosas.

Para algunos autores la razon es clara, aunque cruel: las externalidades serian
«mas baratas» en dreas pobres. EI «valor de una externalidad » depende de la distribucion
del ingreso, sefiala Martinez Alier (1995), quien a renglon sequido cita la siguiente
declaracion de Lawrence Summers, importante economista del Banco Mundial:

«La medida de los costos de una contaminacién que dafia la salud depende de los
ingresos que se pierden a causa de la mayor morbilidad y mortalidad. Desde este punto
de vista (es decir, desde el punto de vista de una eficiente asignacion econdmica de los
recursos y no desde el punto de vista de la equidad), una determinada cantidad de
contaminacion dafiina para la salud deberia ser colocada en el pais de salarios mas
bajos »%,

¢Y por qué las externalidades en areas pobres tendrian un valor inferior?

No sélo porque sus salarios sean mas hajos *°, como sefiala el economista citado,
sino porque los pobres generalmente tienen poca fuerza y peso politico para hacer valer
sus derechos. Si las autoridades determinaran construir un relleno sanitario en algln
lugar de las comunas de Vitacura y Las Condes, lo mas probable es que los vecinos se

28 |nforme sobre Desarrollo Humano (Naciones Unidas, 1994) y Panorama Social de América Latina
(CEPAL, 1995).

29 The Economist (8 de febrero de 1992) recoge estas declaraciones en una crénica que titula "Let
them eat pollution".

30 También las vidas que se pierden son consideradas mas baratas por tratarse en general de
trabajadores no calificados; se plantea asi, de paso, un conflicto entre consideraciones econémicas
y valores morales, entre ellos el que asigna a la vida humana un valor absoluto.

25 |
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organizarian, con muchas posibilidades de éxito, para oponerse al proyecto. Cuando la
poblacion se organiza puede impedir la ejecucion de ciertos proyectos o negociar
compensaciones.

En los hechos, las salidas a los conflictos ambientales no son tantas:

- la tradicional ha sido la decision administrativa oficial en favor de los intereses
economicos y a expensas del medio ambiente local,

- la salida judicial, que suele incluir negociaciones o hien apoyo a las decisiones
administrativas de las autoridades inclinadas a favor de los intereses econdmicos,

- la salida negociada en que se acuerdan compensaciones, que es la que gana
terreno en todo el mundo, especialmente en los paises desarrollados, y

- alternativas intermedias, consistentes en formas veladas o indirectas de
negociacion ambiental. Las comunidades afectadas aceptan tolerar los impactos
ambientales a cambio de contribuciones diversas en su favor por parte de las
empresas interesadas, contribuciones no relacionadas con el tema ambiental
en disputa. (;No se estaria planteando asi una suerte de complicidad tacita en
contra del medio ambiente?) 3

Esta Ultima alternativa se estd imponiendo en Chile y en general en toda América
Latina, como consecuencia de una serie de cambios en los procesos de desarrollo. Entre
esos cambios destacan la recuperacion de la democracia, las transformaciones en la
cultura politica en favor de la revalorizacion de la democracia en su sentido liberal
original, el ascenso de la sociedad civil y el mayor grado de organizacién de las
comunidades para defender sus derechos, la mayor conciencia ambiental, la rapida
degradacion del medio ambiente producida por el crecimiento econdmico y la importancia
que las exportaciones de recursos naturales tienen en este Gltimo %,

La sospecha de «extorsion» no es, por tanto, injustificada. Pero dicha «extorsion»
también ocurre en el otro sentido. Los conflictos por la basuray en general los conflictos

31 Una discusiéon mas extensa de esta forma velada de negociacién ambiental y su vigencia en Chile se
encuentra en Sabatini (1994 y 1995).

32 En Sabatini (1996) se discuten los conflictos ambientales en términos de sus implicancias politicas
y distributivas mas amplias para América Latina.
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ambientales entre empresas y comunidades territoriales estan plagados de situaciones
en que grupos de la comunidad son «comprados» por las empresas para apoyar
plblicamente sus proyectos *. Detras de las formas veladas de negociacion ambiental y
de estas dobles extorsiones existe una discusion por la distribucion de los costos y los
beneficios del crecimiento econémico a nivel local. Mas que conflictos ambientales, lo
que tiene lugar son «conflictos politico-distributivos con implicaciones ambientales »
(Sabatini, 1996).

Dado este caracter distributivo de los conflictos y considerando lo justo (y
socialmente eficiente) que es exigir la «internalizacion de las externalidades », parece
razonable que las soluciones a problemas de este tipo estén evolucionando a nivel
internacional hacia la negociacion ambiental formal y explicita.

¢Qué pueden hacer las autoridades frente a conflictos que, ademas de
su complejidad ambiental, presentan esta complejidad politico-distributiva?®

Pueden ayudar a producir salidas negociadas a través de una serie de
acciones que favorecen el equilibrio de fuerzas entre las partes en disputa®.
En esas lineas de accion juega un papel crucial el apoyo del Estado y los
municipios a la organizacion autonoma de la poblacion. Una poblacidon
local organizada puede enfrentar mejor el desafio y las oportunidades que
los proyectos productivos le plantean. El equilibrio de fuerzas es la mejor
garantia de que la salida a los conflictos ambientales no favorezca los
intereses econémicos a expensas de los ambientales, y los intereses generales
a expensas de los intereses locales, como suele ocurrir.

33 Dijstintos grupos de pobladores se acusaron mutuamente de ello en la etapa mas algida del conflicto
en torno a Lo Errazuriz en la década pasada. Ver Prieto (1992). Para el caso del conflicto de la
basura en San José de Costa Rica, ver la tesis de Fabian Trejo, Magister en Desarrollo y Politicas
Publicas, CIEPLAN- Universidad de Chile.

Bingham (1986) entrega un analisis sistematico, estadistico y tedrico de una década de experiencia
en resolucion de conflictos ambientales en EEUU. Forester (1989 y 1993) desarrolla una discusién
tedrica de gran profundidad e interés practico sobre las dificultades y posibilidades de los mediadores
de conflictos, especialmente de quienes ejercen esta labor desde cargos publicos. Forester y
Susskind cuestionan el enfoque mas tradicional del mediador neutro y favorecen la figura de un
mediador-negociador o "mediador activo" (ver Susskind, Bacow y Wheeler, 1983).

En Sabatini (1995) se sugieren numerosas lineas de accion del Estado para favorecer las salidas
negociadas a los conflictos ambientales.

34

35

27 |



:I.l\..,}r::,f"' :..{-g'v ¥ .'f{.il';:'\-i-: [ #

|28

La negociacion ambiental, ademas de una via para resolver
pragmaticamente discusiones técnicas y cientificas interminables®, posee
otras ventajas: comporta una descentralizacion de la toma de decisiones y,
muy importante, un acercamiento al ideal del desarrollo sustentable.

Se acepta que este ideal corresponde a una combinacidon equilibrada
entre crecimiento econémico, preservacion ambiental y equidad social. Y
la consideracion de los intereses de las comunidades pobres perjudicadas
por los impactos ambientales de los proyectos abre la posibilidad de
contemplar los tres objetivos.

Primero, acogen los proyectos en sus localidades porque necesitan
empleo y salidas a su situacién de pobreza. Segundo, la preservacion del
ambiente en que viven es importante para su salud, su calidad de vida e
incluso para las perspectivas futuras de la economia local. Tercero, sus
demandas supraambientales por una mejor participacion en los frutos
econoémicos de los proyectos representa una fuerza politica en favor de la
equidad. En definitiva, los grupos residentes de las localidades donde se
implantan proyectos como los rellenos sanitarios son quiza los (nicos
vitalmente interesados en un crecimiento econdémico local que no dafie el
medio ambiente en que viven, mientras luchan por una mayor participacion
en la distribucion de la riqueza generada.

Por supuesto que la orientacion de la politica publica hacia el
fortalecimiento politico de las comunidades territoriales -para favorecer el
equilibrio de fuerzas en los conflictos ambientales- puede resultar
controvertida. Muchos se opondran, defendiendo el énfasis preferentemente
técnico que deben tener las politicas del Estado frente a los problemas
ambientales. En todo caso, la pregunta queda planteada:

36 sobre medicion de costos y beneficios y causalidad entre emisiones y dafios, por ejemplo.

37 Los conflictos ambientales locales o in situ , consistentes principalmente en disputas entre intereses
locales en torno a proyectos o inversiones, deben diferenciarse de los conflictos ambientales de
enfoque generados en torno al disefio de politicas ambientales. En estos ultimos las cuestiones
valoricas juegan un papel mas importante que en los conflictos in situ (Bingham,1986).
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¢Debe el Estado apoyar a las comunidades, generalmente la parte débil
en los conflictos ambientales locales®, para promover un equilibrio de
fuerzas y favorecer soluciones mas equilibradas entre los intereses
economicos y ambientales en pugna? /O debe abstenerse de intervenir?

El de los rellenos sanitarios debe ser uno de los conflictos méas dificiles de resolver
mediante una negociacion: como dijimos, los beneficios se diluyen en toda una region,
mientras que los costos se concentran localmente. La tentacion de imponer soluciones
técnicas y pasar por alto los impactos ambientales y no ambientales de estos proyectos
es alta.

Por otra parte, la resistencia de la poblacion local a los rellenos sanitarios tiende
a ser total, lo que prefigura lo que podria suceder en otros sectores de actividad cuando
la conciencia ambiental y la degradacién del medio sean més altos.

Es dificil pensar que una instalacion como un relleno sanitario pueda implicar
progreso para una localidad. En este sentido, parece importante para la salida negociada
del conflicto explorar derivaciones del negocio que favorezcan a la comunidad, como en
el caso del relleno de La Cumbre Oriente en Til-Til.

Otro dilema central para una resolucion democratica de los conflictos ambientales
es el papel de la prensa. ¢(Debe tener libre acceso a las deliberaciones y a los
actores en las negociaciones, o bien un acceso restringido y controlado?*®

En la negociacion todavia en curso del proyecto de Kiasa-Demarco, la primera
decision de los negociadores fue restringir la informacion a la prensa y manejar muy
cuidadosamente las relaciones con los medios. La impresion del alcalde de Til-Til es que
en la negociacion anterior con EMERES (del proyecto que finalmente no se Ilevd a cabo)
la prensa llegd a tener un grado de influencia excesivo y negativo, que habria sido
preponderante en el fracaso de las negociaciones.

38 Gorczinsky (1991) ofrece una sugerente discusién del papel de la prensa en los conflictos. Mas alla
de los juicios normativos sobre como tratar a la prensa y qué espacio darle, el autor destaca el
importante papel que juega la prensa, de hecho, como mediador de conflictos ambientales mientras
éstos no llegan a negociaciones formales.
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LAS POLITICAS PARAPREVENIR LOS CONFLICTOS

¢Es posible evitar la ocurrencia de conflictos ambientales de este tipo o
al menos reducir su numero e intensidad?

Existen principalmente dos areas de accion y de politicas orientadas a evitar
conflictos ambientales y a solucionar o morigerar los problemas ambientales subyacentes.
La primera de ellas corresponde a las politicas ambientales propiamente tales, y la
segunda, a las politicas de uso del suelo.

Constituyen politicas ambientales todas las medidas gubernamentales destinadas a
proteger el habitat y los recursos naturales, asi como a controlar la contaminacion.
Entre ellas se incluye la fijacion de normas y estandares, asi como la fiscalizacion y las
sanciones a su no cumplimiento, el establecimiento de &reas de preservacion y
conservacion, la definicion de procedimientos para la evaluacion del impacto ambiental
de los proyectos, y la creacion de una institucionalidad para la formulacion y ejecucion
de las politicas.

En todas estas areas de politica publica Chile esta rezagado en relacion al ritmo y
nivel de su crecimiento econdmico, y al deterioro ambiental en ascenso. Esta debilidad
de la gestion pablica se traduce en la proliferacion y agudizacion de conflictos ambientales
locales; porque es frente a conflictos especificos que se manifiestan las falencias del
sistema publico de gestion ambiental.

La segunda area de politicas publicas mencionada corresponde a las politicas de
uso del suelo en general, y a la planificacion urbana, en particular.

¢Qué papel le cabe al ordenamiento territorial y a la planificacion
urbana en la prevencion de los conflictos ambientales derivados de la
construccion de rellenos sanitarios?

Un primer nivel que parece necesario fortalecer es el regional. Parece indispensable
la disposicion de planes de ordenamiento territorial y estrategias (territorializadas) de
desarrollo regional. Hoy, muchos proyectos desencadenan conflictos que ni siquiera se
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plantearian de contarse con estas directrices de uso del suelo. Muchos de ellos
simplemente estarian prohibidos en determinados sectores.

Es cierto que existen estrategias de desarrollo regional en Chile, pero son apenas
orientaciones genéricas de la accion de los gobiernos regionales, sin mayor fuerza legal
y por lo general carentes de legitimidad social. La participacién de la poblacion, a
través de sus organizaciones, en la definicion de estos esquemas regionales de uso del
suelo puede aportarles fuerza politica.

En cuanto a la planificacion urbana, las variables claves en las que se puede
intervenir son dos: tiempo y lugar. Con decisiones anticipadas y bien pensadas en relacion
al espacio se podrian evitar muchos conflictos por la construccion de rellenos sanitarios
en ciudades como Santiago. La solucion concreta que se da a la disposicion final de
desechos solidos en la mayoria de las ciudades latinoamericanas esta lejos del ideal de
planificacion urbana. Suele tratarse de decisiones centralizadas e impuestas a la poblacion
cuando el problema ya ha hecho crisis.

El trabajo de los planificadores urbanos por la recuperacion de las areas centrales
de las grandes ciudades durante los afios 80 entrega algunas pistas valiosas de lo que
podria intentarse con la basura. Especialmente en paises desarrollados, la planificacion
urbana ha alentado todo tipo de partnerships entre Estado y capitales privados para la
realizacion de proyectos inmobiliarios de gran impacto en la recuperacion de barrios y
areas centrales deterioradas.

Una de las alternativas especificas de mayor éxito es la construccion de parques,
que valorizan el &rea circundante y desencadenan una dinamica privada de renovacion
urbana. A veces, las autoridades municipales adquieren las propiedades de una manzana
para demolerlas y construir estos parques o plazas.

¢Es posible aprovechar esta valiosa experiencia para el disefio de una
politica de localizacion de rellenos sanitarios urbanos?

¢(Podria pensarse en rellenos sanitarios que terminen en parques urbanos
como una forma de que las externalidades negativas del periodo de
funcionamiento del relleno dieran lugar a externalidades positivas permanentes?

31|
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Un vertedero colmado suele dar lugar a la construccion de un parque o un éarea
verde sobre é1. Hoy es el caso del vertedero de Lo Errazuriz, por ejemplo.

La anticipacion de los planificadores -sea a través de la compra de terrenos o de su
reserva en los planes requladores y de uso del suelo- permitiria organizar el proceso de
ocupacion urbana del entorno de los rellenos sanitarios de menor tamafio y ubicados
mas cerca de las dreas urbanas. Estas instalaciones, de vida Gtil mas corta, se
transformarian en un tiempo razonable en parques que atenderian la necesidad de areas
verdes de una ciudad como Santiago.

Este tipo de solucion exhibe tres ventajas:

menores costos de transporte,

descentralizacion en favor de las comunidades y gobiernos locales de la
responsabilidad por la disposicion final de la basura. Cada comunidad estaria
incentivada a reducir su produccion de basura, a vigilar el manejo adecuado de
los rellenos sanitarios y a garantizar que las inversiones en parques
comprometidas por autoridades y empresas se realicen correctamente,
impulso a una politica de «espacios abiertos», una tendencia de la planificacion
urbana en todas partes del mundo. Como forma de contrarrestar el deterioro
del medio urbano y de la calidad de vida en las ciudades, esta orientacion
busca alternar el espacio urbanizado con el espacio natural. Una politica de
largo plazo de rellenos sanitarios-parques podria contribuir a este objetivo.

Se trata de un ideal desde el punto de vista urbano: anticipacion, descentralizacion,
poblacion interesada y vigilante para que la solucion sea menos costosa, eficiente
ambientalmente y provechosa en términos urbanos.

Sin embargo, muchos rellenos sanitarios de pequefio tamafio también representan
un mayor riesgo. En primer lugar, debido a la falta de experiencia de gestion
descentralizada y participativa en el pais. Segundo, por los ya mencionados riesgos
ambientales, que parecen justificar la orientacion actual de la politica en Santiago, que
es favorecer la instalacion de pocos vertederos (tres) ubicados en areas estratégicas en
términos de accesibilidad y distancia de areas pobladas.
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VI.

CONSIDERACIONES FINALES

El tema de la disposicion final de residuos solidos domiciliarios de Santiago posee
una larga historia de conflictos ambientales mal manejados. Ademas de las insuficiencias
de la politica ambiental del gobierno central, las dificultades de coordinacion
intermunicipal y la ausencia de una instancia formal y legalmente establecida para la
gestion de la basura en la capital han contribuido decisivamente en la duracion y la
profundidad de tales conflictos.

La falta de experiencia en materia de participacion ciudadana, la premura y escasez
de informacion por parte de los involucrados también han influido en los conflictos
suscitados. La prensa es otro factor del anélisis, puesto que su divulgacion de la
informacion relevante en estos casos no ha sido positiva para las negociaciones.

Por otro lado, Santiago se enfrenta a una restriccion de costos debida al nivel de
desarrollo del pais y a la capacidad de pago de la poblacion que debe ser atendida, lo
que limita la seleccion de la tecnologia adecuada para la disposicion final de la basura.
Los rellenos sanitarios siguen siendo la Unica alternativa hasta el momento.

Si los vertederos son la solucidn, y éstos traen consigo diferentes costos asociados
a la ocupacion de terrenos, al transporte de los desechos y a las externalidades
ambientales, se hace evidente la conveniencia y la necesidad de:

una planificacion anticipada de su ubicacion,

la adopcion de politicas publicas complementarias que estimulen el reciclaje, la
reutilizacion y la minimizacion de la generacion de los residuos, y

estimular la formacion de mesas de negociacion, como forma de hallar soluciones
oportunas a los conflictos y de prevenir su recurrencia.
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