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Resumen

La industria chilena del salmén experimentd una severa crisis
sanitaria-ambiental a fines de los 90. Ello llevé a un profundo
debate legislativo sobre nuevas regulaciones para el sector. En este
contexto las organizaciones no gubernamentales (ONGs) criticas al
sector salmonero encontraron una oportunidad para materializar
cambios reglamentarios y legislativos a la industria. Sin embargo, a
pesar de un mayor espacio politico abierto, las ONGs tuvieron
escaso impacto en las nuevas regulaciones. El caso analizado
demuestra las dificultades estructurales que estas organizaciones
encuentran para incidir en el espacio publico, a pesar de
condiciones mas favorables para su influencia.

Palabras claves: movimientos sociales, ecologia politica,

salmonicultura.
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Environmental organizations and their influence: the
chiaroscuros in the environmental crisis of the
salmon industry in Chile

Abstract

The Chilean salmon industry experienced a severe sanitary-
environmental crisis at the end of the 1990s. This led to a profound
legislative debate on new regulations for the sector. In this context,
non-governmental organizations (NGOs) critical of the salmon sector,
found an opportunity to materialize regulatory and legislative changes
to the salmon industry. However, despite a greater open political space,
the NGOs had little impact on the new regulations. The analyzed case
demonstrates the structural difficulties that these organizations find in
influencing public space, in spite of their willingness to change and the
most favorable conditions for their influence.

Keywords: social movements, political ecology, salmon-
farming

INTRODUCCION

En las Gltimas dos décadas se ha relevado a las Organizaciones No
Gubernamentales (ONGs) como nuevos actores de la politica que inciden
en diferentes ambitos de sociedad. La mayor visibilidad de estas
organizaciones se da en un contexto en el que los partidos politicos han
perdido legitimidad, y al mismo tiempo la ciudadania busca nuevos

medios para expresar sus visiones e incidir en los asuntos publicos.

Las ONGs comprenden grupos de individuos que comparten

intereses comunes, afinidades culturales, vocaciones profesionales y estan
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orientados hacia el cumplimiento de objetivos (WAPNER, 2002). En un
sentido mas restringido una ONG es una organizacion privada, sin fines de
lucro,y orientada hacia la consecucion de bienes de caracter publico
(CLARKE,1998). Ellas son responsables ante sus donantes y comunidades
particulares hacia las cuales dirigen su accionar (PRICE, 1999). Las ONGs
ambientalistas comparten las mismas caracteristicas, pero definen su
marco de accion hacia materias tales como la conservacion de la
biodiversidad, contaminacion del aire y agua, cambio climatico, entre otras
(PRICE, 1994; CLARKE, 1998).

Estd ampliamente documentada la influencia que ejercen las
organizaciones ambientalistas en el campo internacional (ARTS, 2003;
BEBBINGTON, 2004; CARPENTER, 2007; CLARKE, 1998; DALTON,
RECCHIA yROHRSCHNEIDER, 2003; KEESE, 1998; ROBERTS,
PARKS y VASQUEZ, 2004; TORRES, 1997). En la arena nacional es
también aceptado que las ONGs han sido actores claves en la definicion de
agendas y la modificacion de politicas (BINDER y NEUMAYER, 2005;
BROCKINGTON y SCHOLFIELD, 2010; BRUMLEY, 2010),la toma de
conciencia de la ciudadania en materias ambientales y en la mayor
visibilidad de conflictos socioambientales (RIVERA,2010).

El rol que juegan las ONGs en los movimientos sociales depende
del contexto y la naturaleza de la propia organizacion (BEBBINGTON,
2004). Existe abundante evidencia que en paises de mayor ingreso
econdmico las ONGs juegan un rol muy institucionalizado e inciden en
materias puablicas. En paises en vias desarrollo, donde estas organizaciones

poseen menos acceso, ocupan un lugar menos institucionalizado en lo
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politico y constituyen un actor importante en los movimientos sociales
(FOWERAKER, 2001; BEBBINGTON, 2004).

Aungue el mayor estudio sobre el rol que juegan las ONGs en
politica ha ampliado nuestro entendimiento sobre la influencia de estos
nuevos actores politicos, estas investigaciones no han podido resolver
algunos puntos criticos. Primero, se centran fundamentalmente en la
influencia que poseen estas organizaciones en paises desarrollados. Se ha
sugerido que en el debate por la globalizaciéon y la sustentabilidad se
produce un proceso paralelo, que tiene por una parte a Estados y empresas
impulsando la liberalizacién, y por la otra, diferentes actores
internacionales, criticos del proceso que operan a escala multinacional
impulsando mayores regulaciones ambientales (BARTON y FLOYSAND,
2010). Asi, la emergencia de nuevas redes globalizadas orientadas a la
sustentabilidad, de las que las ONGs forman parte, estarian generando un
nuevo régimen de gobernanza. Sin embargo, se desconoce si estas redes
tienen la misma efectividad en paises menos desarrollados,
particularmente donde las instituciones democréticas se encuentran menos

consolidadas.

Segundo, los estudios no profundizan en los mecanismos causales
por los cuales se produce la influencia. DALTON, RECCHIA vy
ROHRSCHNEIDER (2003) y CONNELLY y SMITH (2003) han
identificado las tacticas politicas de las ONGs ambientalistas orientadas a
incidir politicamente. Estas tacticas incluyen: contactos permanentes con
los medios de comunicacion, movilizaciéon de la opinidn publica hacia
campafias, articulacibn con otras organizaciones nacionales e

internacionales, reuniones formales e informales para presionar a los
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actores politicos y lideres de opinion. Sin embargo, se desconoce cuéles de
estos mecanismos y tacticas empleadas son efectivos en diferentes
contextos. Asi, por ejemplo, una ONG podria utilizar ciertas tacticas para
oponerse a la construccidn de una mega represa, pero otras para incidir en

regulaciones ambientales de un sector.

Finalmente, hasta ahora los estudios han profundizado muy poco en
la heterogeneidad de las organizaciones y el grado de influencia efectiva
que poseen. Podria suponerse que una organizacién internacional que
trabaja en conservacion de la biodiversidad tiene mayor probabilidad de
incidir en los desempefios ambientales de los paises, dados los recursos
financieros movilizados para la adquisicion y desarrollo de reservas
privadas (RIVERA y VALLEJOS-ROMERO, 2015). En cambio,
organizacion ambientalistas que intentan reducir la contaminacion del aire
en un area metropolitana, donde los intereses de los fuertes grupos
empresariales, podrian ejercen una limitada influencia sobre el sistema

politico.

Este estudio contribuye a profundizar el debate sobre el efectivo rol
de las ONGs en afectar politicas ambientales a escala nacional. Se analiza
y discute el rol que jugaron las ONGs ambientales en las nuevas
regulaciones de la industria del salmén en Chile después del afio 2007,
cuando esta industria enfrentd una severa crisis sanitaria y ambiental
producto de la introduccién del virus Anemia Infecciosa del Salmoén
(ISA, por sus siglas en inglés). La literatura sobre movimientos sociales
(TILLY y TARROW, 2007; TARROW, 1997; MCADAM, TARROW y
TILLY, 2003) sugiere que cuando se abren espacios politicos, en este caso

el espacio abierto producto de la crisis y la necesidad de revisar las
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regulaciones sanitarias y ambientales del sector, los movimientos sociales
tienen mayores posibilidades de incidir en politica. Si ello es efectivo,
entonces el nuevo marco regulatorio pudo ser afectado por la agenda de las
organizaciones ambientalistas. El trabajo discute este supuesto y relativiza
el rol que efectivamente juegan las ONGs como actores politicos
incidentes

El trabajo se organiza como sigue. La primera seccidn presenta el
enfoque y método de investigacion. La segunda seccion, presenta los
antecedentes del desarrollo y crisis de la salmonicultura en Chile. La
tercera seccion describe la agenda ambiental y sanitaria de las ONGs en el
sector salmonero chileno. La cuarta seccion analiza el rol que jugaron las
organizaciones ambientales en el proceso politico que signific6 cambios
en las regulaciones sanitarias y ambientales. La seccion final la evaluacion
retrospectiva realizada por las ONGs sobre su rol en el proceso de

discusion regulatoria que sigui6 a la crisis del virus ISA.

1. ENFOQUE Y METODO

La investigacién comprende un enfoque de estudio de caso
sobre la participacion de ONGs en procesos de regulacion de industrias
basadas en el acceso y uso de recursos naturales. Este enfoque esta
fundado en la necesidad de profundizar el conocimiento sobre procesos
(regulaciones socio ambientales) y actores (movimientos sociales) en
un dominio sobre el que se discuten marcos explicativos previos
(GEORGE y BENNET, 2004; GERRING, 2007).
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El ndmero de ONGs que poseen un &rea de trabajo sobre
salmonicultura comprende una decena de organizaciones en Chile.
Durante los ultimos veinte afios diferentes ONGs han tenido lineas de
trabajo en salmonicultura. Fueron excluidas del estudio algunas
organizaciones que se focalizaron en los efectos laborales y sociales de
la industria salmonera (BARTON y ROMAN, 2016; IIZUKA y
KATZ, 2011) y organizaciones que poseen una escala de intervencion
muy local. El estudio se centrd en cuatro organizaciones con &reas de
trabajo prolongadas en materias ambientales de a lo menos cinco afios

previos a la ocurrencia de la crisis del virus ISA (ver cuadro 1).

Cuadro 1. Organizaciones No Gubernamentales analizadas en la

investigacion®

Organizaciones No Areas de trabajo relacionadas con la Orientacion
Gubernamentales Salmonicultura
-Pesca Sustentable
World Wild Life Fund — -Conservacién Marina -
WWEF- (2002) -Acuicultura responsable Conservacionista

-Programa de bosques y de agua dulce

-Proteccion de habitat marinos
-Recuperacién de Pesquerias
-Regulacion Industria salmonera
-Relaves mineros submarinos

OCEANA (2001) -Ambientalista

-lmpacto ambiental mineria
-Impacto de la acuicultura
-Impacto de proyectos energéticos
-Economia y globalizacién

TERRAM (1997) -Ambientalista

-Pesca industrial
-Pesca Artesanal
ECOCEANOS (1998) -Industria salmonera -Ecologista
-Comunidades costeras
-Pueblos Indigenas

! Entre paréntesis, el afio de origen de operaciones en Chile.
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La orientacién ideoldgica con que se catalogan a las cuatro
ONGs, proviene de una clasificacion propuesta por CARRUTHERS
(2001) para caracterizar los tipos de actores presentes en el
movimiento ambiental. Las organizaciones conservacionistas son
organizaciones con orientaciones cientificas y biolégicas, sus focos de
atencién principales es la proteccién de zonas de alto valor para la
conservacion y sus criticas son moderadas. Las organizaciones
ambientales tienen como principal objetivo incidir en el sistema
politico mediante propuestas de regulacion a industrias que afectan
gravemente al medio ambiente. Por Uultimo, las organizaciones
ecologistas son organizaciones que demandan cambios radicales en el
sistema politico y econémico, sus criticas son duras, contestatarias y
rupturistas y que entran en frecuentes conflictos estructurales con
organizacién empresariales, instituciones de gobierno y otras

organizaciones de la sociedad civil.

El estudio posee un marco temporal de una década (2000-2010),
periodo en el cual se configuran dos fases de accion politica de las
organizaciones ambientalistas. La primera fase esta constituida por el
trabajo de las organizaciones hacia la industria durante el crecimiento
de la industria y hasta el surgimiento de la crisis del virus ISA. La
segunda fase estd marcada por la emergencia de la crisis de la
salmonicultura iniciada el afio 2007 y posterior discusion y aprobacion

de las nuevas regulaciones ambientales y sanitarias.

La investigacion utiliza el trazo de procesos (process tracing)

como estrategia investigativa al enfocarse en un andlisis exhaustivo y
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secuencial (GEORGE y BENNETT, 2004) sobre el proceso politico
para develar los mecanismos causales (BRADY y COLLIER, 2010;
BEACH y PEDERSEN, 2013) por los que las organizaciones

medioambientales pudieron afectar esas nuevas regulaciones.

El trabajo considero la revisién de informacion de informes
originales de las organizaciones ambientalistas, la revision de las
actas de participacion en comisiones de trabajo con el gobierno y
comisiones parlamentarias, y reportes de prensa. El trabajo fue
complementado con entrevistas a profesionales y dirigentes de
ONGs. Para el periodo comprendido entre los afios 2000-2010 fue
construida una base de datos original con 2.130 articulos de prensa
difundidos (ver cuadro 2) en dos principales medios de
comunicacién que cubren noticias y reportajes sobre
salmonicultura: el Llanquihue y AQUA. El Diario el Llanquihue es
el principal medio de circulacién de la X region en Chile; la revista

AQUA es un medio digital de caracter internacional.

La investigaciobn pone wuna atencién especial a los
reglamentos que regulan los aspectos medioambientales y sanitarios
de la salmonicultura: La ley General de Pesca y Acuicultura, el
Reglamento Ambiental para la Acuicultura (RAMA) vy el
Reglamento Sanitario para la Acuicultura (RESA). Estos

reglamentos estaban vigentes cuando se produjo la crisis de la
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salmonicultura y fueron el objeto de contienda de la accién politica
de las organizaciones ambientalistas.

Cuadro 2: Informacion escrita analizada en principales medios

de comunicacion de la region y el sector

Periodos de analisis
Previo a la crisis Crisis y proceso politico
posterior
N° N° Unidades N® N° Unidades
Medios Unidades de . Unidades de .
. analizadas . analizadas
Registro Registro

B 732 139 270 57
Llanquihue
Aqua.cl 292 92 836 230
Total 1024 231 1106 287

2. LA SALMONICULTURA EN CHILE: DESARROLLO Y CRISIS
SOCIOAMBIENTAL

Los origenes de la salmonicultura datan de fines de la década de los
70s con los primeros acercamientos al conocimiento, exploraciéon vy
ensayos de la produccion de salmones (FLOYSAND, BARTON vy
ROMAN, 2010; SALGADO, 2005). La década de 1980 marca el inicio del
desarrollo industrial de la salmonicultura en Chile (CLAUDE y OPORTO,
2000; FERNANDEZ y MIRANDA, 2011). Este desarrollo industrial
estuvo impulsado por factores externos a la industria. Los cambios
impulsados por la dictadura militar chilena dirigidos a liberalizar la
economia, estimulando la industria exportadora basada en recursos

naturales, constituyen el sustrato que permiti6 el desarrollo de la industria




Organizaciones ambientalistas y su influencia: los claroscuros 524
en la crisis ambiental de la industria del salmén en Chile

del salmén (BARTON y FLOYSAND, 2010; MONTERO, 2004;
MUNOZ GOMA, 2009; SALGADO, 2005; PINTO, 2007). A las
condiciones propiciadas con la liberacion de la economia y el apoyo a la
naciente industria exportadora, se sumoé las ventajas de una geografia que
presentaba mares interiores frios (MONTERO, 2004; MUNOZ GOMA,
2009) y la acumulacién de conocimiento productivo, lo que permitié a
Chile consolidar la produccion salmonera primero y convertirse en uno

de los mayores exportadores de salmones a comienzos del 90.

Desde 1990 se concreta la politica de expansién de las
concesiones acuicolas por parte del Estado (PINTO y KREMERMAN,
2005). Como resultado, la produccién salmonera sufrié un rapido
crecimiento. Entre 1990 y 2008, la actividad creci6 a un ritmo de 20%
anual, concentrando un 34% de la produccion mundial durante el afio
2008 (LIBERONA, 2010), lo que consolidé a Chile como el uno de los
principales productores mundiales de salmén, sélo superado por
Noruega. A mediados de la década del 2000 la salmonicultura
exportaba cerca de 2.500 millones de ddlares y, era el segundo

producto de exportacion chileno luego del cobre (ROA, 2014).

La industria estaba altamente concentrada (IZUKA y KATZ,
2015). El 70% de sus centros de Cultivo se encontraban en la X regién
de Los Lagos (FELZENSZTEIN y GIMMON, 2008), principalmente
en algunas localidades del Archipiélago de Chiloé, como Dalcahue y
Quellén, comunidades en las que el impacto de la industria era enorme.
Este crecimiento desregulado provoco serias preocupaciones de parte

de la comunidad cientifica debido a los altos riesgos ambientales de la
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actividad salmonera (BUSCHMANN et al., 2006; BUSCHMANN et
al., 2009), y también levantd visiones criticas en organizaciones de la

sociedad civil y organizaciones ambientalistas (ROA, 2014).

El afio 2007 la salmonicultura en Chile enfrent6 una grave crisis
ambiental y sanitaria causada por la propagacion del virus ISA. La
infeccién es conocida por ser muy contagiosa y provocar altas
mortalidades en los peces, particularmente al Salmén Atlantico,
principal especie exportada (IIZUKA y KATZ, 2015). El brote y
contagio del ISA provoc6 un quiebre en la tendencia de crecimiento
expresada tanto en la produccion como en el volumen de
exportaciones. La magnitud de la crisis significé el aumento de la
mortalidad de los cultivos nacionales a un 14%, la disminucidn en la
cantidad de centros de cultivo a nivel nacional en casi el 50%, y una
pérdida estimada de 20.000 empleos (BRAUNING y RIVERA, 2017).

La reduccion en la produccion y los retornos financieros de las
exportaciones llevo a parte importante de la industria al no pago de la
deuda contraida con la Banca y proveedores. El afio 2009 la deuda
directa de la industria salmonera era de US$ 2.000-2.400 millones y la
deuda indirecta a proveedores aproximadamente de US$ 1.000
millones (AQUA, 2009a; ROA, 2014).

Hasta el afio 2007 la industria del Salmén era exhibida por las
autoridades de gobierno chileno y las empresas del sector como una
industria lider, una “industria estrella”, en palabras de dirigentes

empresariales y autoridades ministeriales, Sin embargo, la irrupcion
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del Virus ISA vy la crisis que enfrent6 la industria fue un punto de
inflexion en el debate sobre su desarrollo. EI New York Times publico
el 27 de marzo de 2008 un articulo sobre la grave crisis sanitaria por la
que atravesaba la industria salmonera en Chile. El articulo reflejé una
tendencia de preocupacion global por la sustentabilidad de las
industrias basadas en recursos naturales (BARTON y FLOYSAND,
2010), afectd decididamente el tono de la discusion y alent6 a los
actores criticos del desarrollo de la industria del salmon a aprovechar

la oportunidad e incidir en regulaciones mas exigentes hacia el sector.

3. LA APERTURA DEL ESPACIO POLITICO: LAS NUEVAS
REGULACIONES A LA SALMONICULTURA EN CHILE Y EL
ROL DE LAS ONGS

La irrupcion del virus ISA provocé enormes pérdidas a la
industria y generd6 la sensacion evidente de riesgo de la sustentabilidad
de la actividad salmonera en Chile, cambiando radicalmente el clima
de discusion sobre las normas sanitarias y ambientales que regulaban la
actividad. Entre julio de 2007 y diciembre de 2009 se produjeron una
serie de eventos (ver cuadro 3) que reflejan la magnitud de la crisis
ambiental y sanitaria a la se vio enfrentada la industria salmonera. Del
mismo modo, estos eventos reflejan el contexto especial en el que
nuevas oportunidades politicas fueron abiertas para que actores

sociales y ambientales criticos del desarrollo de la industria salmonera.



527

Claudio Rivera Mercado y Cristian Zahn Mufioz
Opcion, Afio 34, No. 87 (2018): 514-556

Cuadro 3: principales eventos de la crisis de la salmonicultura

Eventos criticos (seleccionados)

2007

Julio: Se confirma la presencia de virus ISA en centro de cultivo
en Chiloé.

Agosto — diciembre: EI Servicio Nacional de Pesca crea Plan de
Contingencia para enfrenatr la emergencia de virus ISA. El virus
se propaga a otros centros de Chiloe y a otros centros de cultivo en
la zona sur de Chile.

2008

Enero: Organizaciones sociales y ambientales lanzan la campafia
ambiental “Sin miedo contra la corriente”

Marzo: The New York Times publica articulo criticando a la
industria chilena del salmén, basada en investigacién de uso
desmedido de antibidticos del Dr. Felipe Cabello

Abril: La Subsecretaria de Pesca, agencia fiscalizadora de las
empresas salmoneras, crea la mesa intersectorial “Grupo de Tareas
del Salmon”. Paralelamente la agencia de Estados Unidos, Food
and Drugs Adminstration (FDA) inicia fiscalizacién a los procesos
productivos de la salmonicultura en Chile.

Mayo: La Industria busca expandirse a las regiones de Aysén y
Magallanes, regiones ubicadas mas sur de los centros de cultivo
infectados, aguas mas frias.

Noviembre: El Gobierno Chileno declara a la regién de Los Lagos
como zona de “crisis laboral” y plan rescate por U$450 millones
para la industria salmonera

2009

Enero: El Servicio Nacional de Pesca define 35 barrios
salmoneros, una de las medidas para enfrentar la crisis sanitaria
con mayor control de las agencias fiscalizadoras.

Abril: EI nimero de centros infectados con virus ISA se reducen a
8. 27 mil personas han sido despedidas por efectos del ISA.

Mayo: Los bancos chilenos condiciona el salvataje econémico de
la industria a la aprobacion de Ley General de Pesca y Acuicultura.
Julio: La Regién de Los Lagos pierde 20 mil empleos en 1 afio.
Julio: Los Bancos chilenos y empresas de la industria comienzan a
lograr acuerdos de capitalizacion de sus deudas.

Agosto: El 79% de los centros de cultivo de salmones se
encuentran inactivos. Avanzan acuerdos de reestructuracion de
deudas entre la banca y salmoneras.
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La crisis del salmdn significo la apertura de un espacio de
accion nuevo para las organizaciones ambientalistas. Desde la
perspectiva de la ecologia politica, FLOYSAND y BARTON (2014) y
OSPINA-PERALTA et al.,(2015) observan que producto de la crisis se
produjo la apertura de un mayor espacio de accion para los actores
criticos del modelo de desarrollo de la industria salmonera. Este
espacio fue abierto por la marcada pérdida de legitimidad del discurso
desarrollista de la industria salmonera y el gobierno, una mayor
presion financiera hacia las empresas salmoneras yla mayor visibilidad
en los mercados de consumo internacionales delas deficientes
condiciones sanitarias y ambientales de la industria salmonera chilena.
Por ello, el Gobierno se vio forzado a anunciar la modificacion del

marco regulatorio de la salmonicultura.

En la literatura sobre movimientos sociales este mayor espacio
de accion es conceptualizado como ventana de oportunidades politicas
(EDELMAN, 2001; MCADAM, TARROW vy TILLY, 2003;
TARROW, 1997; TILLY y TARROW, 2007). En este caso de la
industria salmonera en Chile, esta ventana de oportunidades politicas
posee condiciones analogas a las condiciones identifican por estudios
sobre movimientos sociales en reformas o transformaciones en de
mayor escala (Estados) y de mayor alcance (cambios institucionales de
régimen o politicas nacionales). Algunas de estas condiciones son: a)
la demostracion que existe la oportunidad de actuar; b) debilidades de
la fuerza oponente, generalmente el gobierno; y c) la potencialidad de
derribar barreras institucionales, que obstaculizaban la recepcion
publica de nuevas demandas (TARROW, 1997).
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En efecto, la mayor posibilidad de accidn de las organizaciones
ambientales para modificar las regulaciones de la industria del salmén
ha sido bien documentada. Ya antes de la crisis del virus ISA, las
ONGs fueron organizaciones importantes para introducir nuevos
discursos y agendas en las dindmicas territoriales y en regulaciones
sectoriales (BERDEGUE, ESCOBAL y BEBBINGTON,2015).
También se ha analizado el positivo rol que estas organizaciones
jugaron en la vigilancia de la industria en materias ambientales y
laborales (BARTON y FLOYSAND, 2010; BARTON y ROMAN,
2016; BERDEGUE, ESCOBAL y BEBBINGTON, 2015; CID vy
BARRIGA, 2016; CID y BARRIGA, 2017; FLOYSAND y BARTON,
2014). Desatada la crisis y una vez que se hizo evidente la debilidad de
la colacion salmonera (FERNANDEZ y MIRANDA, 2011) para
sostener el viejo régimen de regulaciones, las ONGs ambientalistas,
como actores permanentes de una coalicion alternativa al desarrollo de

la industria, estuvieron en condiciones de pasar a la ofensiva.

Un segundo elemento importante en el escenario que abrié la
crisis del virus ISA fue la debilidad de la industria y el propio gobierno
para sostener el discurso exitista y las condiciones regulatorias de la
salmonicultura. La crisis provocd el debilitamiento de la elite
empresarial-gubernamental ante el condicionamiento de la Banca a
nuevas garantias para apoyar el salvataje de las empresas salmoneras.
Sin cambios en el marco regulatorio y nuevas garantias efectivas,
como las concesiones de agua, las empresas no recibirian los
préstamos para aliviar sus pérdidas financieras. En este nuevo

escenario, se hizo inevitable un cambio regulatorio del sector. Es asi
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como el gobierno reconocia que se necesitaba un nuevo marco
normativo y legal para que la industria continuara siendo lider a nivel
mundial (AQUA, 2008). Del mismo modo, importantes empresarios
del salmon, expresaban que la normativa habia quedado obsoleta y que
la autorregulacion no funcionaba (AQUA, 2009b)

Finalmente, la apertura de espacios institucionales para
modificar los reglamentos sanitarios y ambientales qued6 expresado en
la convocatoria a la Mesa del Salmon, instancia interinstitucional
impulsada por el Ministerio de Economia y liderada por la
Subsecretaria de Pesca. La Mesa tuvo por objetivo dar respuesta a las
materias urgentes provocadas por la crisis del Virus ISA y sugerir
medidas inmediatas para superar la emergencia. A pesar de que la
aparicion del virus ISA en un primer momento fue minimizado por la
industria y el gobierno, sus efectos en los primeros meses de 2008
hacian cada vez mas insostenible el statu quo. Asi, la rapida
propagacion de la enfermedad, la alta mortalidad de peces y miles de
empleos amenazados, empujaron a las autoridades politicas a generar

este espacio de trabajo.

Si bien, en su primer informe, la Mesa no consideré presentar o
tramitar proyectos de ley, la grave crisis financiera y la posibilidad de
que las empresas quebraran estimularon cambios mas radicales en
apoyo al sector salmonero (OSPINA-PERALTA et al., 2015). Como
consecuencia de ello,el espacio quedd abierto para la introduccion de

cambios legales que sufriria la ley de Pesca y los reglamentos que
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regulaban las materias ambientales y sanitarias de la industria del

salmon.

3.1 Los principales focos de interés y estrategias de accion
politica de las ONGs

Cada ONG tenia una agenda propia en materia ambiental y
sanitaria de la industria salmonera, asi como también estrategias
diferenciadas para empujar esas agendas. Sin embargo, existen
preocupaciones ambientales transversales. Dos preocupaciones
comunes ocupaban la agenda de las ONGs del sector. Se ocupaban de
alertar la depredacion y la transmision de patdégenos y enfermedades a
especies nativas, como consecuencia del desprendimiento y escape de
salmones desde las balsas jaulas. El otro tema comun entre las ONGs
fue el uso excesivo de antibidticos y la utilizacién de productos
guimicos prohibidos por sus efectos criticos en la salud de especies
silvestres y consumo humano (OCEANA, 2005). OCEANA (2009a),
por ejemplo, denuncié que mientras Noruega utilizaba 600 kilos de
antibidticos el afio 2007 para controlar las enfermedades de peces,
Chile ocupaba méas de 358.000 kilos para una produccion incluso

menor.

Para las organizaciones con mayor vocacion politica e
incidencia en materia de politicas publicas, como Terram y Ecoceanos,
la agenda se dirigié hacia materias que interpelaban directamente el
desarrollo sistémico de la industria. Tres fueron los aspectos que estas

organizaciones movilizaron como plataforma de transformacion.
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Primero, la sobreproduccion de la industria salmonera. Las
organizaciones responsabilizaban a la industria y su expansion
ilimitada como uno de los factores que produjeron la diseminacion y
explosiva propagacion del virus ISA (CARRENO, 2010).

Otro frente que levantaron estas ONGs fue la expansion de la
industria a regiones australes de Chile. Hasta antes de la crisis la
actividad salmonera se habia concentrado mayoritariamente en la X
region de Los Lagos, pero una vez desatada la enfermedad las
empresas salmoneras vieron la expansion hacia regiones ubicadas al
sur como una oportunidad para sostener la actividad productiva. Las
regiones XI y XII, con aguas mas frias y libre del virus, ofrecian las
condiciones para la expansion de la produccion a gran escala. Las
ONGs sostenian que las empresas no ofrecian ninguna garantia para
esos planes de expansion a regiones australes al carecer de estudios
cientificos de la capacidad de carga de las aguas. Ello, produciria
graves dafios en zonas de alto valor para la conservacion. Del mismo
modo, consideraban que la expansion representaba un peligro para las
comunidades costeras vinculadas con la pesca artesanal
(ECOCEANOS, 2010a).

Finalmente, las ONGs se concentraron en las tasas de
conversion de la industria del salmoén. Las organizaciones
ambientalistas afirmaban que para producir 1 kilo de salmoén se
necesitan al menos 8,5 kilos de especies pelégicas, 1o que, desde el
punto de vista ecoldgico, convertia a la industria en una actividad
altamente insostenible (PINTO y FURCI,2006).
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Asi como existen focos de atencion ambientales y sanitarios
compartidos por dos 0 mas ONGs, cada organizacion posee agendas
propias, condicionadas por sus orientaciones ideoldgicas. En el caso de
WWF, promovia sistemas de produccion de bajo impacto ambiental
fuera de rios y lagos, como una medida que atenGia los impactos
asociados al vertimiento de residuos organicos e inorganicos, (WWF,
2008). Un foco de atencién propio de Oceana era la proteccion de la
actividad salmonera de la zona marina de caleta Tortel, por ser una
zona de alto valor para la conservacion (OCEANA, 2009b).
Ecoceanos, por su parte, concentrd sus estrategias y acciones en las
violaciones de los derechos de pescadores artesanales y comunidades
indigenas costeras, asi como la ocupacidn ilegal de zonas destinadas
para la pesca artesanal (ECOCEANQOS, 2006). En el caso de Terram se
observaba una atencion especial por aspectos sociales y labores de la
industria salmonera, impulsando la campafia “Sin miedo contra la
corriente” junto a la Oxfam, una ONG con base en el Reino Unido que
agrupa ONGs de 20 paises y con una agenda a escala global en
materias de justicia, pobreza y desarrollo sostenible. Esta campafa
denunci6é los impactos socio laborales de la industria del salmén
(TERRAM, 2008a).

Una de las estrategias utilizadas por WWF fue la participacion
en redes internacionales de apoyo. Participé activamente en la
iniciativa Aquaculture Stewardship Council (ASC), un sistema de
certificacion surgida como consecuencia de los Dialogos sobre
Acuicultura, encuentros internacionales que convocaron a mas de 2000

actores de la industria (productores, cientificos, vendedores, ONGS).
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En este proceso contaron con la participaron mas de 80 ONGs
internacionales. Los estandares entregados el afio 2012 por Dialogos
sobre Acuicultura a ASC comprendieron éareas tales como: la
contaminacion del agua; procedencia de las materias primas utilizadas
en alimentos para salmones; transmision de enfermedades entre
salmones cultivados y silvestres; y temas sociales en los centros de
cultivo, entre otros(WWF,2012).

En el caso de Oceana, sus estrategias estaban orientadas a
campafias de difusion y concientizacion de la opinion publica, el
gobierno y las empresas. Destacan tres focos: 1) prevencion de escapes
de salmones, 2) disminucién de uso desmedido de antibioticos y
producto quimicos, y 3) moratoria de la expansion de la industria a las
regiones de Aysén y Magallanes. La organizacidn desplegd alianzas
internacionales y nacionales, como por ejemplo Pure Salmon
Campaing. Esta campafia internacional consistié en el desarrollo de
una coalicidn internacional de organizaciones de la sociedad civil que
buscaban elevar los estandares ambientales en la produccion de
salmon. Entre las alianzas nacionales, destaca el trabajo en conjunto a
Fundacién Huinay y la Municipalidad de Tortel orientada a la
realizacion de cinco expediciones en la zona costera para identificar y
medir el valor para la conservacion de dicha zona. Oceana busco
incidir en las nuevas regulaciones por lo que particip6 activamente de
instancias de discusion tanto en la Mesa del Salmén, como también de
los espacios abiertos por las comisiones de pesca y acuicultura en

ambas cdmaras del parlamento.
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La Fundacién Terram tuvo una decidida vocacion politica orientada
a ser parte del proceso de regulacion de la industria salmonera,
participando activamente en la Mesa del Salmon y el debate de la nueva
Ley de Pesca y Acuicultura. Otra estrategia de esta ONG fue la produccién
de informes de investigaciones y estudios socio ambientales que
distribuyeron en foros, talleres y apariciones en medios de comunicacion.
La organizacién mantuvo una constante interaccion y trabajo con ONGs,
instituciones gubernamentales, organizaciones sindicales, comunidades
locales, parlamentarios y medios de comunicacion. Su vision critica en
materia social y laboral, se reflejo en alianzas y campafias junto a otras
ONGs tales como el Observatorio Laboral de Chiloé (OLACH), Oxfam-
Chile, y el Observatorio Latinoamericano de Conflictos Ambientales
(OLCA). A nivel internacional, esta ONG participé activamente en los
Diélogos Sobre Salmonicultura, liderado por WWF. Terram fue parte del
Comité Ejecutivo de este Foro. Del mismo modo, destaca el trabajo
realizado por Terram en la campafia Pure Salmén Campaign, y su visita a
la feria AquaNor en 2007, desarrollada en Noruega. En ese encuentro, la
organizacion denuncié las malas practicas medioambientales y laborales
de la industria salmonera chilena (TERRAM, 2009).

Ecoceanos, la mas ecologista de estas organizaciones, realizd
investigaciones, actividades de presion, litigios judiciales, talleres y
campafias ciudadanas en defensa del medioambiente. El principal medio
de accidn para exponer sus cuestionamientos a la industria salmonera fue
internet y algunos medios televisivos y radiales regionales y nacionales.
Para esta organizacién tom6 gran relevancia su alianza en torno Pure
Salmon Campaing. En el marco de esta campafia realiz6 en 2006el estudio

“Radiografia a la Industria Salmonera”, orientado a denunciar las malas
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practicas ambientales, sanitarias y laborales de la industria salmonera
chilena. El estudio fue presentado en algunos paises de Europa y
Norteamérica. Ecoceanos fue promotor y participante de seminarios y
talleres organizados por organismos nacionales e internacionales. En el
afio 2008 organiz6 el “Taller Latinoamericano sobre Pesca Artesanal”
donde presentd sus estudios acerca de los Impactos de la expansion del
monocultivo intensivo de salménidos sobre la pesca artesanal,
comunidades costeras y pueblos originarios en Chile (FORO MUNDIAL
DE PUEBLOS PESADORES, 2008).

4. LA ACCION DE LAS ONGS EN EL PROCESO POLITICO DE
CAMBIO REGULATORIO A LA INDUSTRIA DEL SALMON:
LOGROS RECONOCIBLES Y PARCIALES

El trabajo politico legislativo en torno a las modificaciones de la
Ley de Pesca y Acuicultura se llevé a cabo en las comisiones de pesca e
intereses maritimos de las Camaras de Diputados y Senadores. Las ONGs
participaron activamente de la discusion en ambas cdmaras, con
intervenciones enfocadas en proponer medidas para mitigar y disminuir
los impactos ambientales y sanitarios de la industria salmonera. (Insertar
Cuadro N°4).

Las estrategias de las ONGs estuvieron orientados a producir
modificaciones regulatorias a la industria salmonera, aprovechando el
espacio politico generado por la crisis del virus ISA. Las organizaciones
apuntaron a propuestas para disminuir los impactos negativos asociados a

la produccion de salmén en el sur de Chile, especialmente en aspectos



537

Claudio Rivera Mercado y Cristian Zahn Mufioz

Opcion, Afio 34, No. 87 (2018): 514-556

sanitarios y ambientales. Sin embargo, la participacion de las ONGs en los

espacios abiertos por el Gobierno y Parlamento chilenos para discutir los

nuevos reglamentos y la Ley de Pesca y Acuicultura, tuvo un éxito

relativamente bajo. Es importante distinguir los logros reconocibles e

inmediatos y los logros parciales de las organizaciones ambientalistas.

Cuadro 4: Estrategias de incidencia de las ONGs en el proceso de revision
de regulaciones sanitarias y ambientales de la salmonicultura 2009-2015

WWEF

OCEANA

- Participacion en Diélogos sobre Salmonicultura.

- Impulsa la "Campafia para la conservacion de los
lagos del sur de Chile".

- Produce estudios técnicos de propuestas en escape
de salmones (2009), capacidad de carga fiordos
australes (2009), produccién de smolt en chile
(2010) y “Las areas marinas costeras de alto valor
de Conservacion en Chile en el sur Austral” (2010).
- Participa en alianzas internacionales con ONG,
representantes de la industria, organismos de
gobierno y entidades financieras.

- Participacion en la Mesa de Tareas del Salmoén.

- Participa en alianza Internacional Pure
Salmon Campaing.

- Participacién en la Mesa de Tareas del
Salmoén y discusion de ley acuicola en la
comision de pesca y acuicultura del senado.
- Promueve campafias nacionales para la
moratoria a la expansién salmonera,
campafia para la disminucion en el uso de
antibidticos y campafia de prevencion de
escapes de salmones.

- Participa en alianza con Fundacion
Yendegaia y la Camara de Turismo de
Punta Arenas con el objetivo de suspender
la expansion de la actividad salmonera de
las regiones australes.

- Participa en la Mesa de Tareas del Salmén
y discusion de Ley General de Pesca y
Acuicultura en la Comision de Pesca y
Acuicultura del Senado.

- Alianza con la Municipalidad de Tortel y
Fundacion. Huinay para la realizacion de 5
expediciones submarinas

TERRAM ECOCEANOS
- Participa en alianza Internacional Pure Salmon | - Participa en alianza Internacional Pure
Campaign. Salmon Campaing.

- Promueve campafia de moratoria a la expansion
salmonera.

- Participa en alianza con OXFAM para campafia
“Sin miedo contra la corriente”.

- Participa en la Mesa de Tareas del Salmon y
discusion de Ley General de Pesca y Acuicultura en
la Comision de Pesca y Acuicultura del Senado y
de la Camara de Diputados.

- Participa en Mesa de Tareas del Salmén y
discusion de Ley General de Pesca y
Acuicultura en la Comision de Pesca y
Acuicultura del Senado.

- Promueve campafia de moratoria a la
expansion de la industria salmonera.

- Participa en foros y encuentros
internacionales y nacionales en contra de la
“mercantilizacion” de las concesiones
salmoneras.

- Lidera Seminarios y talleres ciudadanos
de “Analisis del Proceso de Revision
Salmonera” y “Taller Latinoamericano
sobre Pesca Artesanal”.
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Uno de los logros reconocibles en la agenda de las
organizaciones ambientalistas fueron las medidas impulsadas en caso
de contaminacion de playas y ecosistemas marinos o lacustres por el
vertimiento de desechos solidos y liquidos. Las principales
modificaciones introducidas en las nuevas regulaciones fueron: la
adopcién de medidas para impedir todo tipo de desechos, incluidas las
mortalidades que pudieran afectar negativamente el entorno que rodea
la concesion, la reglamentacion sobre la acumulacién, traslado y
deposito de los desechos de la salmonicultura, y el establecimiento de
responsabilidad en el centro de cultivo de mantener la limpieza de las
playas y terrenos aledafios (SUBSECRETARIA DE PESCA, 2001).

Otro logro que despertaba alto interés por parte de las
organizaciones ambientalistas era la sobreproduccién de salmones y el
limite de densidad de cultivos. La sobreproduccion de peces en la
industria del salmén chilena venia siendo critica desde principios del
2000 y es considerada una de las causas de la crisis de precios
internacionales y una de las causas de la crisis del virus ISA
(BUSTOS, 2008). Se modificé el articulo N°86 de la Ley de Pesca y
Acuicultura, donde se determind que la Subsecretaria de Pesca
estableceria por resolucion las densidades de cultivo por especie y

definiria qué se entiende por densidad de biomasa de peces.

También la propuesta emanada de Fundacion Terram vy
Ecoceanos que tuvo eco en las nuevas regulaciones y la Ley fue de
Pesca y Acuicultura fue la defensa de los derechos de pescadores

artesanales. Se establecié que los caladeros de pesca y bancos de
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recursos hidrobiol6gicos fueran excluidos de las areas aptas para el

ejercicio de la acuicultura.

Entre los logros parciales obtenidos por el trabajo politico de las
ONGs se encuentra el mayor control del uso excesivo de antibiéticos,
por ser el abuso de éstos altamente dafiinos para la salud humana. Uno
de los compromisos adoptados por la Mesa del Salmoén fue la
elaboracién de un plan de uso y manejo de antibidticos, lo que se
materializéd por medio del Manual de Buenas Practicas en el Uso de
Antibi6ticos y Antiparasitarios en la Salmonicultura. Esta mayor
restriccion para el uso de antibidticos, asi como un detallado y
actualizado sistema de registro e informacion publica fueron
incorporados a las nuevas regulaciones. No obstante, este avance,
Oceana tuvo que recurrir el afio 2016 a la Corte Suprema para obligar
al Servicio Nacional de Pesca y Acuicultura a entregar informacion

respecto a antibidticos usados en la Salmonicultura (OCEANA, 2016).

Sin embargo, a pesar de que fueron consideradas mayores
restricciones en el uso de antibiéticos y mayor informacion publica
sobre su uso,no se normo el uso de productos quimicos perjudiciales
para la salud humana, como es el caso de las quinolonas. Al respecto,el
Director para Sudamérica de Oceana sefiala que esta omision
constituye una decision grave, destinada a privilegiar la rentabilidad de
las empresas por sobre la salud publica. Del mismo modo, la mayor
restriccion al uso de antibidticos no significé establecer un limite de

uso. Oceana denuncié que Chile continuaba utilizando una elevada
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cantidad de antibidticos, 450 mil kilos de antibiéticos en 2013, la cifra
mas alta en el mudo (OCEANA, 2014).

Un reclamo permanente de las ONGs era la expansion de la
industria a mares australes del pais. Producto de la crisis, las empresas
salmoneras consolidaron la expansion de la actividad hacia zonas
maritimas libres del virus ISA, como las regiones de Aysen y
Magallanes. En febrero de 2008 existian 2511 nuevas solicitudes para
estas dos regiones (TERRAM, 2008b). La expansion fue catalogada
por las ONGs como un traslado de problemas y malas practicas
ambientales de una regién a otra(TERRAM, 2008c). Esta materia no
fue considerada como prioridad por la Mesa del Salmon, a pesar que
fue expresado con fuerza por las ONGs. Asi, los logros en esta materia
fueron menores. Si bien la Ley General de Pesca y Acuicultura definié
moratorias a la expansiéon de la industria a regiones australes a la
espera de relocalizacion y zonificacion del borde costero, estas
moratorias fueron de caracter transitorios y no se freno la instalacién
de nuevos centros de cultivo de salmones en las regiones de Aysén y

Magallanes.

Otra de las demandas impulsadas por las ONGs era la
regulacion del escape de salmones. Dado los impactos negativos del
escape de salmones para los ecosistemas acuéticos, las organizaciones
ambientalistas exigian altas sanciones a las empresas responsables de
los escapes. Sin embargo, esta materia fue minimizada por el gobierno
y las comisiones parlamentarias. Sélo se establecieron sanciones

monetarias e los centros de cultivo que incurran en eventos de
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desprendimiento de especies exoticas y se establecid la elaboracién de
planes de contingencia para la prevencion de escapes de salmones.
Este nuevo enfoque fue recibido con entusiasmo por algunas ONGs
como Ocerana. Meses mas tarde, la propia ONG solicitaba al gobierno
agilizar la elaboracion de un plan especifico para el escape de
salmones y que éste contenga normas estrictas de prevencion
(OCEANA, 2010).A pesar de las nuevas normativas regulatorias, entre
2013 y 2015, segun las propias organizaciones empresariales y el
Gobierno, los escapes de salmones en Chile superaron ampliamente las
cifras de paises como Noruega y Escocia (SALMONEXPERT, 2017).

Por otra parte, hubo aspectos de alto interés para las ONGs que
fueron completamente ignorados en las nuevas regulaciones. Las
ONGs aspiraban a incorporar en la nueva normativa acuicola la
erradicacion de los centros de cultivo en sectores lacustres (AQUA,
2009c). A pesar de los antecedentes entregados por WWF en su
estudio en relacion a los impactos de la acuicultura en lagos, la nueva
normativa no profundiz6 en esta materia y los centros de cultivo que
tenian operaciones en lagos podrian seguir con sus actividades
productivas, mientras mantenga condiciones aerdbicas.

Del mismo modo, las ONGs demandaban la prohibicién de la

instalacion de centros de cultivo en sectores aledafios a parques
nacionales o forestales. Las organizaciones WWF, Oceana y Terram
enviaron una carta al Senado solicitando no autorizar actividades
extractivas y productivas en areas protegidas, ya que ello contravenia
el Convenio de Washington, acuerdo suscrito por Chile. Sin embargo,
la nueva normativa no prohibi6 tacitamente la actividad industrial en
estas zonas, sino que, lo dejo a criterio de la zonificacion del borde
costero y los resultados que éste arrojase respecto a estas zonas.

Producto de la falta de una prohibicion explicita, centros de cultivo
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fueron instalados en zonas aledafias a la Reserva Nacional Las
Guaticas y las ONGs denunciaron posteriormente graves dafios
ambientales al ecosistema marino de la zona (TERRAM, 2015;
OCEANA, 2016b).

5. LA EVALUACION DE LAS ONGS EN RETROSPECTIVA

La posicién de las ONGs una vez que fueron modificadas las
nuevas regulaciones y normativas que regirian a la denominada
salmonicultura 2.0 fue variada. WWF no buscé incidir de manera
directa en las nuevas reglamentaciones y normativas para la
acuicultura. Su trabajo estuvo restringido a los foros propiciados por la
propia organizacion, como los Dialogos sobre Salmonicultura y el
Consejo para la Certificacion de la Acuicultura. En este marco, la
organizacion considero satisfactoria su participacion en el proceso

de revision de las regulaciones del sector salmonero.

Las otras tres organizaciones ambientalistas estudiadas han
realizado una revisién critica de los cambios regulatorios y legales
introducidos en la industria salmonera chilena. La organizacion
Oceana, que fue un actor relevante en discusiones y propuestas en
materias de escapes de salmones y uso de antibioticos, destacd avances
especificos en materia ambiental y sanitaria. Sin embargo, la
organizacion afirmé que las modificaciones a la Ley de Pesca y
Acuicultura pusieron su mayor énfasis en asegurar las condiciones

econdmicas y financieras para las empresas salmoneras. Asi, la
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constitucion de garantias sobre las concesiones y autorizaciones de
acuicultura, tuvieron como objetivo que la industria lograra salir de la
grave crisis econdémica que atravesaba. Con todo, sostiene la organizacion,
la gravedad de la crisis ambiental y sanitaria no fue suficiente para que
legisladores realicen cambien profundos y estructurales al sistema de
produccion de salmén en Chile (OCEANA, 2011).

Terram criticd las nuevas normativas que se tramitaron en el
Parlamento. A juicio de la organizacion la nueva normativa no fue capaz
de atender los problemas sanitarios y ambientales que Ilevaron a la mayor
crisis de esta industria en su historia, y los cambios introducidos no fueron
suficientes para garantizar mejoras importantes para el futuro de esta
actividad (TERRAM, 2009b). La organizacién también criticé el enfoque
economicista que tuvo la nueva normativa, propiciada fundamentada para
reflotar a la alicaida industria salmonera y lograr concretar acuerdos con
sus acreedores financieros. En este sentido, criticO la entrega de
concesiones acuicolas como hipotecas bancarias, ya que ello permitié que
un bien de uso publico fuera entregado a un privado para su usufructo
(BORQUEZ, 2009).

En el caso de Ecoceanos, las criticas al nuevo marco regulatorio de
la Salmonicultura fueron radicales y rupturistas. El principal argumento de
esta ONG para rechazar las modificaciones encuentra su sustento en una
visibn mas ecologista, que observa todo el proceso legislativo y
regulatorio dentro de un marco inconstitucional de privatizacion del mar
en favor de las empresas salmoneras. El descontento por este nuevo
escenario legal para la produccién acuicola, se evidencié en el apoyo de

Ecoceanos a la impugnacion presentada por parlamentarios y



Organizaciones ambientalistas y su influencia: los claroscuros 544
en la crisis ambiental de la industria del salmén en Chile

organizaciones de la sociedad civil, ante el Tribunal Constitucional en
Chile. Para eta ONG el caracter inconstitucional la Ley de Pesca y
Acuicultura llevd a hipotecar bienes nacionales de uso publico entregados
gratuitamente por el Estado para avalar la billonaria deuda privada de
2.500 millones de dolares que tienen un grupo de empresas salmoneras
con sus bancos acreedores (ECOCEANOS, 2010).

La vision critica de las organizaciones ambientalistas una vez
cerrada la ventana de oportunidad politica abierta con la crisis salmonera
parece ser un patrén comin en otros conflictos en los que se encuentran
presentan sectores econdmicos globalizados y Estados nacionales con
minima capacidad e interés regulatorios, como el caso de Chile. OSPINA-
PERALTA et al.(2015), analizando las dinamicas territoriales de
desarrollo de areas rurales bajo la influencia de actores extraterritoriales,
demuestra que las instituciones ambientales que emergen para regular el
acceso 0 manejo a los recursos naturales en economias periféricas son muy
débiles. Esa debilidad estd explicada por el poder de las coaliciones
extraterritoriales y la escaza capacidad de incidencia de las coaliciones
alternativas, de las que las ONGs ambientales —locales e internacionales-

constituyen una fuerza relevante.

5. CONCLUSIONES

La industria del salmén en Chile tuvo una notable expansion
durante mas de dos décadas. Esta expansion estuvo marcada por una
escaza regulacion en materias sanitarias y ambientales por parte del

Estado chileno, lo que permite comprender la grave crisis que enfrentd
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esta actividad con la introduccién del virus ISA. La crisis produjo una
pérdida de legitimidad del discurso exitista del gobierno y las empresas
del sector salmonero, sustentado exclusivamente en el crecimiento
econdmico de la actividad. Esta crisis facilitd la apertura de un espacio
de accidn politica para actores medioambientales que fueron criticos al
modelo de desarrollo de la salmonicultura y que encontraron en el
debate legislativo y comisiones gubernamentales una oportunidad para
visibilizar una agenda de mayores regulaciones sanitarias Yy

ambientales.

Durante mas de tres afios, las principales ONGs con agendas
ambientales hacia la industria salmonera participaron de comisiones de
trabajo gubernamentales, discusiones parlamentarias y actividades de
divulgacion de informacion cientifico-técnica, con el objeto de incidir
en un nuevo marco regulatorio con mayores estandares de
sustentabilidad para las empresas salmoneras. Este periodo constituye
una excelente oportunidad para analizar el rol que juegan estas
organizaciones en la formacion de politicas y regulaciones sectoriales,
dado la abundante literatura que sugiere que las ONGs se han

convertido en actores politicos con una alta capacidad de influencia.

Los resultados del estudio presentado sugieren una nota de
precaucion a la hora de dar por sentada la influencia de las ONGs en
las politicas y regulaciones ambientales. El caso analizado demuestra
que un actor clave de las coaliciones alternativas, como lo son las
ONGs, encuentran severos obstaculos para fortalecer las regulaciones

ambientales, inclusive en episodios en los que se abren ventanas de
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oportunidad para estas organizaciones, como cuando los territorios
enfrentan crisis sanitario — ambientales y el sistema politico se abre

para modificar el marco regulatorio.

La evidencia presentada difiere del optimismo sobre la
capacidad de las organizaciones ambientalistas por acceder a redes
globalizadas y presionar por regimenes regulatorios nacionales mas
exigentes ambientalmente. La capacidad de las nuevas redes de
sustentabilidad de visibilizarse globalmente, no necesariamente
generan impactos en las instituciones nacionales en la magnitud que un
nuevo reégimen de gobernanza supondria. Dicho de otro modo, la
capacidad de exponer un conflicto local en redes internacionales para
que estas redes influencien luego el comportamiento de los Estados o
la intencién de afectar politicas y regulaciones, podrian encontrar
escasa correspondencia con las reales posibilidades de las
organizaciones ambientalistas nacionales de incidir en las regulaciones
de regimenes extractivos y/o orientados a la explotacion de recursos
naturales.

En perspectiva, el espacio politico abierto por la crisis del virus
ISA no pudo ser aprovechado por las organizaciones ambientalistas. El
episodio demuestra no sélo la falta de voluntad real de los actores
politicos - a cargo de las agencias reguladoras chilenas- para edificar
un nuevo sistema regulatorio incorporando las exigencias de las
organizaciones ambientalistas, sino también la necesidad de avanzar en
un mayor entendimiento sobre las posibilidades efectivas de influencia

politica de estas organizaciones.
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