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ALEJANDRA CONTRERAS ALTMANN HACIA UNA NUEVA ETAPA EN LA GESTION AMBIENTAL CHILENA

RESUMEN EJECUTIVO

Desde octubre de 2004 se desarroll6 en Chile una importante crisis medioambiental.
En el Santuario de la Naturaleza Carlos Anwandter, ubicado en las cercanias de la ciudad
de Valdivia, la poblacion de cisnes de cuello negro desaparecia o emigraba,
presumiblemente a raiz de la accion de una planta de celulosa de propiedad de la empresa
Arauco y Constitucion, Celco.

Este estudio pretende analizar el conflicto ambiental generado en torno a la planta
Valdivia de Celco al ilustrar 1a perspectiva de los actores involucrados e indagar la
logica de sus posiciones. Para ello se utilizo como marco analitico el modelo conceptual
propuesto por el Banco Mundial como nuevo esquema de regulacion ambiental.

Desde la década de los '90, Chile experimentd un proceso de transicion desde un
paradigma de gestion ambiental publica y privada que priorizaba el desarrollo economico
por encima de las consideraciones ambientales, hacia una logica integradora de ambos
requerimientos. Sin embargo, esta transicion no ha sido fdcil y ain existe una gran
tension entre las dos exigencias.

El andlisis de actores muestra que las acciones y reacciones de cada uno estuvieron
muy influidas por las decisiones de los demds. En este sentido, las acciones de Celco se
explican, en gran medida, como una reaccion a los cambios que experimento la actitud
del gobierno. Si se mantenia la 16gica implicita -imperante en los ltimos afios- de dar
mayor valor a la inversion realizada que a los posibles dafios ambientales, la empresa
se mantendria insensible a esta discusion al asumir que el gobierno no afectaria sus
intereses y, de paso, aprovechar las debilidades de la legislacion ambiental para actuar
en los mdrgenes de 1a misma.

Cuando el gobierno cambi6 esta posicion y planted como temas relevantes la situacion
ambiental de Valdivia y el cumplimiento efectivo de las normas ambientales, Celco se
enfrent6 a un escenario no previsto, donde reacciono errdticamente y cometio un
sinnimero de errores.

En el gobierno se identificaron dos poderosas razones para cambiar su posicion
original en materias ambientales. Enfrento las exigencias derivadas de su insercion
internacional y de sus pretensiones de formar parte del circuito de paises desarrollados
que pertenecen a la OCDE, y se encontr¢ frente a una movilizacion social inédita en
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estas materias, que coloco sus decisiones bajo el escrutinio piblico directo y se vio en
la necesidad de adoptar medidas coherentes con su discurso publico.

En este sentido, el rol de los «ambientalistas» resulto fundamental para catalizar
las molestias ciudadanas y levantar una demanda social en torno al caso. La inevitable
conexion de estos actores con sus pares extranjeros y la inestable posicion de las empresas
nacionales en los mercados internacionales se conjugaron para presionar al gobierno,
obligado a adoptar medidas ejemplarizadoras que reflejaran su voluntad de hacer respetar
la legislacion interna e impulsar a las empresas a incorporar factores ambientales en
sus decisiones de inversion.

El estudio identifica los principales aprendizajes que deberia generar una vision
mds integral de los fendmenos relevantes para la gestion ambiental. Se destaca la necesidad
de incorporar el factor medioambiental como variable de riesgo en la elaboracion de los
proyectos de inversion; la relevancia de la relacion entre empresas y comunidad, ya que
los ciudadanos ponderan de manera distinta los costos ambientales, sociales y culturales
de los proyectos; la conveniencia de adoptar estrategias preventivas, en lugar de
tratamientos mitigadores del proceso productivo, y la necesidad de realizar cambios
estructurales en la institucionalidad ambiental.

En definitiva, y tal como lo sefial6 el Presidente de la Corporacion Chilena de la
Madera (Corma), el Caso Celco marco «un antes y un después» en la gestion ambiental
chilena, ya que en Chile era inédito que una inversion de US$ 1.300 millones se paralizara
por el impacto que provocaba en el medio ambiente'.

1 La Tercera, 11 de Jjunio de 2005. Corma es el gremio empresarial que agrupa a los principales actores del

sector forestal del pais, e incluye a las dos mayores empresas de celulosa: CMPC y la propia Arauco.
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I.INTRODUCCION

En octubre de 2004 comenz6 a ser noticia una compleja situacion que se desarrollaba
en el Santuario de la Naturaleza Carlos Anwandter, ubicado en las cercanias de la ciudad
de Valdivia: la poblacion de cisnes de cuello negro (Cygnus melancoriphus) desaparecia
o emigraba. A partir de ese momento se desarrollo uno de los episodios mds relevantes
en materia de crisis medioambiental en Chile, donde Ia institucionalidad respectiva fue
puesta seriamente a prueba.

Los grupos ambientalistas y [a comunidad sindicaban como responsable de este
fenomeno a la planta de produccion de celulosa ubicada en San José de la Mariquina y
perteneciente a Celco. Sin embargo, el problema no habia surgido en octubre de 2004,
sino que se remontaba a la aprobacion del proyecto de construccion de la planta de
celulosa, otorgada en 1998, y que fue duramente cuestionada por la comunidad local y
por los principales grupos ecologistas del pais.

En el caso Celco se verifica que el medio ambiente se ha transformado en una variable
clave en la competitividad de las empresas. Incorporar dicha variable en los procesos
de toma de decisiones de una empresa implica, de una u otra forma, evitar perder un
mercado, competir adecuadamente con empresas o aprovechar una oportunidad de negocios
(Cerda, 2003).

No cabe duda que la dimension ambiental ha pasado a ser un factor significativo
para cualquier estrategia nacional de exportacion, porque se ha transformado en un
requisito para una proporcion importante y potencialmente creciente de la demanda de
esos paises, porque esos requisitos son distintos de un pais a otro y estdn sujetos a
frecuentes cambios, y porque la creciente valoracion social de los requisitos ambientales,
aunque no se exijan explicitamente por el pais importador, permite convertirlos en un
instrumento de diferenciacion de productos (Cepal, 1991).

El caso Celco plantea, precisamente, este tipo de dilemas y permite observar en una
situacion concreta las exigencias externas e internas que enfrenta Chile en la proteccion
del medio ambiente, y la necesidad de que sean recogidas por la gestion ambiental de las
empresas.
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Asimismo, el caso resulta interesante desde una perspectiva de politica publica,
porque se observa un cambio en la importancia relativa que otorgan las autoridades al
tema medioambiental, lo que generaria un nuevo equilibrio en el trade off entre
desarrollo productivo y proteccion del medio ambiente. Esta situacion genera
incertidumbres no menores en el empresariado chileno, que considera necesaria la
existencia de un balance adecuado entre las exigencias ambientales impuestas a los
proyectos y el apoyo que se da al desarrollo de las inversiones en el pais. En este
contexto, también se cuestiona la capacidad de la actual institucionalidad medioambiental
chilena para enfrentar los desafios derivados de este nuevo escenario.

Este estudio pretende analizar el conflicto ambiental generado en torno a la planta
Valdivia de 1a empresa Celulosa Arauco y Constitucion, al ilustrar el conflicto desde la
perspectiva de los actores involucrados, e indagar la 1ogica de sus posiciones, a fin de
identificar los principales aprendizajes para mejorar la gestion medioambiental en Chile.

Se us6 como modelo analitico uno propuesto recientemente por el Banco Mundial,
como nuevo esquema de regulacion ambiental, que distingue tres tipos de instituciones/
agentes que influyen sobre las fuentes emisoras: el mercado, la comunidad y el gobierno.
En este esquema, los actores involucrados en la regulacion ambiental son los llamados a
generar los incentivos que determinardn la respuesta de las empresas.

A partir de este marco analitico es posible plantear una serie de preguntas relevantes,
cuyas respuestas permiten identificar a los actores que participan en la regulacion
ambiental en Chile, determinar cudl es su papel y en qué medida influyen en la gestion
ambiental de las empresas.

El estudio se organiza en tres capitulos: el primero expone los principales
acontecimientos que constituyen lo que se denomina el Caso Celco, mediante una
descripcion cronologica. El capitulo IT analiza el caso, a partir del estudio de los actores
destacados en el nuevo modelo de regulacion ambiental del Banco Mundial. También se
intenta identificar los principales aprendizajes que el caso debiese generar para los
actores involucrados, privilegiando dos miradas complementarias: la de las empresas o
mundo privado y la del gobierno. En el capitulo III se destacan las principales
conclusiones.
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1.

EL CASO CELCO

La empresa Celulosa Arauco y Constitucion S.A. (en adelante Celco) es una de las
principales productoras mundiales de celulosa kraft, con cuatro plantas en Chile y una
en Argentina. La capacidad de produccion conjunta de esas plantas sobrepasa los dos
millones de toneladas métricas y las ventas consolidadas de la empresa ascendieron en
2004 a US$ 2.075 millones, con una utilidad neta de US$ 590 millones>

En 1995, cuando los ejecutivos de esta empresa decidieron construir una nueva
planta de produccion de celulosa’, localizada en un predio de su propiedad en la comuna
de San José de la Mariquina, en la Region de Los Lagos, jamds imaginaron que esa decision
convertiria a Celco en protagonista del mayor conflicto ambiental datado en Chile.

PROCESO DE APROBACION DE LA PLANTA

Durante el proceso de aprobacion de la planta de celulosa en San José de la
Mariquina, se produjo una serie de conflictos que, en parte, fueron responsables de su
ubicacion definitiva y de la decision de eliminar los residuos liquidos en el rio Cruces.
Originalmente, la idea fue localizarla en la costa de Corral y crear un puerto para embarcar
directamente a los mercados internacionales. Sin embargo, la empresa se neg6 al estimar
que esa localizacion no le resultaba rentable, porque la dejaba lejos de sus plantaciones
de pino radiata y eucalipto. El lugar elegido por Celco estaba a 500 metros del rio
Cruces y a 20 kilometros del Santuario de la Naturaleza Carlos Anwandter.

2 Segun informacién contenida en al Memoria Anual 2004 de Celulosa Arauco y Constitucion S.A.

3 E proceso de produccién de celulosa se puede separar en cinco fases. En el primero se descorteza y se
troza la madera en astillas. Este insumo pasa a la fase de reduccién, donde se separa la fibra de
celulosa con procesos mecanicos o quimicos. El proceso mecanico reduce la madera mediante molinos.
Se obtiene una pasta fibrosa que luego es arrastrada fuera del molino por un flujo de agua y depurada en
cribas centrifugadas (fase de separacion y lavado), antes de pasar a la fase de blanqueo. La reduccion
de madera mediante un proceso quimico se hace con digestores: se cocina la madera en condiciones
controladas de presién y temperatura. Se usa una solucién alcalina, basada en sulfitos o soda caustica,
para disolver la lignina y separarla de las fibras de celulosa. Se obtienen dos productos, el primero, un
licor negro, el residuo, y el segundo, una pasta de celulosa, que pasa posteriormente por la fase de
lavado y filtrado, con lo que se obtiene una celulosa cruda color marrén. La lignina residual, presente
todavia en la celulosa en este punto del proceso, puede ser retirada con compuestos quimicos reactivos,
como oxigeno, compuestos clorados o peréxido de hidrégeno. A esta fase se le conoce como "de
blanqueo”. Tras ella, la celulosa pasa por la fase de secado y embalado para su posterior comercializacién
(Fuente Terram: "Evaluacion de los impactos de la produccion de celulosa”).

5
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En 1995, Celco presento su estudio de impacto ambiental (EIA) «voluntario», pues
todavia no regia la normativa que lo hacia obligatorio. El Ministerio Secretaria General
de la Presidencia le represent6 a Alejandro Pérez, el Gerente General, los errores del
proyecto: no habian considerado que la evacuacion de residuos industriales liquidos (en
adelante, riles) caeria sobre el humedal con una planta de tratamiento primario, y se les
exigio que el tratamiento fuese secundario. Se les conmind a cambiar el proyecto para
evacuar los riles en el mar, en la bahia de Maiquillahue, en Mehuin. Se les facilitaron
permisos de trdnsito a través de terrenos fiscales y se les exigio un ducto de mds de
cien metros mar adentro. Pero Celco actu6 con imprudencia: aparecio por la caleta de
Mehuin con mdquinas retroexcavadoras y gatillo el inicio de una resistencia local que,
en definitiva, impidio realizar el EIA.

Durante 1997 y 1998 se hizo un nuevo proceso de evaluacion de impacto ambiental
del proyecto ante el Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA), que habia entrado
en operaciones en 1997 (ver Recuadro 1). En esta ocasion, la empresa presento dos
opciones de disposicion de los efluentes liquidos asociadas a distintos sistemas de
tratamiento y distintos lugares o puntos de descarga: a Mehuin o al Rio Cruces".

La propuesta de descarga de los residuos liquidos al mar fue duramente rechazada,
en especial por los habitantes de Mehuin. Los pescadores actuaron enérgicamente para
impedir el acceso de los profesionales que debian realizar los estudios para elaborar el
Informe de Impacto Ambiental. Por esta razon, el Servicio Nacional de Pesca, la Direccion
General de Aguas y la Gobernacion Maritima, sefialaron que el EIA y sus addenda no
entregaban los antecedentes necesarios para poder evaluar adecuadamente el proyecto.

En definitiva, la Gobernacion Maritima de Valdivia, a través del G.M VLD Ord. nim.
12.600/159 del 24 de agosto de 1998, sefialé que no otorgaba el permiso ambiental
requerido por Celco para descargar los residuos liquidos en la bahia de Maiquillahue.

4

Resolucion Exenta 279/98 Corema X Region. Hay dos sistemas de descarga de residuos liquidos:
a) Descarga en el mar: el efluente liquido seria conducido al mar a través de una tuberia de polietileno
de aproximadamente 1 m de diametro y de unos 35 km de longitud, instalada bajo tierra y mayoritariamente
en la franja fiscal de caminos publicos, sin interferir con estos. El sistema de conduccién en el mar
contempla un emisario submarino de 1.450 metros de longitud constituido por un ducto de polietileno
lastrado con elementos de hormigén armado, que se internaria mar adentro en la Bahia de Maiquillahue
para descargar los efluentes, a mas de 15 metros de profundidad mediante un difusor. b) Descarga en
el rio Cruces: se realizaria a través de un emisario constituido por una tuberia de acero o polietileno,
que se interna enterrado en forma transversal al rio y bajo su lecho. Se instala adosado a pilotes
hincados en el fondo del lecho, por debajo de la profundidad maxima de socavacion del rio.
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RECUADRO 1: SISTEMA DE EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL (SEIA)

Es un proceso administrativo conducente a aceptar, modificar o rechazar un proyecto en funcién
de su incidencia en el medio ambiente y la valoracidon que haga la sociedad afectada de esa
incidencia.

En la legislacion chilena, el ingreso al SEIA se define por el tipo de proyecto y por seleccién
positiva; es decir, la ley sefiala expresamente los proyectos o actividades susceptibles de causar
impacto ambiental, en cualquiera de sus fases, que deberan someterse al SEIA, y los efectos,
caracteristicas o circunstancias que determinan, en definitiva, que se sometan a dicha evaluacién.

Para la evaluacién de impacto ambiental (que la Ley num. 19.300 define como "alteracién del
medio ambiente, provocada directa o indirectamente por un proyecto o actividad en un area
determinada") se contemplan dos tipos de presentaciones: Estudio de Impacto Ambiental (EIA) y
Declaracién de Impacto ambiental (DIA). EI Reglamento estipula las caracteristicas,
circunstancias o efectos que determinan que un proyecto ingrese por EIA o por DIA. Este ultimo
es un tramite comparativamente mas simple que el EIA, con un plazo de ejecuciéon mas breve, no
incluye participacién de la ciudadania y se reserva para impactos menores en el medio ambiente.

La ley define al EIA como el documento que describe pormenorizadamente las caracteristicas de
un proyecto o actividad que se pretenda llevar a cabo, o su modificacién. Debe proporcionar
antecedentes fundados para predecir, identificar e interpretar su impacto ambiental y describir la
o las acciones que ejecutara para impedir o minimizar sus efectos significativamente adversos.

El EIA es uninstrumento que esta al servicio de la toma de decisiones, pero no es en si mismo un
instrumento de decisién. Se ejecuta de manera previa a la implementacion de la accion que se
desea realizar.

Por el contrario, la resolucion de la Comision Regional del Medio Ambiente X Region
(en adelante Corema X Region), al referirse a la eliminacion de los residuos liquidos en
el rio Cruces, sefialo que el estudio de impacto ambiental y los andlisis realizados por
los organismos competentes permitieron concluir que los efluentes cumplen la norma
para la regulacion de contaminantes asociados a la descarga de residuos liquidos a aguas
superficiales y con la normativa internacional estudiada. En consecuencia, la Comision
estim6 que la opcion de sistema de tratamiento primario, secundario y terciario del
efluente liquido, asociado a la descarga en el rio Cruces, se hacia cargo apropiadamente
de los efectos, caracteristicas y circunstancias a que se refiere el articulo 11 de la Ley
nim. 19.300, lo que justificaba su aprobacion.

7|
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Para llevar a cabo la solucion escogida, 1a Corema X Region le exigio a la empresa
estrictas condiciones de tratamiento de residuos y monitoreos permanentes de las variables
ambientales’.

Esta resolucion, pese a ser favorable a la empresa, fue objeto de un recurso de
reclamacion por parte de Celco el 2 de diciembre de 1998, ante la Conama, que fall¢ el
recurso el 4 de febrero de 1999. Dentro de las modificaciones que la Conama introdujo
a la primitiva Resolucion de Evaluacion Ambiental (REA), hay algunas que, a raiz de los
hechos posteriores, han sido muy criticadas:

o  Elimin6 el requisito de aprobacion previa, por parte de la Corema, de la entidad
ejecutora de los monitoreos.

o Elimino la exigencia de seguimiento de comunidades bioldgicas, el seguimiento
de Lutra Provocax, y el monitoreo de bioacumulacion de metales pesados en las
especies Diplodon Sp y Egeria Densa.

o Redujo la frecuencia de andlisis de sedimentos desde trimestral y mensual a
semestral.

«Fue un error de la Conama dejar fuera del monitoreo esta variable, porque las
comunidades bioldgicas son los mejores indicadores de una posible contaminacion. Lo
mismo pasa con el sedimento y con los organismos bentonicos, que son los que viven
enterrados en el sedimento, como gusanos, machas o almejas. Son buenos bioindicadores
porque acumulan metales pesados. De hecho, es mejor indicador el sedimento que el
agua que va pasando»®, segtin afirmé Eduardo Jaramillo, biélogo de la Universidad Austral
de Chile. Para €l, el monitoreo permanente de estas comunidades biologicas podria haber
evitado el dafio del humedal al haber alertado tempranamente del efecto que producian
los metales en las algas (ver Recuadro 2).

5 Elsistema de tratamiento de efluentes propuesto por Celco considera tres etapas: Tratamiento primario:

incluye la neutralizacion y enfriamiento de los efluentes. Las corrientes residuales liquidas con soélidos
suspendidos se conducen a un clarificador de tipo gravitatorio, donde los sdélidos se recolectan para
luego ser incinerados en la caldera de poder. Tratamiento secundario: a continuacioén, todos los
residuos liquidos de la planta se someten a un proceso de aireacion extendida, donde las bacterias
consumen gran parte de la carga organica e inorganica. Tratamiento terciario: tiene como objetivo
reducir el color, nutrientes y otros remanentes organicos. Consiste en una floculacién quimica que se
ejecuta en estanques clarificadores. El efluente liquido proveniente del sistema de tratamiento secundario
ingresa a los clarificadores donde se le agrega un floculante quimico (alimina). Para mejorar la
decantacién, se usa un polielectrolito y se regula el pH, lo que se consigue al afiadir cal.

6  Muroz, X. "Los ciudadanos que desafiaron al gigante". Diario Siete, 16 de junio de 2005.
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2.

INICIO DE ACTIVIDADES DE LA PLANTA

A. PRIMEROS MESES DE FUNCIONAMIENTO

Luego de 22 meses de construccion, y con cinco afios de retraso en comparacion
con los planes originales, el 9 de febrero de 2004 la planta Valdivia inicio sus operaciones.
Implico una inversion de aproximadamente US$ 1.200 millones, una capacidad de
produccion de 700 mil toneladas anuales de celulosa kraft blanqueada de pino radiata y
eucalipto, y un volumen anual de ventas de US$ 350 millones, lo que la convirtio en la
mayor planta de Chile.

RECUADRO 2: TOXICIDAD DE LOS RESIDUOS INDUSTRIALES LiQUIDOS (RILES)

Los parametros mas utilizados para medir el nivel de toxicidad de los riles son la demanda
bioquimica de oxigeno (DBO), los s6lidos en suspension totales (SST) y, en el caso especifico de
la industria de celulosa, se miden también los halégenos organicos absorbibles (AOX).

DBO: determina la capacidad del vertido para consumir oxigeno cuando es arrojado a las aguas
receptoras. Un excesivo consumo de oxigeno es perjudicial para el medio ambiente, ya que reduce
la concentracién de oxigeno disuelto en el agua, de modo que no se puede desarrollar la vida
acuatica.

SST: mide la cantidad de particulas que se encuentran en suspension en el agua. Una carga demasiado
grande de SS trae como consecuencia la desaparicion de la vida acuatica por obstruccién de las
agallas en los peces, o la supresion de las funciones de la fotosintesis al impedir el paso de los
rayos de sol, en el caso de la vegetacion.

AOX: determina la cantidad de halégenos con capacidad para formar parte de enlaces organicos de
acuerdo con la norma alemana (DIN 39-409).

En la produccién de celulosa se generan riles en tres fases del proceso de produccion (preparacion,
reduccion y blanqueo). En la fase de preparacion de la madera se producen riles con altos niveles
de solidos suspendidos (SS), mientras que los efluentes generados en el proceso de reduccion, con
métodos quimicos o mecéanicos, se caracterizan por su alto contenido de sustancias organicas.
Estos, por lo general, se tratan antes de disponerlos al medio ambiente.

Cuando se reduce la madera con procesos quimicos, se genera el licor negro, que entra en las
calderas de recuperacion para obtener elementos quimicos residuales, empleados nuevamente en
la coccidn de astillas.

La ultima fuente de generacidn de riles es la fase de blanqueado. Estos efluentes se caracterizan
por la presencia de compuestos AOX como dioxinas, cloroformo y compuestos clorofendlicos.

Fuente: Fundacién Terram.

9
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La planta fue presentada como una empresa modelo. Segin lo sefialado en el EIA
(agosto de 1997), el proyecto usarfa la dltima y mejor tecnologia ambientalmente
disponible, lo que la convertia en una de las tres mejores plantas de celulosa del mundo.’
El color del efluente no seria perceptible y seria una planta sin problemas de olores.

Sin embargo, al poco andar, estas declaraciones comenzaron a ser controvertidas
por los hechos y la ya débil imagen y legitimidad de la empresa se vieron cuestionadas.
Los problemas para Celco comenzaron en un 4mbito poco atendido en los EIA: el de los
olores. Si bien éste no guarda relacion con los problemas posteriores asociados a la
muerte de los cisnes, resulta importante porque fue un antecedente de la conducta de la
empresa frente a los temas ambientales, y contribuy6 a debilitar su imagen frente a la
ciudadania.

En el EIA aprobado por la Conama en 1998, la empresa afirmo: «las emisiones de
gases TRS no serdn detectadas por el olfato humano en los lugares poblados aledafios al
sitio del proyecto». El Gerente General de la planta, José Vivanco, explic que cuando
realizaron el EIA, el modelo usado para prever los olores se preocupaba de los efectos
que tendrian las cuatro chimeneas que emiten gases concentrados, tal como lo exige la
norma. Pero «nadie contempld el impacto de los gases diluidos», que son las cerca de
50 chimeneas que emiten a baja altura y con poca concentracion. Tampoco se considero
el impacto que tendrian los venteos, descargas de gases que se usan como alivio de los
equipos cuando no es posible que los sigan quemando. ®

Ante las protestas, Celco invirtio alrededor de US$ 6,5 millones en un tratamiento
para evitar los venteos y captar los gases diluidos de las 50 chimeneas. Con ello se dio
por solucionado el problema de los malos olores, pero se increment6 la desconfianza
sobre lo afirmado por Celco en su EIA.

Entretanto, surgieron otros problemas. En marzo de 2004, vecinos de San José de
la Mariquina denunciaron la existencia de una descarga de emergencia de riles, no
autorizada por la Conama, porque no se incorporé al EIA aprobado en 1998. En agosto,
la Corema X Region rechazo el primer informe de monitoreo trimestral presentado por

7 Mario Urrutia, Gerente de Ingenieria del proyecto. Diario Estrategia, 1996.
8 Correa, T. "Nueva planta de celulosa en problemas". El Mercurio, 20 de septiembre de 2004.
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la empresa, porque omitia importante informacion acerca de la concentracion de
organoclorados en los sedimentos y en las aguas del rio.

En definitiva, estas situaciones implicaron que Celulosa Arauco fuera sancionada y
multada por diversos organismos regionales. Pese a todas estas irregularidades, el Gerente
Ambiental de Arauco S.A., Mario Urrutia, asegurd que «la empresa cumple con todas las
normas vigentes estipuladas en la resolucion ambiental y el estudio de impacto
ambiental».’

En octubre, y coincidiendo con el descubrimiento de los cisnes muertos, la Corema
abrié un nuevo proceso sancionatorio contra Celco, a raiz del atraso en la informacion
sobre organoclorados en el agua y sedimentos del rio Cruces. Este proceso concluyd en
noviembre con una multa de 200 UTM ($ 6 millones), monto que los ecologistas y la
comunidad valdiviana consideraron insuficiente, atendido el nivel de ganancias de la
empresa. Lo que se solicitaba en dicho momento era una investigacion completa sobre la
muerte de los cisnes en el Santuario, y conocer el verdadero impacto ambiental que
producia la planta.

Paralelamente a estas actividades oficiales, se desarroll6 la organizada y masiva
protesta ciudadana frente a la amenaza que enfrentaba el Santuario y especificamente los
cisnes. Un ejemplo fue la creacion en Valdivia del movimiento «Accion por los cisnes»,
agrupacion ciudadana que nacio para proteger el humedal y sus habitantes, y que cont6
con el apoyo de grupos ecologistas de mayor antigiiedad. En definitiva, los grupos
ciudadanos se transformaron en el actor encargado de visibilizar los problemas.

Las autoridades politicas nacionales comenzaron a manifestar piblicamente su
preocupacion por el tema de los cisnes y se pronunciaron por la necesidad de investigar
su real causa de muerte. La actitud publica de las autoridades se podria calificar de
prudente, preocupados de no aventurar juicios que pudiesen prejuzgar, pero interesados,
a su vez, de convencer a la ciudadania que cualquiera que fuese la causa de la mortandad
de los cisnes (se entendia en ello que se incluia a Celco) la autoridad tomaria las medidas
pertinentes.

9 Alonso, C. "Empresa de cuello negro”. La Nacion, 21 de noviembre de 2004.
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[12

En septiembre de 2004 el Ministro Secretario General de la Presidencia, Eduardo
Dockendorff, habria llamado por teléfono a Anacleto Angelini' para plantearle lo que el
gobierno consideraba falta de prolijidad de la empresa en el tema ambiental.

El 13 de enero de 2005, el Presidente Ricardo Lagos se reuni6 con Angelini en La
Moneda y no ocult6 su molestia con la planta. Segin lo sefialado en la prensa, le habria
recriminado que la empresa menospreciara las variables ambientales, le habria reclamado
por la gestion de los ejecutivos y advertido que los supuestos errores de Celco podian
afectar negociaciones internacionales, como los tratados de libre comercio y la misma
incorporacion de Chile a la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico,
OCDE."

Sin embargo, estas manifestaciones de preocupacion del gobierno se veian
contradichas por algunos hechos preocupantes. El abogado de «Accion por los Cisnes»
denunci6 que la Conama tenia en su poder desde el 24 de agosto un informe de auditoria
ambiental, donde constaban 19 irregularidades en el funcionamiento de la planta Valdivia,
como la descarga de emergencia en el rio Cruces, no incorporada en el EIA, y un aumento
de 1a produccion de la industria: mds de 300 mil toneladas anuales que no contaban con
estudios de impacto ambiental. Recién en noviembre, la Corema X Region solicito a Celco
un informe de rectificacion de este informe de auditoria."

De todas las acciones verificadas durante los ltimos meses de 2004, la de mayor
relevancia fue el estudio encomendado por la Conama a la UACh. Dado que el gobierno
no estaba dispuesto a adoptar medidas drdsticas sin contar con el respaldo necesario, y
la comunidad reclamaba por una intervencion efectiva de las autoridades ambientales, se
optd por solicitar este estudio y postergar la adopcion de medidas de proteccion o
reparacion de los dafios causados.

10 Anacleto Angelini es el principal accionista del conglomerado empresarial Copec, propietario de
importantes empresas en las areas de combustibles, forestal, pesca, retail, inmobiliarias y otras. Copec
posee el 99,98% de la propiedad de la empresa Celulosa Arauco y Constitucion S.A.

"La embestida final de la Moneda contra Celco", La Tercera, 12 de junio de 2005.

12 Alonso, C. "Empresa de cuello negro”. La Nacion, 21 de noviembre de 2004.
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B. SUSPENSION TEMPORAL DE LA PLANTA

En sesion de fecha 18 de enero de 2005, la Corema X Region, por la unanimidad de
sus miembros, decidi6 suspender el funcionamiento de la planta, en el marco del proceso
sancionatorio por incumplimiento de la Resolucién de Calificacion Ambiental de 1998,
iniciado en diciembre de 2004.

Frente a esta resolucion, Celco emitié una declaracion publica que, en lo esencial,
calificaba 1a medida de paralizacion como desproporcionada e injustificada, y esperaba
que se vinculase con la campafa de desprestigio que pretendia ligar a Celco con la
muerte de los cisnes del Santuario.

El 9 de febrero, la Corema X Region, en forma undnime, aprobé mantener la clausura
temporal de la planta Valdivia, pero precisé que la medida de suspension de actividades
no se vinculaba con los problemas ocurridos en el Santuario de la Naturaleza, ya que
consideraba que no habia antecedentes cientificos que acreditaran una relacion causal
entre la muerte de los cisnes y la actividad de la planta de celulosa.” Durante ese mes
y tras que Celco cumpliera con las medidas exigidas por la Corema, ésta revoco la sancion
de suspension y la planta entr6 nuevamente en operaciones. Esta decision fue muy
rechazada por todos los preocupados por el Santuario y los cisnes, ya que estaban
convencidos de que la muerte de las aves habia sido causada directamente por los residuos
liquidos vertidos por la planta en el rio Cruces.

A estas alturas, Conama habia solicitado, a lo menos, tres informes que buscaban
identificar las causas de muerte de los cisnes de cuello negro: a la UACh, al consultor
Claudio Zaror y a la Convencion Ramsar. Sin embargo, ninguno se considerd en la decision
de reapertura de la planta.

La investigacion mds importante se le encomend6 en 2004 a la UACh para «determinar
los factores de peligro que condujeron a 1a muerte de aves, entre ellos el Cisne de
cuello negro y determinar el estado de salud del ecosistema del Santuario de la Naturaleza
Carlos Anwandter, X Region, Valdivia» (UACh, 2004). Sus principales conclusiones
indicaron que:

13 El Intendente Jorge Vives, consultado en febrero de 2005 por la situacion del Santuario de la Naturaleza,
sefalé que "este tema no se debe vincular con las medidas adoptadas por la Corema en el caso de la
Celulosa Arauco”. Hunter, R. "Celulosa seguira clausurada". Diario Austral de Valdivia. 9 de febrero de
2005.
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La causa primaria de la muerte de los cisnes de cuello negro del Santuario y
humedales adyacentes fue inanicion, debido a la disminucion y/o desaparicion
de su alimento primario, el luchecillo (Egeria Densa).

Los andlisis toxicologicos y de microscopia electronica en plantas de luchecillo
recolectadas en el Santuario muestran altas tasas de concentracion de metales
pesados (principalmente hierro y manganeso).

Los andlisis de las caracteristicas fisicoquimicas del agua del rio Cruces, durante
el periodo abril 2004-enero 2005, evidenciaron que en el tramo en que se
incorpora la descarga del riles de Celco al medio acudtico ocurre un cambio
significativo en la calidad de la columna de agua, analizado como aporte de
concentracion.

Se concluye que las actividades de la planta Valdivia de Celco han incidido de
manera significativa en los cambios ambientales ocurridos en el humedal del
rio Cruces.

Por dltimo, en relacion con la funcion fiscalizadora de los entes piblicos, el
informe sefiala que se detectaron numerosos errores en el andlisis e
interpretacion de los informes de monitoreo de Celco.

Ademds del estudio encargado por la Conama a la UACh, el gobierno, en noviembre

de 2004, solicito a la Convencion Ramsar una mision consultiva referida al deterioro

ecologico observado en el humedal Carlos Anwandter, sitio Ramsar desde 1981." El

informe contiene dos partes. Una primera de cardcter tedrico, que analiza detalladamente

las caracteristicas generales de los humedales y la forma en que se afectan por distintas

situaciones o factores naturales y/o antropogénicos, que alteran el equilibrio ecoldgico

previo y determinan impacto en el ecosistema del lugar. La segunda parte aborda

14 | a Convencion Relativa a los Humedales de Importancia Internacional, especialmente como Habitat de
Aves Acuaticas es un tratado intergubernamental aprobado el 2 de febrero de 1971 en la ciudad irani de
Ramsar. Enfatiza la conservacién y el uso racional de los humedales, al reconocer que éstos son
ecosistemas extremadamente importantes para la conservacion de la diversidad biolégica en general y
el bienestar de las comunidades humanas. La Convencién entré en vigor en 1975 y al 1° de febrero de
2000 contaba con 118 Partes Contratantes. Mas de mil humedales, con una superficie de unos 73
millones de hectareas han sido designados para ser incluidos en la Lista de Humedales de Importancia
Internacional. Chile ratificé el Convenio en julio de 1981, y pasoé a ser ley de la Republica el 11 de
noviembre del mismo afio. Actualmente existen en el pais nueve sitios protegidos por esta Convencion.
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especificamente el Santuario Carlos Anwandter y las posibles causas del deterioro
ecologico que experimentd en los ultimos dos afios. Al respecto, se destacan las siguientes
conclusiones:

e Parala Mision Consultiva Ramsar no es posible definir un solo catalizador o
incidente de cambio ambiental para el que exista evidencia sustantiva,
corroborativa o de prima facia. Asimismo, sobre la base de la evidencia, no
es posible ir mds alld de una hipotesis general sobre la importancia relativa de
distintas actividades y fuentes potenciales de contaminantes.

o Se conoce que las descargas de los molinos de pulpa de kraft, como la planta
Valdivia, introducen impactos ambientales negativos sobre la flora y fauna
localizada dentro de las aguas receptoras (Sibley et al., 1998). Dentro de un
ambiente estresado, como la parte baja de la cuenca del Rio Cruces, es posible
que las descargas efluentes de la planta Valdivia hayan sido el factor decisivo
para llevar al sistema mds alld de un umbral de tolerancia.

Parece interesante recalcar que la conclusion mds relevante de los informes citados
no se vincula con el caso analizado, sino que con un aspecto mds general, referido a la
debilidad de los sistemas de monitoreo y recoleccion de informacion que hay en las
instituciones publicas y académicas vinculadas con el manejo medioambiental. Tal como
seiiala el Informe Ramsar, la ausencia de informacion acumulada en el tiempo impide
realizar estudios comparativos que permitan detectar la presencia de nuevos agentes
contaminantes, identificarlos con precision y determinar la relacion causal con los efectos
en el ecosistema de que se trate.

Asimismo, la escasez de estudios de monitoreo estratégico de largo plazo deteriora
la habilidad de las agencias gubernamentales estatutarias o reguladoras para definir
relaciones claras causa-efecto, y, asi, poder sustentar el principio de «el que contamina
paga» al tratar de asignar responsabilidades por dafio ambiental (Informe Ramsar, 2005).
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3. CELCO RESPONSABLE

[16

A contar de la entrega del informe definitivo de la UACh, a casi nadie le quedo duda
de la responsabilidad de la planta de celulosa en la contaminacion del Santuario de la
Naturaleza Carlos Anwandter, 1a muerte del alga luchecillo y 1a consecuente muerte o
emigracion de los cisnes de cuello negro y otras aves silvestres.

Celco mantuvo una actitud de negacion y hermetismo ante esta situacion, caracteristica
de todo el proceso. El Gerente de Operaciones, José Vivanco, descartd, en una conferencia
de prensa realizada poco después de conocerse el informe de la UACh, que la planta
Valdivia fuese la gran responsable de la muerte de los cisnes en el rio Cruces: «la planta
estd cumpliendo estrictamente con las obligaciones que le impone su resolucion de
calificacion ambiental y con las demds normas ambientales que le son aplicables (...)
Arauco estima que sus desechos no son los causantes del aumento de metales pesados en
el rio Cruces». b

Independiente de lo que pudiesen resolver los tribunales de justicia por la comision
de un delito ambiental por parte de Celco, correspondia a la Corema X Region adoptar
las medidas pertinentes en relacion con la continuidad de la empresa. En su sesion del
25 de mayo de 2005, la Corema X Region analizo los antecedentes presentados por la
Direccion Regional de Conama y por la propia Celco, a partir de lo cual los integrantes
de la mdxima instancia ambiental regional concordaron un diagnostico acerca de lo
ocurrido en el Santuario.

Se establecié como base que la desaparicion del luchecillo origind la migracion y
muerte de los cisnes de cuello negro; que este fendmeno fue ocasionado por la presencia
de diversas sustancias (como algunos derivados del sulfato de aluminio), y que en el
consecuente deterioro generado en el humedal, y en la calidad de las aguas del rio
Cruces, influy6 de manera significativa la planta Valdivia de Celco (aunque también hubo
otros aportantes menores).'

15 Bellido, E. "Informe de la Universidad Austral responsabiliza a celulosa Arauco de la muerte de cisnes
enrio”. La Nacion, 19 de abril de 2005.

16 Considerando 4, Resolucion Exenta 377 del 6 de Jjunio de 2005, que modifica resolucién de calificacion
ambiental del proyecto Celulosa Arauco, planta Valdivia.



ALEJANDRA CONTRERAS ALTMANN HACIA UNA NUEVA ETAPA EN LA GESTION AMBIENTAL CHILENA

La resolucion deja constancia que la evaluacion ambiental del proyecto dio especial
énfasis al resguardo de las condiciones ambientales del Santuario de la Naturaleza del
rio Cruces, al establecer estrictas normas de monitoreo. Sin embargo, dichas variables
ambientales relevantes no evolucionaron de acuerdo con lo esperado. Es decir, la
resolucion de la Corema no se fundamenta en algin incumplimiento de Celco de las
normas ambientales, sino que estima que se produjeron efectos impredecibles en el
ecosistema del rio Cruces, no previstos por el EIA. Por ende, tampoco fueron tomados
en cuenta en la Resolucion de Calificacion Ambiental que autorizé el funcionamiento de
la planta.

En ese contexto, la Corema modifico la Resolucion de Calificacion Ambiental de
Celco, enmarcada en el Dictamen ndim. 020477, de mayo de 2003, de la Contraloria
General de la Republica, que sefiala que en casos como éste, la Corema tiene el deber de
procurar que las variables ambientales efectivamente evolucionen en la forma prevista,
pudiendo para ese efecto adoptar las medidas necesarias para corregir esta situacion
por la via de modificar la mencionada resolucion.

En la modificacion, la Corema establecio nuevas condiciones para el funcionamiento
de la empresa, y plazos para su cumplimiento. Las principales exigencias son:

e Laempresa debe proponer una opcion para descargar sus riles, distinta del rio
Cruces, del Santuario de la Naturaleza y de sus respectivos afluentes.

o Reducir el volumen de produccion autorizado, que serd rebajado en un 20%
respecto de su mdximo anual permitido.

o La planta estard obligada a ajustar numerosos pardmetros en su descarga de

riles.

o Celco deberd implementar nuevas medidas de control y seguimiento, y prolongar
la auditoria nacional hasta que se haya implementado la descarga fuera del rio
Cruces.

Desde que esa resolucion se hizo publica, la Corema X Region fue objeto de
numerosas criticas, ya que no dejo a nadie contento. Una de las mds fuertes provino de
los cientificos que participaron en el estudio de 1a UACh, ya que consideraron que la
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4.

[18

Corema no se habia hecho cargo de la magnitud de las conclusiones de su estudio, y de
los riesgos que enfrentaba el Santuario con la continuidad de las actividades de la planta."”

La dnica solucion aceptable para los ecologistas y ciudadanos de Valdivia habria
sido una nueva suspension de las actividades de Celco, porque €sta no estaba en
condiciones de asegurar un estricto cumplimiento de las nuevas condiciones de
funcionamiento dispuestas por la Corema.

Hasta esa fecha, y a diferencia de lo que ocurriria poco después, el gobierno se
mantenia bastante al margen del problema, y s6lo se habia manifestado para apoyar la
actitud de la Conama, al respaldar las acciones legales emprendidas por ésta en contra
de Celco, y contrarrestar las criticas surgidas de sectores ambientalistas que cuestionaban
el actuar tardio de la autoridad.

INTERVIENE LA JUSTICIA. RECURSO DE PROTECCION

Uno de los episodios que generd las mayores reacciones en la ciudadania y en las
autoridades, y contribuyo a configurar el climax de esta crisis, fue la intervencion de la
Corte Suprema de Justicia al no acoger el recurso de proteccion que la agrupacion «Accion
por los cisnes» presenté en enero de 2005.

En abril, y s6lo un dia después de conocerse el informe de [a UACh, la Primera Sala
de la Corte de Apelaciones de Valdivia acogio el recurso de proteccion y ordené someter
a la planta Valdivia a un nuevo EIA, ademds de ordenar la paralizacion de faenas. La
empresa apel6 ante la Corte Suprema y el recurso fue conocido por la Primera Sala. En
resolucion fechada el 30 de mayo de 2005, ésta decidio en forma undnime rechazar por
extempordneo e improcedente el mencionado recurso de proteccion, y revoco el fallo de
la Corte de Apelaciones de Valdivia. El fallo se fundament6 en la extemporaneidad del

17 E| coordinador del estudio, Eduardo Jaramillo, sefialé: "creo sinceramente que las conclusiones del
estudio no han sido tomadas en cuenta y eso lo digo en forma muy responsable (...) en diez meses
ocurrieron cambios significativos en la calidad del agua del santuario; si esperamos dos afios mas
hasta que los riles salgan al mar, que es la propuesta, que esperan ustedes que pueda pasar (...) sien
diez meses ocurrieron cambios significativos, qué esperamos que suceda en 24 meses mas". "Las
conclusiones no han sido tomadas en cuenta”. Diario Austral de Valdivia, 28 de mayo de 2005.
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recurso de proteccion. No obstante, y atin cuando no era necesario pronunciarse sobre
el fondo del caso, la sentencia sefiald que el recurso también era improcedente, basindose
en dos argumentos:

e No hay pruebas suficientes para responsabilizar a la planta Valdivia de la
contaminacion del luchecillo y la consecuente muerte de los cisnes.

e No corresponde que los tribunales de justicia reemplacen a la autoridad
medioambiental en el ejercicio de sus funciones.

El fallo fue muy criticado por 1a mayor parte de los actores vinculados con el caso,
especialmente después de conocerse que un estudio presentado por los abogados
defensores de Celco, y atribuido al EULA de la Universidad de Concepcion, no habia sido
confeccionado por dicha entidad académica, sino que por la propia empresa, tomando
s6lo como base los datos aportados por el EULA. Si bien los propios abogados de Celco
informaron a la Corte Suprema del error, mediante un escrito aclaratorio, ello no fue
suficiente para detener la ola de criticas y desconfianza que se levanto respecto de la
buena fe de la empresa, y de la independencia e idoneidad de los integrantes de la Corte
que emitieron el mencionado fallo.

Resulta interesante analizar las opiniones y argumentaciones de los distintos actores
en relacion con la actuacion de la Corte Suprema, pues reflejan problemas que van mds
alld del caso Celco y que son mds graves, desde el punto de vista del pais:

o Falta de acuciosidad en la verificacion de los antecedentes utilizados en los
fundamentos del fallo. Incluyeron en sus considerandos el supuesto informe
del EULA y el Informe Ramsar, que a la fecha no habia sido presentado atin por
sus autores.

o Injustificada falta de acogida al estudio de la UACh en el fundamento de la
sentencia.

o Lainterpretacion literal y superficial que los magistrados hacen de lo sefialado
en los informes cientificos presentados, sin contrastarlos con la opinion de
especialistas en 1a materia. En el Considerando nim. 8 de la sentencia se sefiala:
«del informe de la Universidad Austral de Chile, se evidencia que las aguas del
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Cruces presentan una alta concentracion de hierro, que afecta una planta llamada
«luchecillo» (Egeria Densa), que constituye la principal fuente de alimentacion
de los cisnes de cuello negro que habitan el humedal. Al disminuir la cantidad
de «luchecillo», los cisnes, o mueren por desnutricion o emigran, encontrdndose
en los organos de dichos animales altas concentraciones de hierro. No obstante...
se comprueba que la Planta Valdivia de Celco no s6lo no lanza hierro a las
aguas, sino que en su proceso de extraer aguas del Cruces, tratarlas y verterlas
de nuevo al rio, extrae dicho mineral que ya tenian aquellas». En opinion de
los cientificos, esta relacion lineal entre el hierro y los residuos de la planta
Valdivia es equivocada, porque existen otros procesos quimicos que contribuyen
a que el hierro existente en el agua se concentre en las algas. Eduardo Jaramillo,
coordinador del estudio de la UACh, aclar6 a Diario Siefe: «no estamos diciendo
que el hierro fue o estd saliendo del efluente de Celco. Decimos que otros
elementos que salen de la industria, como el aluminio, pueden haber ayudado a
que el hierro, que estd naturalmente en el agua, se haya precipitado sobre las
plantas (y las haya dafiado)»."

Criticas de cardcter juridico referidas a los otros dos fundamentos del fallo de
la Corte.

* En relacion con la improcedencia del recurso, por existir entes
administrativos responsables de la temdtica medioambiental, la Facultad de
Ciencias Juridicas de la UACh emitio una declaracion publica en la que sefiala
que «el fallo resulta lamentable, porque parte de un supuesto conceptual
profundamente erréneo. Cuando la Corte argumenta que el Poder Judicial no
estd para suplir la funcion de los 6rganos administrativos, estd negando un
rol cautelar de los derechos de los ciudadanos que es consustancial a una
democracia moderna: los derechos constitucionales estin consagrados
principalmente para hacerse valer contra la administracion publica,
garantizando su correcto funcionamiento».

En relacion con la extemporaneidad del recurso, la Asociacion de Derecho
Ambiental, a través de su presidente, Pedro Ferndndez Bitterlich, sefial6 en

18 Mudioz X. y Cruzatt N. "Maximo tribunal impide el cierre de la planta de Valdivia basado en estudio
inexistente". Diario Siete, 3 de junio de 2005.
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una carta enviada a E/ Mercurio que el argumento de extemporaneidad
«cambia absolutamente una jurisprudencia reiterada de la propia Corte
Suprema por 20 afios, que sefiala que en los actos de desarrollo permanente
y continuo, como es el caso de la contaminacion, el derecho a recurrir de
proteccion no precluye mientras la accion contaminante continida
produciéndose».”

Este episodio judicial aumento la presion que el gobierno ejercia sobre Celco. El
«error involuntario» de los abogados en la entrega de informacion a la Corte Suprema
gatillo fuertes acusaciones del gobierno, porque se dafio la imagen del pafs, de las
instituciones y de la industria forestal. El propio Presidente Lagos se refirié duramente
al tema, al afirmar que el error de la compafifa ponia «en juego la credibilidad del
pais».

Para el Ejecutivo, la crisis s6lo se superaria con un gesto drdstico e inequivoco de
la empresa, que apuntara a restablecer la credibilidad ante la opinion publica y ante las
instituciones.*

El episodio trajo importantes consecuencias al interior de Celco: tuvo que aceptar
la renuncia del equipo de abogados a cargo de la defensa en el recurso de proteccion y
terminar una relacion profesional de mds de 15 afios. Pero no fue la inica ni la mds
grave pérdida. El conflicto derivado del fallo judicial y el aumento de las presiones del
gobierno precipitaron la salida del Gerente General de la compaiia, Alejandro Pérez,
considerado el ejecutivo mds cercano de Angelini. Pérez dirigié Arauco durante 15 afos,
periodo en que consolidé a Celco como la mayor forestal del pais.”

En definitiva, el primer éxito de Celco ante los tribunales, se transformo, a poco
andar, en una de sus mds sonadas derrotas: «habiamos ganado 5-0 en la Suprema, pero

19 En su carta, Fernandez agrega: "cabe sefalar que esta misma Corte Suprema, por sentencia del 23 de
septiembre de 1997, pronunciada en otro recurso de proteccién interpuesto en contra de la Corema de la
X Regioén, también por el asunto Celco, no cuestioné el haberse presentado uno de los recursos fuera
del plazo de 15 dias que hoy, con fundamentos muy débiles, rechaza". Fernandez P., "Sentencia en caso
Celco". Carta al Director. El Mercurio, 12 de junio de 2005.

Al respecto, el Ministro Dockendorff sefialo: "Los errores juridicos generan descrédito sobre nuestras
instituciones, eso creemos que lo debe despejar la empresa y asumir las consecuencias de sus actos”,
La Nacion, 4 de junio de 2005. Sobre el mismo tema, ver El Mercurio, 8 de junio de 2005.

21 "E| hombre de confianza de Angelini no se va del todo". La Tercera, 9 de junio de 2005.
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La Moneda, en una semana, con sus criticas y acusaciones, logré desintegrar un fallo y
volverlo inaplicable ante Ia opinion publica», sefialo a la prensa una alta fuente vinculada
a Gelco.*

CIERRE TEMPORAL VOLUNTARIO

Cuando atn no terminaban de sentirse los efectos del episodio ante la Corte Suprema,
la Corema X Region notifico a la empresa de la Resolucion adoptada el 25 de mayo de
2005. En ella se modificaba 1a Resolucion de Calificacion Ambiental (RCA) que la propia
Corema habia dictado en 1998. Como ya se sefiald, consideraba una reduccion de un
20% en el nivel de produccion de la planta y una serie de exigencias adicionales para
los contenidos contaminantes de sus residuos liquidos. Segin fuentes de Celco, estas
nuevas condiciones eran imposibles de cumplir y representaban una forma oblicua de
forzar el cierre de la planta.®

La resolucion motivo que Celco decidiera el cierre temporal de 1a empresa. El
Presidente del Directorio, Alberto Etchegaray, explicé que «la detencion persistird
mientras no se clarifiquen con la autoridad las condiciones técnico-juridicas bajo las
cuales ésta pueda funcionar» y afiadio que ella «<no puede operar con el actual grado de
incertidumbre».

Apenas se conocio esta decision de la empresa, se produjeron reacciones en todos
los sectores involucrados en el caso.

La opinion del gobierno fue expresada por el Primer Mandatario: «me alegro de esta
decision, permite tener mayor tranquilidad sobre la forma en que se va a resolver el
tema de la planta Valdivia (...) Es importante entender la forma cdmo las empresas se
relacionan con su entorno y esta decision de Celco quiero entenderla como un comienzo
de comprension de como tiene que establecerse la relacion entre la empresa y la
ciudadania. Y me parece positivo».*

gg La Tercera, 12 de junio de 2005.
La Tercera, 12 de junio de 2005.

24 " agos valora medidas de planta Valdivia y se anota triunfo ante Celco”. La Tercera, 9 de junio de 2005.
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Por su parte, las agrupaciones ciudadanas y ambientalistas consideraron que la
suspension de la planta, aunque tardia, era un paso positivo para aclarar la situacion y
aplicar la legislacion medioambiental en sentido correcto.”

Otro sector que reacciono positivamente fue el de los empresarios, que hasta la
fecha se habian mantenido ausentes de la discusion. Frente a la decision de la empresa
de cerrar temporalmente, Bruno Phillippi, Presidente de la Sofofa, declaré que «las
medidas anunciadas por Celco constituyen una sefial de responsabilidad» (...) Tenemos
confianza en que la dificil decision adoptada por Celco facilitard el encuentro, en el
menor plazo posible, del camino de solucion definitiva para el normal funcionamiento
de la Planta Valdivia.*

No obstante, el Presidente de la CPC, Herndn Somerville, también llamo a la autoridad
medioambiental a hacerse responsable de sus decisiones, al autorizar los estudios de
impacto ambiental.” Segin Somerville, las responsabilidades en el caso Celco son
compartidas entre la empresa y la autoridad, ya que esta ultima habria presentado una
conducta errdtica sobre sus propias decisiones. Por iltimo, los gremios reunidos en la
CPC manifestaron su fuerte preocupacion por el posible dafio a la imagen de la industria
forestal chilena, y a las exportaciones, debido a las campafias anunciadas por grupos
ambientalistas a raiz del caso Celco.

Otros actores legitimamente preocupados eran los proveedores y trabajadores
vinculados directa o indirectamente con la actividad de la planta Valdivia. EI andlisis
realizado por dirigentes sindicales y contratistas daba cuenta de la preocupacion de las
cerca de 5 mil personas que trabajaban en actividades relacionadas con la planta. El
tema clave era el tiempo de duracion de la paralizacion de faenas, ya que se calculaba

25 sara Larrain, directora de Chile Sustentable sefialé a El Mercurio que "el cierre de la planta, aunque se
caia de maduro, es un paso positivo, ya que permite aclarar frente al pais las graves contradicciones
técnicas, cientificas y legales que han escandalizado a la opinién publica, dejando en evidencia la
ingobernabilidad e impunidad ambiental existente en Chile". Segun su apreciacion, ahora el gobierno
tiene la oportunidad de enmendar el rumbo, "aplicando la ley ambiental como corresponde, para asi
recuperar la legitimidad perdida frente a los chilenos y también frente a la comunidad internacional”.
"Las lecciones que hasta hoy deja el caso Celco". El Mercurio, 13 de junio de 2005.

26 "Decision por 'incertidumbre actual’: Celco detiene su polémica planta del rio Cruces”. El Mercurio. 9 de

junio de 2005.

"Efectos del caso Celco: CPC pide a Conama hacerse responsable de sus decisiones". El Mercurio. 11

de junio de 2005.
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que durante aproximadamente un mes, la empresa podria seguir comprando madera a
los proveedores.

Por dltimo, estaban los efectos econdmicos que la paralizacion de actividades de la
planta Valdivia tendria para Celco. De acuerdo con la opinién de diversos analistas, los
efectos financieros del cierre representaban una menor venta de hasta US$ 1 millon
diario y una menor utilidad de hasta US$ 250 mil por cada dia de paralizacion de la
planta. A ello se sumaba la desvalorizacion de la inversion por US$ 1.300 millones que
significo 1a implementacion de Valdivia, y el impacto en el precio de la accion de Empresas
Copec, la matriz de Celco. En los primeros dias después de conocido el cierre, el precio
de las acciones cayo alrededor del 2%, aunque los analistas opinaron que se revertiria
en el corto plazo, debido a las buenas proyecciones de la empresa.

El periodo posterior a la paralizacion voluntaria de la planta Valdivia se podria
caracterizar como un periodo de «tensa espera», donde todos los actores realizaron
negociaciones, movilizaciones y declaraciones publicas para conseguir el logro de sus
objetivos.

Celco desarrolld dos vias de accion. Inicié conversaciones con la autoridad
medioambiental de 1a X Region para precisar las condiciones de funcionamiento que
resultarian aceptables y acortar los plazos establecidos para que la planta descargara
sus riles fuera del rio Cruces. En paralelo, present6 un recurso de reposicion de la
resolucion de la Corema que modifico 1a RCA de la planta Valdivia.

Con fecha 21 de julio de 2005, la Corema X Region se pronuncio sobre el recurso
de reposicion. En la resolucion, la autoridad ratifico la rebaja del limite mdximo de
produccion en un 20% en comparacion con lo originalmente autorizado en la RCA, y
rechazo tres de los 13 nuevos pardmetros de descarga de desechos que Celco habia
incluido en su reclamacion.

El gobierno, a través del Ministro Secretario General de la Presidencia, Eduardo
Dockendorff, sefialé que, a partir de esta resolucion, le correspondia a la propia empresa
decidir su reapertura: «no es funcion de la Corema ni del gobierno andar abriendo o
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cerrando empresas, sino exigir que se cumplan pardmetros internacionales y las normas
que existen en materia ambiental».”

Por su parte, los grupos ambientalistas desarrollaron una intensa actividad y
apuntaron sus dardos sobre todo al exterior del pais. En Chile, «Accion por los cisnes»,
junto con académicos de 1a UACh, también presentaron un recurso de reposicion contra
la resolucion de la Corema, de fecha 6 de julio, y que modificé la RCA de la planta
Valdivia. Se perseguia endurecer las nuevas exigencias y una declaracion de la autoridad
que impidiera el funcionamiento de la planta, en tanto no se modificara el sistema de
eliminacion de sus residuos liquidos.

Los integrantes de «Accion por los cisnes» consideraron que la resolucién adoptada
por la Corema favorecia a Celco, ya que «adapta las exigencias a la capacidad de la
empresa», afirmo su representante Wladimir Riesco, para quien, «la reapertura de Valdivia
es inminente». ¥

Este tipo de acciones generaron fuertes reacciones, en particular en los empresarios,
que las catalogaron como preocupantes y muy negativas para el pais. En opinion del
presidente de la CPC, Herndn Somerville, «la proteccion del medio ambiente es una nueva
institucionalidad que el mundo estd enfrentando y, por lo tanto, hay cierto proceso de
rodaje (..) al manosear la institucionalidad, descalificarla y hacer gestiones que no
corresponden, lo unico que provoca es debilitarla».®

De esta forma, se desarrollo en los dltimos meses una importante discusion en
torno a la institucionalidad ambiental vigente y su capacidad de responder a las exigencias
que impone el desarrollo economico del pais. Las principales criticas apuntaban al menor
rango jerdrquico que posee la Conama en comparacién con los ministerios y entidades a
los que debe coordinar. También se estimaba que, al depender del Ministerio Secretaria
General de la Presidencia, habia una fuerte influencia politica en su actuar.

Los ecologistas iban mds alld: el fondo del problema radicaba en las relaciones
generadas entre el sector privado y los funcionarios del gobierno. También se apuntaba

28 | a Tercera, 22 de julio de 2005.
9 L a Tercera, 22 de julio de 2005.
30 "CpC critica con fuerza ofensiva ambientalista”. El Mercurio, 15 de junio de 2005.
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a la composicion politica de las Coremas, que debilita la relevancia de las opiniones
técnicas al momento de tomar decisiones.

Por su parte, los defensores de la institucionalidad -que bdsicamente correspondian
al mundo empresarial- sefialaban que la actitud de Conama y las Coremas ha permitido
que en Chile se realicen importantes inversiones y que los dltimos escdndalos
medioambientales se detectaron especificamente por el eficiente cumplimiento de su rol
fiscalizador.”

REAPERTURA DE LA PLANTA VALDIVIA

A partir del momento en que se conocié la nueva resolucion de la Corema X Region,
Celco debid analizar si era técnicamente factible reiniciar sus funciones en los términos
exigidos por la autoridad, o definitivamente tendria que pensar en un cierre prolongado.

El periodo previo a adoptar esa decision se caracterizé no solo por el andlisis
técnico desarrollado al interior de la empresa, sino, especialmente, por la nueva estrategia
emprendida por sus ejecutivos para pavimentar el camino al reinicio de actividades. El
Presidente del Directorio, Alberto Etchegaray, sostuvo una serie de reuniones con
distintos actores para explicar la posicion de Celco y manifestar la voluntad de solucionar
cualquier problema derivado del reinicio de su funcionamiento.

Por su parte, el gobierno aproveché distintas oportunidades para dar sefiales en
torno a la reapertura de la planta Valdivia. Se destacaron las palabras del propio
Presidente Lagos, en las visitas que realiz6 a las regiones del Bio Bio, de La Araucania
y de Los Lagos en la primera quincena de agosto, donde sefialo la importancia de una
empresa de la envergadura de Celco en Valdivia, pero que debe desarrollar sus actividades
«con respeto a todos y cada uno de sus habitantes».” «Tiene que haber un compromiso
claro y una forma definitiva de resolver el problema de los residuos sélidos y liquidos

31 "El rol de Conama tras la polémica ambiental”. El Mercurio. 16 de junio de 2005.

32 Galvez, M. y Viancos, C. "Presidente de la Republica, Ricardo Lagos: Solucion de Celco esta sujeta a
salida al mar". El Mercurio 6 de agosto de 2005.
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a través de un ducto que llegue al mar, en condiciones lo suficientemente sustentables
para que no exista peligro para la industria pesquera».”

A partir de estas sefiales, y sobre la base de los andlisis técnicos realizados, Celco
presento a las autoridades de la Corema X Region, un plan interno de puesta en marcha
de la planta Valdivia con el objetivo de cerciorarse de que los términos en que reiniciaria
sus operaciones darian cumplimiento a las exigencias establecidas por la autoridad
ambiental.

El 10 de agosto de 2005, el Intendente de la X Region y Presidente de la Corema,
sefiald que con el plan presentado, «la empresa estd en condiciones de cumplir con los
pardmetros que estamos exigiendo y podria volver a operar en cualquier momento».

Si bien Celco no necesitaba una aprobacion de las autoridades, ya que el cierre de
la planta se produjo por decision propia, este reconocimiento de la Corema constituyo
la sefial que necesitaba para tomar su decision y, en definitiva, reiniciar sus actividades
el 12 de agosto de 2005.

La reapertura suscito diversas reacciones que dieron cuenta de la gran variedad de
posturas involucradas. Una de las primeras fue protagonizada por el mercado accionario
que respondio al alza cuando se conoci6 la inminente reapertura de la planta: las acciones
de Copec subieron un 2,51% el 8 de agosto.

De acuerdo con las declaraciones del Gerente General de Celco, Matias Domeyko, y
segin los andlisis y estudios realizados por cientificos internos y externos, la planta
estaba en condiciones de cumplir con las nuevas exigencias en la composicion de los
riles descargados al rio Cruces. Sin embargo, para hacerlo, necesitaba «un periodo de
adecuacion y con la planta andando, y siempre bajando rdpidamente los pardmetros a
los niveles que nos estdn exigiendo».*

Esta situacion llevé a los que se oponian a la reapertura a calificarla como una
decision politica entre el gobierno y Celco para convertir el Santuario Carlos Anwandter

33 Delgado, A. "Presidente Lagos propuso ducto al mar". Diario Austral de Valdivia, 6 de agosto de 2005.
34 " as nuevas exigencias ambientales son muy severas". Diario Austral de Valdivia, 13 de agosto de 2005.
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y el rio Cruces en un centro de experimentacion para probar tecnologia.” Una vision
bastante mds positiva tenian los empresarios y el gobierno, que manifestaron su
satisfaccion por el adecuado cumplimiento de las normas y el fortalecimiento de la
institucionalidad ambiental del pais.

Parece claro que las distintas visiones sobre la actividad de la planta Valdivia
continuardn manifestindose y emprendiendo acciones encaminadas a hacer prevalecer
sus puntos de vista. No obstante, atin existen temas pendientes que deberdn resolverse
en los proximos meses. Dentro de ellos destaca la decision sobre el lugar en que se
descargardn los riles al mar, asi como el trazado del ducto para tales efectos. Segtin lo
seiialado por diversos actores, se prevé que esta decision genere un nuevo conflicto y
serd una prueba clave de la capacidad de Celco para aprender las lecciones dejadas por
las experiencias de Mehuin y el rio Cruces.

Las comunidades costeras, y especialmente mapuches, han sido enfdticas en sefialar
que no estdn de acuerdo con la salida del ducto al mar y que realizardn todas las acciones
necesarias para evitarlo. Ya en la primera semana de agosto de 2005, las comunidades
mapuches, convocadas por la Coordinacion de Identidades Territoriales Mapuches,
acordaron no negociar ni dialogar con Celco ni con quienquiera «ablandar posiciones».

La empresa comenzo a analizar siete posibles puntos de la costa donde podria
efectuarse la descarga de riles. Esta definicion no puede prolongarse indefinidamente,
porque en marzo de 2006 expiran los nueve meses que le dio la Corema X Region para
presentar el EIA para una salida alternativa a sus riles. En octubre de 2006 éstos deben
ir fuera del Santuario del rio Cruces.

35 Ppara prevenir la generacion de residuos en la produccién de celulosa se han introducido mejoras que
apuntan al descortezado en seco, a la coccién modificada y extendida, a la deslignificacién con oxigeno
y al blanqueo con diéxido de cloro (celulosa ECF Elemental Chlorine Free) o sin cloro (celulosa TCF,
Total Chlorine Free). El proceso de fabricacion de pastas ECF o TCF se diferencia del tradicional en el
momento del blanqueado. La lignina residual en la pasta no se elimina con productos que contienen
cloro, sino que se emplea oxigeno y agua oxigenada. El método TCF de blanqueo reduce sustancialmente
el impacto ambiental porque no genera residuos organoclorados, a la vez que permite reducir las
emisiones liquidas. La pasta ECF emplea, para la fase de blanqueado, diéxido de cloro, soda caustica,
oxigeno y agua oxigenada. Este proceso también evita la produccién de compuestos organoclorados,
potencialmente peligrosos, los que se reducen hasta en un 90%. Otros métodos de blanqueo de pasta de
papel, alternativos al uso de compuestos de cloro son el blanqueo con ozono, con peroxido de hidrégeno
y con tratamientos enzimaticos.
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Mientras tanto, y para no repetir los errores del pasado, los ejecutivos iniciaron
conversaciones con alcaldes y vecinos de las localidades por donde podria pasar la
obra. «<Hemos aprendido muchas cosas y hoy lo vamos a hacer distinto, en forma
transparente, con acuerdo de las comunidades», afirmé Matias Domeyko, Gerente General
de Celco.*

36 Neira, S. "Descarga de efluente: Celco estudia siete opciones para instalar su ducto al mar". El Mercurio,
15 de agosto de 2005.
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Si bien Chile ha experimentado un avance sustantivo en materia de gestion ambiental
en los dltimos 15 afos, en parte importante de la ciudadania persiste la percepcion de
que las exigencias derivadas del crecimiento econdmico han tenido una mayor relevancia
y prioridad que aquellas que impone la proteccion ambiental.

Analizar las causas y efectos del caso Celco, asi como su impacto en los distintos
actores relevantes, plantea la necesidad de explorar el escenario en que esta crisis se
produjo.

EL PROCESO DE TRANSICION ENTRE DOS PARADIGMAS DE GESTION
AMBIENTAL

Para entender el escenario actual de la gestion ambiental publica y privada en Chile,
es importante precisar que la preocupacion publica por el medio ambiente es
relativamente reciente. Antes de 1990, mientras otros paises hacian avances notables en
el tema, la problemdtica ambiental en Chile fue completamente ignorada en las politicas
publicas, probablemente con la creencia de que una preocupacion por el medio ambiente
retrasaria el necesario desarrollo econémico.

Tal como sefialan O’'Ryan y Lagos (2005), el objetivo de la politica econdmica, a
contar de 1973, fue consolidar un modelo de economia de mercado, con plena apertura
al comercio internacional y a la inversion extranjera. El paradigma de desarrollo que
predomind en la autoridad economica consideraba que para crecer habia que pagar ciertos
costos (el gobierno estaba dispuesto a «crecer primero y limpiar después»). Asimismo,
dentro de este modelo de gestion ambiental, 1a opinion de la comunidad no estaba presente
ni se advertia como necesaria.

Esta [6gica de la autoridad para enfrentar el tema del desarrollo econdmico y su
relacion con los efectos negativos en el medio ambiente gener6 en los empresarios
nacionales una cultura de riqueza territorial, que no tenia en cuenta la conservacion de
los recursos en el largo plazo y externalizaba hacia la sociedad los costos ambientales
de la actividad productiva (Larrain, 2004).
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Sin embargo, esta logica imperante comenz6 a cambiar a fines de los '80 y principios
de los '90, bdsicamente por dos factores: el desarrollo exportador del pais y el retorno
a la democracia.

Varias empresas en Chile se adelantaron a las exigencias del Estado en materia
ambiental, lo que se explica, fundamentalmente, por las demandas de las sociedades de
destino de sus exportaciones, con estindares ambientales mds exigentes que los locales.
Ya en esa época comenzo a manifestarse la preocupacion de los especialistas en torno a
la necesidad de considerar la relacion entre medio ambiente y produccion no sélo asociada
a la calidad de vida, sino también a la esencia misma del dinamismo econdmico.

El regreso de la democracia generd un sinceramiento de la real situacion ambiental
y una efectiva preocupacion por hacerse cargo de los problemas mds urgentes. Segin
0’Ryan y Lagos (2005), durante los gobiernos de la Concertacion hubo un cambio
profundo del enfoque frente a los problemas ambientales y se iniciaron las primeras
politicas publicas de cardcter ambiental. En la década de los '90 se cred la Comision
Nacional del Medio Ambiente (Conama) y se dict6 la Ley nim. 19.300 de Bases Generales
del Medio Ambiente.

En este periodo de instalacion de la institucionalidad ambiental, el apoyo del Poder
Ejecutivo fue clave para pasar de un Estado reactivo a uno proactivo en materias
ambientales. Esta voluntad politica permitio, en un corto periodo, concretar multiples
iniciativas (O’Ryan y Lagos, 2005).

Sin perjuicio de los avances logrados a partir de los '90, se ha verificado un proceso
lento y complejo en transitar desde un paradigma de desarrollo, que partia de la base de
un inevitable trade off entre crecimiento y medio ambiente, y veia a las exigencias
ambientales como obstdculos para el crecimiento econdmico, hacia una vision que pretende
no s6lo compatibilizar el crecimiento con la proteccion ambiental, sino que también
plantea que el mejoramiento de la calidad de vida y la sustentabilidad ambiental son
factores de crecimiento econdmico.

Lo anterior explica, en cierta medida, la situacion observada en Chile en la segunda
mitad de los '90, periodo en el que se acrecento el dilema entre desarrollo y preservacion
ambiental, y se gatillo una serie de conflictos, en especial, relacionados con los recursos
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naturales. Estos conflictos y la percepcion de que se favorecian los intereses empresariales
han marcado un distanciamiento entre las ONG dedicadas a la proteccion del medio
ambiente y las instituciones de gobierno.

Este antecedente de contexto permite entender de mejor forma el proceso de
aprobacion original de la planta Valdivia en 1998. En dicha oportunidad, la Comision
Técnica de la Corema X Region, que analizo el proyecto, formuld gran cantidad de reparos
y observo sustantivamente la propuesta de Celco. Sin embargo, las autoridades politicas
encabezadas por el propio Presidente de 1a Repiblica, Eduardo Frei, consideraron que
la aprobacion de la planta era esencial para impulsar el crecimiento de la region y
disminuir el desempleo. Esto motivo, incluso, que la Resolucion de Impacto Ambiental
que aprobo finalmente el proyecto, fuese modificada por la Conama para disminuir las
exigencias de monitoreo determinadas por la Corema X Region, al atender una reclamacion
presentada por Celco.

Cuando se discuti6 la instalacion de la planta, las organizaciones ambientales
advirtieron que la fabricacion de celulosa era uno de los procesos industriales mds
contaminantes, y que una planta del tamafio de la planificada para Valdivia generaria
graves y sustanciales cambios en el entorno natural y social. Sin embargo, estas advertencias
no s6lo fueron desoidas, sino que también se atacé cualquier critica al proyecto.

El Gerente General de Celco, Alejandro Pérez, fue frontal en su ataque. Sostenia que
«la actuacion de los sectores ambientalistas estd frenando notablemente el desarrollo
del pais», y que esta oposicion no tenia ningin sentido puesto que la industria seria «la
mds amigable con el medio ambiente que existe en materia forestal en el mundo», y
utilizaria la mejor tecnologia disponible en el mercado internacional. Fernando Léniz,
entonces presidente de Corma, llego incluso a insinuar que los ecologistas actuaban
pagados por grandes corporaciones, «empresas del mundo desarrollado que ven con
malos ojos a industrias emergentes de nuestro mundo, con costos mds bajos que ellos».
Estas campaiias «con el pretexto de proteger el ambiente, entorpecen gravemente nuestro
crecimiento», aseguraba, y generaban una «verdadera psicosis ambientalista, que estd
frenando un nimero creciente de proyectos econémicos».”’

37 Citado en columna publicada en www.elbosquechileno.cl, 2005.
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Este enfoque politico o de gestion gubernamental se vio agravado por el tipo de
institucionalidad existente. De acuerdo con el Banco Mundial, el enfoque de coordinacion
adoptado para la gestion ambiental en Chile dificulta que instituciones con
responsabilidades sectoriales internalicen preocupaciones ambientales en sus decisiones,
en especial, si la economia crece a un ritmo lento, ya que se espera que ellas hagan lo
posible por lograr sus metas particulares. En consecuencia, se tiende a subordinar la
proteccion ambiental a las politicas especificas de desarrollo economico de cada sector.
Si éste se ve afectado por las normativas ambientales, se tiende a realizar una labor
fiscalizadora débil.®

En el periodo 2000-2005 tampoco se observaron adelantos significativos o un cambio
de énfasis en la gestion ambiental del gobierno. Mds bien se mantuvo un statu quo con
pocos avances en temas especificos, donde habia deficiencias y crecientes conflictos
entre el Estado, las ONG y los empresarios (O'Ryan y Lagos, 2005).

En este escenario, las empresas avanzaron lentamente y de manera heterogénea en
el proceso de incorporar la dimension ambiental en su gestion. No todas han estado
dispuestas a internalizar el mayor costo de inversion que les imponen las tecnologias de
produccion mds limpia. No todas veian la necesidad de asumir estos mayores costos.
Tampoco las autoridades establecian incentivos ni daban sefiales claras en tal sentido.

Asimismo, la capacidad de fiscalizacion de los organismos piblicos permanecio
insuficiente y desarticulada. Por tanto, es alta la posibilidad de incumplir las normas
sin recibir sancion alguna de la autoridad. De este modo, las empresas que no han
comprendido la importancia de una adecuada gestion ambiental para mejorar la eficiencia
de su negocio han encontrado un amplio margen para funcionar al borde de la legalidad,
o derechamente fuera de ella.

Sobre la base de los antecedentes que entrega la situacion de la planta de Valdivia,
la trayectoria anterior de la empresa y la opinion de especialistas en la materia, se
puede conjeturar que Celco estd dentro de este grupo de empresas. A juicio de Guillermo
Geisse, Director de Cipma, «Celco es en buena medida una excepcion a la gestion ambiental

38 Ver Banco Mundial (2001, pag. 7) y en Informe Pais (2000 y 2002, varios capitulos) citados por O'Ryan
(2005).
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actual, derivada de la idea de licencia para contaminar que primaba en la época de la
dictadura (...) La logica que ocupan estd en lo siguiente: es una gestion anticuada, en
que para ellos eficiencia y, por lo tanto, competir en los mercados estd muy amarrado
con el hdbito anticuado de ligarlo exclusivamente con la reduccion de costos. Celco es
famoso por eso».%

Para entender las razones por las cuales una gran empresa como Celco no fue capaz
de entender a tiempo y en su justa medida los cambios que se producian en su entorno
y como podrian afectarla directamente en el mediano plazo, hay que considerar una
serie de factores que se interrelacionan y actian como un fendmeno complejo:

a. Cultura imperante al interior de la organizacion. Frente a un entorno
donde la variable ambiental toma cada dia una fuerza mayor, las empresas pueden adoptar
distintas estrategias y enfoques, que en definitiva determinan el tipo de gestion ambiental
que desarrollardn. Esta definicion de estrategias depende, en gran medida, de las visiones
al interior de la empresa, determinadas por su cultura imperante.

Chamorro (2002) menciona que los empresarios pueden asumir un enfoque negativo,
donde la incorporacion del medio ambiente en la gestion empresarial implica una pérdida
de competitividad: empresa y medio ambiente no pueden beneficiarse al mismo tiempo,
ya que este dltimo es un costo que se refleja en regulaciones, impuestos, control de
emisiones y seguros medioambientales. En un enfoque positivo, el nuevo entorno supone
la aparicion de ventajas competitivas que pueden ser aprovechadas por las empresas que
comprendan la importancia de la variable, pues una mejor actuacion ambiental conlleva
a una mejora de su competitividad.

Como ya se sefiald, Celco es una empresa que ha funcionado con la primera de esas
logicas: basada en el paradigma de la eficiencia, y sin tomar en cuenta que la imagen de
la empresa -derivada del como hace las cosas- también constituye un activo. De acuerdo
con lo sefialado por Geisse, «el conflicto suscitado por el impacto en el rio Cruces,
puso en evidencia una gestion empresarial insensible a los altos riesgos ambientales a
los que exponia a la comunidad y al medio ambiente. Anteponiendo el apuro por la

39 Entrevista a Guillermo Geisse, noviembre de 2005.



ALEJANDRA CONTRERAS ALTMANN HACIA UNA NUEVA ETAPA EN LA GESTION AMBIENTAL CHILENA

rentabilidad de corto plazo por encima de toda otra consideracion, estuvo mds dedicada
a resistir a las autoridades que a cooperar con ellas» (2005).

b. Fuerte demanda por celulosa en los mercados internacionales y, por
consiguiente, el alto precio de este producto. La ausencia de amenazas en los mercados
externos impide que la empresa se enfrente a la necesidad de realizar un cambio cultural
profundo, que implique adaptar su gestion ambiental al nuevo paradigma imperante en
esta materia.

Si bien los mercados internacionales reaccionan frente a conflictos como los
suscitados en la planta Valdivia, no lo hacen en cualquier momento. Esperan las
circunstancias apropiadas, que normalmente se asocian a la disminucion del precio del
producto, momento en que el tema de los conflictos ambientales se transforma en una
estrategia de competencia y proteccionismo comercial.

c. Debilidades de la legislacion ambiental y la institucionalidad
vigente en Chile. De acuerdo con la opinion de personas ligadas a la proteccion
ambiental, el modelo de desarrollo econdmico chileno se ha caracterizado por la existencia
de un gran desequilibrio entre la legislacion para facilitar las actividades empresariales
y aquellas regulaciones sociales, ambientales y tributarias para asegurar que dichas
actividades beneficien a la poblacion y a las regiones donde se realizan y, al mismo
tiempo, generen sinergias con las prioridades de desarrollo nacional (Larrain, 2004).

La institucionalidad ambiental, dado su cardcter coordinador, tiene un rol bastante
limitado, ya que, en definitiva, son las otras instituciones publicas con competencia
ambiental las que desarrollan los procesos de fiscalizacién o seguimiento de los
compromisos establecidos. Asimismo, la l6gica de funcionamiento de la Conama responde
mds bien al antiguo paradigma de gestion ambiental, donde los criterios técnicos no
logran imponerse a las consideraciones politicas que privilegian el desarrollo econémico,
aun a costa de importantes impactos ambientales. Si bien la Conama tiene un organismo
politico y uno técnico, este ultimo estd supeditado a la opinion del ente politico, que
puede decidir contrariamente a la opinion del técnico, como efectivamente ha sucedido.
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A partir del escenario existente en materia de gestion ambiental, la pregunta siguiente
se refiere a las razones que provocaron que la situacion de la planta Valdivia de Celco
se transformara en la mayor crisis ambiental y por qué motivo reacciones tan profundas
en los principales actores involucrados.

2. CELCO Y SUS PRINCIPALES ERRORES

136

Para entender cudles fueron los principales errores cometidos por Celco y
comprender por qué alcanzaron niveles de notoriedad inéditos en nuestro pais, hay que
considerar que en los dltimos afos se ha desarrollado, a escala mundial, un nuevo
modelo de regulacion ambiental (Banco Mundial, 2002). Segiin este, a las empresas no
les basta con cumplir con la normativa ambiental vigente para estar protegidas de conflictos
ambientales, ya que hay nuevos actores, ademds del Estado y su reglamentacion, que
intervienen en el proceso regulatorio y que influyen, o debieran influir, en el
comportamiento de las empresas.

En el esquema propuesto por el Banco Mundial, hay tres instituciones/agentes que
influyen sobre las fuentes emisoras: el mercado, la comunidad y el gobierno. En esta
nueva logica, las empresas no s6lo deben atender a las exigencias derivadas del gobierno,
mediante normativas y regulaciones formales, sino que deben considerar de manera
especial y preponderante las sefiales y restricciones que les imponen los demds agentes
relevantes para el desarrollo de su actividad.

Instrumentos

- Comando y Control
- Econémicos

- informacién Publica

Estado

Plantas

Consumidores Ciudadanos

Elementos Elementos

- Poder
- Normas Sociales
- Negociaciones

- Reputacién
- Crédito
- Ganancias

Inversionistas
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Este andlisis parte de la premisa que los gerentes de plantas reaccionan, mds que
nada, ante los incentivos economicos. Reducen las descargas inicamente si el costo
adicional previsto es inferior al de las sanciones que se les impondrdn por contaminar.
Entre estas sanciones se cuentan no solo las multas y el cierre de plantas, sino también
los cargos por contaminacion, la denegacion de créditos de bancos preocupados por las
responsabilidades que les podrian caber, las caidas de las ventas a los consumidores
con conciencia ecoldgica e, incluso, el ostracismo social en comunidades indignadas
ante la contaminacion.

Segin lo anterior, los actores involucrados en la regulacion ambiental son los
llamados a generar los incentivos que determinardn la respuesta de las empresas.

En primer término, las preocupaciones ambientales de los agentes del mercado crean
importantes incentivos para limitar la contaminacion. Para los inversionistas, un alto
nivel de contaminacion puede constituir un indicio de que el proceso de produccion de
una empresa es ineficiente. La importancia de este examen se ha acrecentado al surgir
nuevos mercados de valores e instrumentos financieros internacionales.

Por su parte, los ciudadanos también pueden influir en el comportamiento ambiental
de las plantas industriales. Donde existe regulacion oficial, las comunidades recurren a
la politica para influir en el rigor de su aplicacion. Donde no existe o es ineficaz, las
ONG y los grupos de las comunidades ejercen una suerte de regulacion informal, al
presionar a quienes contaminan para que observen las normas sociales.

En este nuevo esquema, las autoridades regulatorias todavia desempefian un
importante papel en la lucha contra la contaminacion, pero ya no se limitan a crear e
imponer normas o tasas, sino que han aumentado su influencia mediante programas
concebidos para suministrar informacion concreta a las comunidades y los mercados.

Tal como sefiala O'Ryan (2003), este nuevo modelo de regulacion tiene especial
relevancia para los paises en desarrollo que dependen del comercio exterior. Las
restricciones ambientales externas y las fitosanitarias condicionan la politica ambiental
local: gran parte deja de ser endogena y debe adecuarse a las exigencias internacionales.
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Ademds, esta materia estd también muy influida por el desarrollo observado en los
iltimos afios de la temdtica relacionada con la Responsabilidad Social Empresarial. En
virtud de ésta, la opinion publica, y la sociedad en general, han comenzado a exigir que
las empresas se comporten como «buenos ciudadanos corporativos», lo que se traduce,
mds que en una condicién ética, en un imperativo para el éxito de sus negocios en el
largo plazo.

En la actualidad, son cada vez mds los inversionistas y consumidores que exigen a
las compaiiias ser responsables por los impactos sociales y ambientales que generan sus
acciones corporativas. Las empresas en condiciones de responder favorablemente a esas
demandas son aquellas capaces de detectar y anticiparse a las necesidades del entorno
social, y el mercado las premia. En cambio, las organizaciones y empresas apdticas e
indiferentes, o bien, negligentes, ante la necesidad de responder a las demandas de las
comunidades, son castigadas a través de presiones sociales, campafias de desprestigio,
desinterés por la adquisicion de sus productos y servicios, con consecuencias que
impactan su propia reputacion y sus finanzas (Besoain, 2005).

Los antecedentes revisados en esta investigacion muestran que Celco no habia
comprendido cabalmente, a la fecha en que se produjo la crisis de la planta Valdivia, las
nuevas exigencias derivadas de estos importantes cambios sociales, en virtud de los
cuales los elementos que hay que tomar en cuenta al momento de evaluar el impacto
social y ambiental de sus proyectos van mucho mds alld de las normativas formales
vigentes. Tal como sefiala el economista y profesor de la Universidad Adolfo Ibdfez,
Leonidas Montes, «el caso Celco marca un hito en la relacion entre una empresa privada
y lo publico. Si el objetivo de toda empresa es maximizar su utilidad, hoy no se puede
ignorar a los stakeholders (clientes, proveedores, empleados y la comunidad, el
componente mds importante en el impasse de Celco). De acuerdo con la teoria del
stakebolder estos actores también poseen intereses en la empresa. La empresa privada
mds grande de Chile no comprendid este nuevo fendmeno y, lo que es peor, actud con
arrogancia».

40 Tamblay, M. y Rodriguez, A. "Crisis ambiental. Tras 62 dias cerrada, el directorio decidié abrir la planta
de Valdivia. La segunda oportunidad”. El Mercurio, 14 de agosto de 2005.
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a. Desde el punto de vista de la comunidad, Celco presenté un
comportamiento insatisfactorio desde las primeras etapas de elaboracion de su proyecto
de construccion de la planta de celulosa en la Region de Los Lagos. La empresa no tuvo
capacidad de negociacion o acercamiento de posiciones con la comunidad, y adopté una
actitud defensiva, porque se sentia atacada en el legitimo ejercicio de su derecho de
propiedad y de desarrollar una actividad econémica de acuerdo con las normas vigentes.

Posteriormente, al iniciar sus actividades en San José de la Mariquina, Celco tampoco
desarroll6 ninguna actividad sustantiva de vinculacion con la comunidad para informar
de las caracteristicas del funcionamiento de la planta, los posibles problemas que podrian
originarse en su etapa de marcha blanca, etc. Esta falta de prevision, o directamente de
interés en el impacto que el funcionamiento de la planta podria tener en la comunidad
local, tuvo consecuencias graves al poco tiempo de iniciada su operacion, al generarse
problemas con los olores que emanaban de ella.

Incluso antes de que se descubriera la muerte o emigracion de los cisnes de cuello
negro, este clima de desconfianza produjo que la comunidad local generara
espontdneamente una funcion de fiscalizacion del funcionamiento de la planta y denunciaran
a las autoridades otras irregularidades en su operacion.

Asimismo, la comunidad también manifesto desconfianza en la institucionalidad
ambiental y su capacidad para controlar proyectos de la envergadura de la planta de
Valdivia: «el poder de empresas como Celco es tan grande, que actian con total impunidad
haciendo funcionar una inversion de mds de US$ 1.000 millones sin tener los permisos
correspondientes y sin respetar los compromisos y normas ambientales. Las multas son
tan irrisorias que las incorporan en los costos de operacion. Por otro lado, estd el
Estado que permite y facilita la instalacion de estas megainversiones y no tiene capacidad
técnica ni voluntad politica para poner reales limites a estos proyectos».*!

Consistente con esta interpretacion, y con la conducta propia del paradigma con
que funcionaba Celco, la empresa mantenia una actitud defensiva que negaba toda
posibilidad de entendimiento con la comunidad y las autoridades, ampardndose en el
cumplimiento legal. El Gerente Ambiental de Arauco S.A., Mario Urrutia, asegurd que «la

41 | ucio Cuenca, Boletin World Rainforest Movement, Julio de 2004.
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empresa cumple con todas las normas vigentes estipuladas en la resolucién ambiental y
el estudio de impacto ambiental».*

Los ejemplos sefialados permiten sustentar que Celco no tenia internalizada en su
gestion la necesidad de contar con mecanismos de vinculacion con la ciudadania, que
pudiesen generar la credibilidad y confianza necesarias para enfrentar de la mejor forma
posible problemas derivados de impactos no deseados en el medio ambiente, que podrian
estimarse como inevitables en una planta de celulosa de las dimensiones de la de Valdivia.

En este dmbito de accion de la ciudadania, adquieren un importante papel las
actividades de las ONG dedicadas al tema ambiental, que lograron, a partir de la fuerte
reaccion emocional que generd la muerte de los cisnes, instalar en la preocupacion de
la comunidad no sélo local, sino que nacional, un caso de contaminacion ambiental que
en otras circunstancias probablemente habria pasado inadvertido. Segiin la opinion
especializada, lo relevante de la accion de las ONG es el significado de «alerta» que
quedo en la memoria del publico (Reyes, 2003).

En el caso chileno, atendidas las debilidades de la institucionalidad ambiental, en
especial en materia de fiscalizacion del cumplimiento de normas y regulaciones, resulta
esencial que las autoridades y las empresas consideren la vigilancia de la comunidad
como un aporte, en lugar de desacreditarla o de actuar como si no existiera.

Ademds, las empresas deben entender que la globalizacion no s6lo opera en un
sentido beneficioso para ellas, sino que también para conectar a las instituciones que
desde la sociedad civil se preocupan, entre otras cosas, de velar por el medio ambiente.
En el caso especifico de Celco, 1a empresa debi6 tomar en cuenta que, entre los
denunciantes y ella, la credibilidad estard en los primeros, sobre todo, en el dmbito
internacional. Tal como sefiala Harald Bayer: «la globalizacion no se puede 'comprar’
por partes. No s6lo tiene impactos directos en el intercambio comercial y en los flujos
de capitales tan propios de la actividad empresarial, sino que también sacude nuestros
modos tradicionales de vida».®

42 pAlonso, C. "Empresa de cuello negro”. La Nacion, 21 de noviembre de 2004.
43 Bayer, H. "Celco y las distintas caras de la globalizacién”. El Mercurio, 12 de junio de 2005.
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b. Por el lado de los mercados posiblemente Celco no percibio, en un principio,
la amenaza que representaba para su posicionamiento y competitividad un conflicto
ambiental de las dimensiones del suscitado en Valdivia; en particular, por la fuerte
demanda por celulosa y los altos precios observados en los mercados internacionales.
Sin embargo, a medida que el conflicto escald, y se redujo la imagen y credibilidad de la
empresa, indudablemente que debié considerar los posibles efectos que esta pérdida de
imagen podria generar a mediano plazo. Esta es una de las razones que explicaria el
cierre voluntario de la planta en julio de 2005. De continuar el nivel de tension y conflicto
existente, se podrian haber afectado otros intereses de la empresa, e incluso haberse
producido una desvalorizacion considerable del conglomerado Copec.

Lo anterior se puede corroborar al realizar un breve andlisis de la reaccion de los
mercados en las distintas etapas de la crisis, ademds de la opinion de los especialistas.

Frente al cierre voluntario de la planta Valdivia, los analistas financieros hicieron
un positivo balance, referido principalmente a la posibilidad de mejorar la imagen de la
empresa y, con ello, estabilizar o mejorar el valor de sus acciones.

En relacion con el impacto bursatil que la decision de suspender la operacion de la
planta tuvo en el conglomerado Copec, Roberto Guzmdn, Gerente de Estudios de
Euroamérica afirmé que «si calculamos la caida bursdtil que ha tenido el tema de Copec
(...) la accion ha tenido un castigo bastante importante, de un 2,19% (...) Si calculamos
lo que ha caido su valorizacion bursdtil durante la iltima semana, vemos que es alrededor
de US$ 597 millones. Y también es cierto que cada dia que estd cerrada la planta de
Valdivia representa alrededor de US$ 250 mil de pérdida».* El mismo analista sefialaba
que la decision de cierre de la planta Valdivia se vinculaba con el impacto en las demds
inversiones de la empresa.

El impacto positivo de la medida fue inmediato, pues a solo un dia de la decision de
cierre temporal de la planta, las acciones de su matriz Copec subian 0,9% y se recuperaban
tras cinco dias de caidas consecutivas. La reapertura de la planta, dos meses después,
generd un inmediato incremento de las acciones de Copec, que repuntaron en 2,51%.%

44 Larraguibel, V. "Cémo los anuncios de Celco impactaran a la empresa y al sector forestal”. El Mercurio,

9 de junio de 2005. Meriches J., Castafieda L. y Rodriguez C. "Cierre de planta Valdivia: el duro impacto
econdémico que debera enfrentar Celco". El Mercurio, 9 de junio de 2005.

45 "Copec sube por pronta apertura de planta Valdivia". La Tercera, 9 de agosto de 2005.
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Un segundo factor determinante en el desarrollo del conflicto, y vinculado con el
mercado, se refiere a la reaccion de los demds empresarios. A diferencia de lo que
podria haber ocurrido afios atrds, los empresarios no estuvieron dispuestos a apoyar a
Celco, sino que reconocieron los perjuicios que la actitud de la empresa podria
acarrearles, ya que los mercados internacionales tienden a agrupar y evaluar de manera
colectiva a los productores de un determinado pafs.

Como afirman O’Ryan y Lagos, a partir de la insercion internacional, las empresas,
en particular las grandes exportadoras, se han visto obligadas a mejorar su desempefio
ambiental, su responsabilidad social empresarial y adoptar estdndares de gestion aceptados
internacionalmente. En este contexto, las empresas grandes que no cumplen con sus
obligaciones ambientales se ven como una amenaza a todo el rubro y son censuradas por
el propio sector. De esta forma, el sector empresarial presiona a sus asociados para
tener un buen desempefio ambiental.

Las declaraciones de los empresarios, a raiz del caso Celco, fueron bastante
elocuentes. José Ignacio Letamendi, presidente de Corma, sefialo que «el sector forestal
estd muy consciente del factor medioambiental desde hace muchos afios; sin embargo,
este tema es tan sensible, que los errores que ha cometido la planta de Arauco no son
facilmente perdonables por la sociedad». Por tanto «si afectaron al sector forestal en su
conjunto», ya que «los clientes, los bancos, los analistas, todo el mundo pregunta qué
estd pasando».*

Sin embargo, el empresariado rechazo las acciones emprendidas por los
ambientalistas, en especial, las ejecutadas en el exterior: «no estdn ayudando al pais,
estan yendo a destruir la imagen de Chile».*” La opcion de los empresarios es que los
conflictos ambientales se resuelvan al interior de la institucionalidad vigente y no se
utilicen mecanismos de presion, que para ellos son indebidos.

Tal como se sefiald, esta es una mirada muy limitada del empresariado nacional,
que pretende desconocer las consecuencias de la globalizacion que no les resultan tan
convenientes. Siguiendo a Bayer, probablemente en la globalizacion estd la clave del

46 Joseé Ignacio Latamendi, presidente de Corma: "Los errores que ha cometido Celco no son facilmente
perdonables”. El Mercurio, 15 de junio de 2005.
47 El Mercurio, 15 de junio de 2005.
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fortalecimiento observado en la sociedad civil de paises todavia poco desarrollados como
Chile. Los costos de transaccion se han reducido y el peso de la comunidad ha crecido
en comparacion con el mundo politico y las elites tradicionales. Asi, las organizaciones
de la sociedad civil han adquirido una legitimidad que era dificil anticipar hace algunos
afios, y la defensa que hacen de sus intereses o valores se ha vuelto muy efectiva.*

Este fenomeno de desconcentracion del poder desde las elites hacia la ciudadania
es probable que se incremente en los proximos afios. Por tanto, el mundo empresarial
debe comprender que las l6gicas con las que deben funcionar han cambiado, y que no
puede pretender ampararse detrds de estructuras formales, en particular, si ellas no
contienen canales y mecanismos adecuados y efectivos de participacion.

3. REACCION DEL GOBIERNO, FACTORES DETERMINANTES Y EVALUACION

La falta de dinamismo economico de los primeros afios del gobierno de Ricardo
Lagos, llevo a conflictos crecientes con los encargados del manejo econdmico, quienes
veian el medio ambiente como un «lomo de toro» para la economia. En la prdctica, se
optd por buscar soluciones negociadas y reducir las trabas para desarrollar proyectos.

En opinion de los ambientalistas, «esta marcada tendencia a privilegiar el crecimiento
economico sin consideraciones ambientales, ha tenido como consecuencia que el
Presidente Lagos no haya cumplido los compromisos ambientales establecidos en su
programa de gobierno».*

Sin embargo, en este periodo también hubo algunas seiales que, segtn lo que indican
O’'Ryan y Lagos, intentaron dejar en claro que los reparos ambientales pueden llevar a
paralizar e, incluso, desechar proyectos de envergadura. La situacion de la planta Valdivia
fue la mds importante de esas sefiales. En consecuencia, es relevante analizar cudles son
las causas que motivaron que, en este caso, se produjera un cambio radical en la forma
en que el gobierno enfrento el conflicto ambiental, al intervenir con un nivel de energia
inédito para situaciones de esta naturaleza.

48 Bayer, H. "Celco y las distintas caras de la globalizacién”. El Mercurio, 12 de junio de 2005.
49 Agenda Ambiental 2005.
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De acuerdo con las declaraciones de las propias autoridades, la principal
preocupacion sobre la planta Valdivia fueron las consecuencias que podria tener en el
posicionamiento internacional del pais. El propio Presidente de la Repiblica fue muy
enfitico al sefialar que «lo que estd en juego es la credibilidad del pais no sélo respecto
de esta empresa, sino de toda la industria forestal. Mi obligacion es velar para que esa
industria tenga el nivel que debe tener a nivel mundial, desde el punto de vista de la
respetabilidad ambiental».>

Si se analizan las declaraciones de los diversos actores involucrados en este proceso,
y la opinion de los especialistas, el tema mds relevante para explicar la intervencion del
gobierno fue precisamente el posible impacto internacional de la crisis, y la necesidad
de demostrar no sélo internamente, sino que en el exterior, que en Chile se respetan las
normativas ambientales y que hay una institucionalidad a cargo de fiscalizar su
cumplimiento y sancionar, si es necesario.

Esta necesidad de la autoridad de dar sefiales sobre la capacidad del gobierno de
hacer cumplir la normativa ambiental, adquiri6 especial relevancia en los dltimos afos,
a raiz de la suscripcion de los tratados de libre comercio. Aqui existen distintas
posibilidades para incorporar el tema ambiental, y Chile ha optado por diversas
modalidades en cada uno de los tratados que ha firmado. En general, ha comprometido
la aplicacion eficaz de leyes y regulaciones ambientales internas, asi como el fomento
del desarrollo sostenible, 1a cooperacion en la conservacion, proteccion y mejora del
medio ambiente, y la promocion de medidas ambientales efectivas y economicamente
eficientes que resguarden la soberania de los paises en estas materias (Sepilveda, 2004).

Dado que en este caso seria perfectamente factible que los paises socios de Chile
alegaran que Celco incumplia la legislacion nacional, es 16gico que existiera en el gobierno
algin grado de preocupacion frente a las consecuencias que podia traer esta crisis para
el sector exportador.

Sin perjuicio de lo sefialado, es necesario destacar que en la reaccion del gobierno
frente a la crisis, también jug6 un rol crucial la actuacion de los grupos ambientalistas

50 " os errores de Celulosa Arauco que agravaron la crisis de la planta en Valdivia". La Tercera, 12 de junio

de 2005.
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y de la ciudadania, porque permitio visibilizar el problema y que llegara al conocimiento
de los actores internacionales. Si bien la preocupacion central del gobierno se centr6 en
el dafio que la crisis podia provocar a la imagen, prestigio y competitividad del pais,
este riesgo no habria sido de tanta magnitud si la comunidad no se hubiese encargado de
hacer notorio el problema, y si no existieran en el pais entidades preocupadas del medio
ambiente con redes de pares en el extranjero y capaces de colocar temas nacionales en
la agenda internacional.

En Chile, la enorme presion por privilegiar los objetivos econdmicos a expensas de
los ambientales ha operado como una suerte de «consenso tdcito» en las ctipulas politicas
y econdmicas, consenso que se impone a los territorios y a sus habitantes con la
aprobacion masiva de inversiones privadas y proyectos publicos. En ese contexto, los
conflictos ambientales, incluidos los de menor figuracion publica, han provocado cambios
importantes en la comunidad politica chilena. Hay mayor conciencia ambiental, mayor
conciencia sobre los derechos de los ciudadanos y un aprendizaje de la posibilidad de
influir en el curso de los acontecimientos, incluso al modificar decisiones de las
autoridades o las empresas (Rojas, Sabatini y Sepilveda, 2003).

En consecuencia, el incremento de la preocupacion ambiental en la ciudadania no
puede ser desatendida por las autoridades al adoptar decisiones de gestion ambiental
porque las preocupaciones de la sociedad civil son, en definitiva, catalizadoras de
conflictos: exponen a la luz publica y al conocimiento del mundo problemas ambientales
que de otra forma podrian ser relativizados por las empresas y las autoridades.

Un elemento adicional de cardcter mds coyuntural, que tal vez influy6 en la actitud
del gobierno, fueron las conversaciones sostenidas en los ultimos afios con la OCDE
para incorporar a Chile a dicha entidad. Entre los requisitos de ingreso, ademds de
patrones macroecondmicos, de transparencia y educativos, se exige un alto estdndar
ambiental.

Durante 2004 y 2005 Chile se someti6 a un estudio de evaluacion internacional
realizado por la OCDE sobre desempefio ambiental, tal como se hizo antes en los dmbitos
macroeconémicos y de educacion. El estudio, entregado al gobierno durante el primer
semestre de 2005, plante6 serias deficiencias que sugieren la necesidad de fortalecer la
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institucionalidad y la gestion medioambiental, con la creacion de una ley que asegure la
proteccion de la naturaleza y el respeto por la biodiversidad.

Si bien formalmente estas evaluaciones estdn al margen del proceso decisorio sobre
el ingreso de nuevos miembros a 1a OCDE, es indudable que una evaluacion exhaustiva
de este dmbito tiene un impacto significativo en la decision definitiva que adopte este
organismo. Por ello, la coincidencia de oportunidad entre la recepcion de este informe
y las decisiones del gobierno en el caso Celco no fue menor, ya que éstas tltimas se
pudieron interpretar como sefiales dadas por el Ejecutivo en torno a la voluntad de
redirigir sus actuaciones ambientales en una direccion mds acorde con las exigencias
formuladas por el organismo multilateral.

Dado que la principal responsabilidad en esta materia recae en la Conama, como
ente mdximo a cargo de la gestion ambiental del gobierno, gran parte de las criticas
apunta a los problemas observados en dicha entidad y, en general, en la institucionalidad
medioambiental vigente. La opinion generalizada da cuenta de las restricciones que
enfrenta la estructura institucional de Conama. Contiene incentivos perversos que le han
imposibilitado cumplir a cabalidad con sus labores de proteccion y conservacion del
medio ambiente y los recursos naturales. Tiene que conciliar demandas economico-sociales
coyunturales con objetivos de largo plazo. Asimismo, tal como sefiala el informe de la
OCDE, una politica de fiscalizacion de la normativa ambiental sobre la base de la
coordinacion de los 6rganos sectoriales de supervision y control, no es la solucion
institucional mds eficaz para asegurar su cumplimiento (2005).

Desde este punto de vista, el caso en estudio también permite observar algunas
aristas adicionales que guardan relacion con las dificultades técnicas que enfrenta la
autoridad ambiental para desarrollar adecuados procesos de evaluacién de proyectos y
fiscalizacion. Las capacidades internas de las Coremas son limitadas y hay regiones donde
sus funcionarios no poseen las capacidades técnicas ni los elementos de juicio suficientes
para hacer una adecuada evaluacion de los proyectos. Tampoco existe suficiente
informacion cientifica y estadistica que permita caracterizar los distintos factores que
puedan tener impacto ambiental en un determinado lugar.
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4.

En consecuencia, la dependencia de la Conama de instancias eminentemente politicas
y su falta de atribuciones especificas se han convertido en un serio impedimento para
dar respuesta a los problemas medioambientales de Chile.

LECCIONES Y APRENDIZAJES

El caso en andlisis deja una serie de lecciones y aprendizajes a los actores relevantes
involucrados en él. En este acdpite se sistematizan las implicancias mds importantes del
caso Celco.

a. Reconocer en forma explicita la necesidad de incorporar el factor
medioambiental como variable de riesgo en la elaboracion de los proyectos de
inversion. El tema medioambiental debe ser considerado como parte de los costos de
produccion y no como una externalidad.

La legitimidad social de la empresa ya no depende sélo de la generacion de riqueza
para sus duefios y la creacion de empleos en sus operaciones. Hay que agregar el
compromiso de la empresa con el mejoramiento de la calidad de vida y de la biodiversidad
de las regiones donde se ha integrado.

Hay numerosos argumentos para considerar a la proteccion ambiental como una
forma de facilitar la continuidad del desarrollo, en lugar de verla como un costo. Para
Fajnzylber: i) de este modo se garantiza un flujo y un volumen de inversion internacional
mds permanente y mds solido; ii) se puede elevar la eficiencia de los procesos productivos
aprovechando subproductos, y iii) se disminuye el riesgo de catdstrofes ambientales

(1991).

Asi, la competitividad de una empresa, definida como la capacidad de las firmas
para mantener o aumentar cuotas de mercado en forma sostenida o como la capacidad
para disminuir los costos y ofrecer productos de alta calidad a un precio favorable, estd
influida por la variable ambiental (Cerda, 2003).
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b. Relacion entre empresas y comunidad. El caso Celco demuestra que la
falta de sensibilidad ambiental se paga cara, y que la relacion con la comunidad hoy es
un componente tan importante como los estudios de mercado o la viabilidad tecnoldgica
de las empresas.

En general, la sociedad se ha tornado menos vertical y las comunicaciones permiten
que un grupo de consumidores o una comunidad que sientan afectados sus derechos o
intereses puedan reclamar ante las cdmaras de TV y presentar sus argumentos. El tema
medioambiental es una aplicacion clara de lo anterior. Las regulaciones son nuevas y la
institucionalidad frdgil; en cambio, la preocupacion piblica nacional e internacional es
cada dia mds fuerte en este asunto.

Las empresas deben reconocer este nuevo escenario y aprender que los ciudadanos
ponderan de manera distinta los costos ambientales, sociales y culturales de los proyectos,
y que los beneficios econémicos no siempre son suficientes para compensarlos. A su
vez, estdn obligadas a modificar sus procedimientos habituales de disefio, evaluacion y
ejecucion de proyectos, para incorporar no sélo la dimension ambiental, sino también la
participacion ciudadana. Mejorar y cuidar su reputacion, asi como estrechar lazos con
las comunidades donde operan, deben ser objetivos intransables de las estrategias
empresariales de largo plazo.

c. Adoptar, en materia ambiental, estrategias preventivas, en lugar de
tratamientos posteriores al proceso productivo que, a la postre, significan un mayor
incremento en los costos de produccion. En estos casos, la opcion es introducir
modernizaciones tecnoldgicas que simultdineamente incrementen la eficiencia del proceso
productivo y minimicen los residuos.

Si bien Celco ha sefialado contar con un tratamiento terciario para los riles generados
en la planta Valdivia, en realidad se trata de un sistema depurativo con tratamientos
primario y secundario y un tratamiento final con floculantes para remover el color. Es
decir, no realiza un verdadero tratamiento terciario en lo que a remocion de nutrientes
se refiere (Informe Ramsar, 2005). Derivado de estos antecedentes, se puede concluir
que la empresa tenia espacio para mejorar su proceso de tratamiento de riles con un
tratamiento terciario quimico o biolégico que disminuyera la presencia de elementos
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causantes de bioacumulacion y traspaso de sustancias toxicas entre diferentes niveles
tréficos.

Es indudable que este sistema habria requerido una inversion adicional, pero es
poco probable que dicha inversion tuviese un costo equiparable a las pérdidas que la
empresa debid absorber, a raiz de la paralizacion de la planta por un lapso aproximado
de tres meses.

d. La exigencia de contar con reglas mas claras frente al cuidado de los
ecosistemas, de modo que las decisiones de los inversionistas no se vean afectadas,
posteriormente, por cambios en las normas. En este sentido, para el Presidente de la
CPC, Herndn Somerville, una leccion fundamental del caso Celco es que el pais debe
velar por que exista un balance adecuado entre las exigencias ambientales colocadas a
los proyectos y el apoyo que se brinda al desarrollo de las inversiones. Si ese balance
no queda bien definido, entonces se puede afectar la actividad del mundo privado, lo
que dafaria el desarrollo econémico del pais.

Para las comunidades también es bdsico que esas reglas sean efectivas y de buen
nivel técnico, de modo que no se otorguen permisos con criterios cortoplacistas y se
puedan prever dafios ambientales antes de autorizar el funcionamiento de proyectos
potencialmente contaminantes.

e. Impactos que producen las crisis ambientales como las vividas en el
caso Celco implican que las empresas deben reconocer que las pérdidas causadas por
estas situaciones no recaen s6lo en la empresa y sus accionistas, sino también en la
autoestima de su propio personal, en las ciudades, en el empresariado y en otras empresas
del mismo sector.

Es indudable que en casos como éste se producen externalidades sobre otros negocios
privados que es necesario cautelar. De lo contrario, puede existir una violacion a los
derechos de propiedad de otros. Asimismo, hay importantes efectos hacia el exterior,
dado que Chile es cada vez un pais mds competitivo y afecta intereses internacionales.
Por tanto, siempre existe el riesgo de que se busquen excusas para limitar los mercados
de exportacion de los productos chilenos.
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J. Desde el punto de vista de la gestion publica en materia ambiental,
el caso Celco ha permitido poner de manifiesto la existencia de consenso sobre la
necesidad de realizar cambios estructurales en la institucionalidad ambiental.

Para las entidades ambientalistas, este caso ha dejado en evidencia la estrecha alianza
entre el gobierno, las autoridades regionales y las empresas, quienes responden sélo
cuando hay presiones, sean movilizaciones sociales o internacionales, y que la
institucionalidad ambiental estd completamente superada.

Por su parte, el gobierno reconoce que es muy importante mejorar la fiscalizacion
y el seguimiento del impacto ambiental como una tarea permanente. Para ello anuncio la
creacion de una Superintendencia de Fiscalizacion Ambiental.

8. Rol que desempeiia la apertura comercial en funcion de incorporar dentro
de las exigencias que enfrentan las empresas no solo aquellas derivadas de la normativa,
o de la preocupacion de las comunidades locales sobre un posible dafio ambiental, sino
que exigencias ambientales cada vez mds restrictivas como consecuencia de una mayor
conciencia ambiental en los consumidores. También hay presiones de las empresas y de
los trabajadores, quienes por cumplir con las reglas se ven en desventaja para competir
con productos extranjeros.

En virtud de lo anterior, la apertura comercial implica que un pais no puede
mantenerse ajeno a la nueva l6gica con que funciona la gestion ambiental piblica y privada
en los paises desarrollados. De lo contrario, enfrentardn importantes dificultades
comerciales, ya sea por una legitima preocupacion por el medio ambiente, o por la
intervencion de intereses proteccionistas que aprovecharan situaciones coyunturales para
restringir el acceso a sus mercados.

Los compromisos adquiridos por Chile al suscribir tratados de libre comercio con
las naciones desarrolladas se traducen en un compromiso explicito por mejorar los
niveles de proteccion ambiental, lo que necesariamente pasa por modernizar la legislacion
ambiental y su cumplimiento. La definicion de estructuras administrativas eficientes para
llevar a cabo la formulacion y aplicacion de politicas ambientales para mejorar los niveles
de proteccion ambiental, resulta tan relevante como la formulacion misma de normas
juridicas adecuadas.



ALEJANDRA CONTRERAS ALTMANN HACIA UNA NUEVA ETAPA EN LA GESTION AMBIENTAL CHILENA

IV. CONCLUSIONES

1.

En este capitulo se consignan las principales lecciones y desafios que deja este
caso, enfocados desde la perspectiva de los tres actores mds relevantes: 1a empresa
Celco (o el sector empresarial, en general), el gobierno y la ciudadania.

DESDE EL PUNTO DE VISTA DE LA EMPRESA

A raiz de la incorporacion de nuevos actores en la discusion sobre el medio
ambiente, ha surgido una nueva lgica para la regulacion: lo que importa no es
el cumplimiento de normas y regulaciones, sino la demostracion de un
comportamiento inocuo con el medio ambiente.

Destaca en esta nueva logica la participacion de la comunidad, agrupaciones
civiles y los agentes propios del mercado (inversionistas y consumidores). La
interaccion de los intereses y preocupaciones de estos actores determina el
nuevo escenario en que las empresas deben realizar sus decisiones de inversion
y desarrollar la gestion ambiental asociada.

En general, durante las ultimas décadas las empresas enfrentan un importante
cambio social que les exige un cambio cualitativo en la cultura empresarial. Las
empresas comienzan a ser sujetos de la presion social por las comunidades de
consumidores que les exigen niveles crecientes de compromiso y
responsabilidad, pues ya no es suficiente la calidad de los bienes y servicios
que ofrecen en el mercado. Valores como la transparencia y la credibilidad
constituyen un imperativo ético exigible a las empresas y organizaciones.
Asimismo, el surgimiento de corrientes sociales que abogan por un medio
ambiente libre de desechos toxicos, que permita asegurar la calidad de vida de
las generaciones actuales y futuras, como también resguardar el uso de los
recursos naturales, ha generado un creciente incremento de la preocupacion
ciudadana por el medio ambiente.

Si bien en las dltimas décadas ha existido un avance en el empresariado nacional
sobre la necesidad de aceptar la variable medioambiental en el desarrollo de
sus proyectos, también subsiste un sector importante de empresas que atin no
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interioriza este aprendizaje o no cuenta con las capacidades adecuadas para
emprender una gestion ambiental moderna.

El caso Celco tendrd un impacto relevante en este ultimo grupo de empresas. El
precedente que generd este caso las obligard a incorporar la temdtica ambiental
en su gestion y revisar como se comportan en esta materia. A pesar de ser una
de las mayores empresas del pais, Celco demostré que atin actuaba de acuerdo
con un paradigma de gestion ambiental superado. Intent6 imponer la magnitud
de su inversion y el impacto que tendria en el desarrollo econdmico por encima
de los intereses, percepciones y demandas de la comunidad local e internacional,
y olvido que hoy dia la opinion de esa comunidad es determinante para la
reaccion de los consumidores, inversionistas y demds agentes economicos.

Lo anterior es muy relevante en una sociedad abierta al comercio exterior, como
la chilena, donde Ia incorporacion de la dimension ambiental en cada uno de
los procesos productivos constituye un elemento de competitividad indispensable
para la existencia y progreso de los negocios. El caso Celco no ha hecho sino
confirmar esta afirmacion.

2. DESDE LA PERSPECTIVA CIUDADANA

Desde el punto de vista de la sociedad civil, el caso Celco es un excelente ejemplo

del proceso de aumento de la participacion de las comunidades locales en los conflictos

ambientales que las afectan directamente. Segin lo sefialado por Rojas, Sabatini y

Sepulveda (2003), «para los ciudadanos y comunidades locales, los conflictos ambientales

han sido oportunidades de fortalecimiento de su organizacion, de su identidad y de sus

proyectos». A diferencia de lo que ocurria a inicios de los '90, hoy muchos conflictos

han sido liderados de principio a fin por las propias comunidades afectadas. Este cambio

facilita la expresion de los intereses y valores propios de cada comunidad.

En todo caso, una de las conclusiones claras de la crisis de la planta de Valdivia se

refiere precisamente a la inexistencia -en el marco regulatorio- de mecanismos propicios

para canalizar las inquietudes ciudadanas y permitir una adecuada resolucion de los
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conflictos ambientales. Esta ausencia puede generar una tendencia a la sobrerreaccion
de las comunidades locales frente a situaciones ambientales que les afecten, lo que podria
implicar obstdculos artificiales para ejecutar importantes proyectos de inversion. La
buisqueda de un equilibrio entre los intereses de la comunidad y los requerimientos del
desarrollo productivo son una de las materias prioritarias sobre un enfoque moderno
de gestion publica en el 4mbito medioambiental.

3. DESDE LA MIRADA DEL GOBIERNO

El modelo de desarrollo adoptado por Chile -economia abierta al exterior y que
sustenta su crecimiento en las exportaciones- exige que las empresas y autoridades tomen
en cuenta la preocupacion por los temas medioambientales en los mercados de destino.
En consecuencia, la fortaleza o debilidad de la institucionalidad y normativa ambiental
chilenas ya no es s6lo un asunto interno, sino que forma parte de los factores que
inciden directamente en la competitividad de las empresas en el exterior.

Lo anterior explica que buena parte de los efectos del caso Celco, desde el punto de
vista de la gestion publica, probablemente se ubiquen en los cambios propuestos en
materia de politica piblica medioambiental y, especialmente, en la estructura institucional.
Existe consenso en la necesidad de fortalecer la capacidad fiscalizadora de las instituciones
que protegen el medio ambiente, y de dotar de mayor autonomia y atribuciones a la
Conama. La experiencia ha demostrado que una institucionalidad dependiente del poder
politico tiene poco espacio para evitar que el gobierno cambie sus compromisos en
situaciones coyunturales.

La posibilidad de que los aprendizajes del caso Celco se materialicen en medidas
efectivas de modernizacion de la institucionalidad ambiental dependerd de la actitud que
adopten las nuevas autoridades, ya que un mejoramiento real demanda cambios
estructurales profundos. En este sentido, resulta prometedor que el programa de gobierno
de la Presidenta electa Michelle Bachelet incluya medidas relevantes. No resulta
aventurado afirmar que la coyuntura historica, donde han coincidido el impacto publico
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que genero la crisis de Celco y las elecciones presidenciales, ha abierto una ventana de
oportunidad para materializar reformas estructurales complejas.

Ademds de la estructura institucional, es relevante que las autoridades se cuestionen
el rol que debe desempeiiar el Estado en la regulacion ambiental. El caso Celco mostrd
que si bien el gobierno no puede desentenderse de su rol fundamental de garante de las
normas legales, ello no siempre es suficiente para garantizar en las empresas un
comportamiento ambientalmente adecuado. Ello no significa que el gobierno deba
intervenir directamente en las decisiones de inversion de los privados, sino que hay que
buscar mecanismos nuevos que faciliten una actuacion mds efectiva de todos los actores
que intervienen en los procesos de regulacion ambiental. En este sentido, una mision
nueva y muy importante para los organismos del sector publico puede ser la recopilacion
y difusion de informacion sobre quiénes contaminan el medio ambiente, lo que permitird
a las comunidades negociar en mejores condiciones con las empresas, y a los agentes
del mercado adoptar decisiones mds informadas.
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