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Resumen

El presente articulo analiza si los procesos de plebiscitos comu-
nales pueden ayudar a darle una salida institucional a los conflictos so-
cioambientales. Para lo cual se hace un estudio comparado de dos casos
de plebiscitos comunales dentro de los pocos que se han materializado
desde la vuelta a la democracia hasta la fecha, realizados en las comunas
de Penialolén (2011) y San Pedro de la Paz (2019), ambos relacionados
tanto por la aprobacién o el rechazo del nuevo Plan Regulador Comu-
nal o modificaciones de este, donde el componente ambiental fue el
tema central o tuvo un papel relevante en la discusién. Como resultado
de la investigacién se descubre que la herramienta de la convocatoria a
plebiscito ciudadana “desde abajo”, fue fundamental para que la auto-
ridad se viera obligada a convocar a través de un proceso “desde arriba”.
Como hallazgo importante, es que los plebiscitos comunales pueden
ser efectivos para otorgarles un cause institucional a la conflictividad
socioambiental, pero a su vez poseen una serie de dindmicas que los
hacen dificiles de activar.

Palabras Clave: referendos, municipios, medio ambiente, participa-
cién ciudadana.
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Abstract

This article analyzes whether communal plebiscite processes can
help to provide an institutional solution to socio-environmental con-
flicts. For this purpose, a comparative study is made on two cases of
communal plebiscites within the few that have materialized to date
since the return to democracy, carried out in the communes of Pefia-
lolén (2011) and San Pedro de la Paz (2019). Both of these are related
to the approval or rejection of the new Communal Regulatory Plan
or modifications to it, where the environmental component was the
central issue or had a relevant role in the discussion. As a result of the
research, it was discovered that the tool of the call for a citizen plebis-
cite “from below” was fundamental for the authority to be forced to
convene through a process “from above”. An important finding is that
community plebiscites can be effective in providing an institutional
channel for socio-environmental conflicts, but at the same time they
have a series of dynamics that makes them difficult to activate.

Keywords: referendums, environment, municipalities, citizen partici-
pation.
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Chile, al igual que otros paises de América Latina, posee un sistema econé-
mico que impone una alta carga sobre el medio ambiente, lo que genera conflic-
tos socioambientales (Instituto Nacional de Derechos Humanos, 2015; Joignant
et al., 2020; Carrere, 2018; Maillet y Delamaza, 2018; Carrasco y Madariaga,
2022). En este grupo de paises, la politica ambiental ha ganado relevancia de
manera sostenida, impulsada por los conflictos ambientales (Zarilli, 2015).

Este trabajo examina los alcances de la aplicacién de mecanismos de demo-
cracia directa para el procesamiento institucional de conflictos socioambientales
inmersos en la lgica del extractivismo (Acosta y Brand, 2018). Ademds, estos
conflictos pueden surgir no solo en esta lgica,, sino también en relacién con el
desarrollo urbano (Espinosa, 2015), lo que podria degradar los elementos am-
bientales de las comunas donde se implementaron estos mecanismos.

Este estudio analiza los plebiscitos comunales realizados en Pefalolén
(2011) y San Pedro de la Paz (2019), ambos relacionados con conflictos ambien-
tales y modificaciones en el uso del suelo. Estos plebiscitos, centrados en cues-
tiones ambientales, contribuyen a la discusién sobre las alternativas al modelo
extractivista (Maillet y Albala, 2018), que generalmente se abordan mediante
recursos frente a entidades administrativas o judiciales (Astorga et al., 2017).

En San Pedro de la Paz, ya existfan conflictos relacionados con la expansion
inmobiliaria en el humedal Los Batros y su sistema hidrico en 2002 (Henriquez,
2002). El mismo humedal fue objeto de un plebiscito en 2019, lo que evidencia la
persistencia de conflictos socioambientales a lo largo de 17 afos, resaltando la ne-
cesidad de evaluar si es posible encauzarlos mediante herramientas institucionales.

En contextos de conflictividad ambiental u otros, los procesos de partici-
pacién directa pueden ser vinculantes o consultivos. Los plebiscitos comunales
son un ejemplo de mecanismos vinculantes, permitiendo a la poblacién pro-
nunciarse sobre decisiones municipales (Mlynarz, 2013), y estin regulados por
la Ley Orgédnica de Municipalidades. En contraste, las consultas comunales, que
han aumentado significativamente en los tltimos afios, no cuentan con el mismo
marco regulatorio. En ambos casos, los conflictos sociales explican el surgimiento
o la aplicacién de estos mecanismos de participacién (Carrasco, 2019).

Aunque los plebiscitos comunales tienen un cardcter constitucional, su
aplicacién préctica resulta complicada. La interseccién de ambos mecanismos
puede revelar si esta herramienta comunal ofrece alternativas para encauzar insti-
tucionalmente los conflictos socioambientales a nivel local.

Para este estudio, se establecen dos casos. En San Pedro de la Paz, se utiliz
el plebiscito comunal para proteger dreas de alto valor medioambiental frente a
proyectos urbanos. En Penalolén, un sector de la oposicién se opuso a modificar
el plan regulador para proteger la zona precordillerana de cambios en la densidad
habitacional y su uso inmobiliario, influyendo en la decisién del plebiscito comu-
nal sobre la modificacién del Plan Regulador.
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Métodos y Datos

Lo anteriormente expuesto permite reconocer este tema como un conflicto
abordable desde la politica comparada, utilizando técnicas de andlisis para enten-
der sus posibles alcances futuros. Es crucial investigar por qué se opta por meca-
nismos plebiscitarios, hasta ahora poco utilizados en conflictos socioambientales,
y evaluar si, mediante el método comparado, se pueden comprender como he-
rramientas efectivas para el futuro. Habitualmente, se recurren a recursos frente
a entidades administrativas o judiciales (Astorga et al., 2017). Por ello, resulta
innovador en el 4mbito politico considerar la participacién directa de la comu-
nidad mediante plebiscitos. Como se mostrard mds adelante, en ambos casos, la
movilizacién y el uso de herramientas legales son fundamentales para obligar a las
autoridades a activar estos plebiscitos comunales.

Esta investigacién presenta multiples factores novedosos. En primer lugar,
existen pocos casos de plebiscitos comunales en el pais, y atin menos relacionados
con tematicas socioambientales. Desde el retorno de la democracia, solo se han
realizado cinco plebiscitos comunales, concentrados en comunas de altos recur-
sos y relacionados principalmente con modificaciones del uso de suelo comunal.
As lo sefialan autores que han estudiado estos procesos democraticos locales en
Chile (Mlynarz, 2013; Altman et al., 2014; Pressacco y Rivera, 2015) (Tabla 1).

Tabla 1: Plebiscitos comunales realizados en Chile

Comuna Aiio Tema Origen del Plebiscito
Las Condes 1994 Plan de Inversiones Infraestruc- Municipio

tura Vial
Zapallar 2003 Politica ambiental de proteccién  Municipio

a bosques nativos

Vitacura 2009 Modificaciones al Plano Regula-  Ciudadanos
dor de la comuna

Pefalolén 2011 Aprobacién del nuevo Plano Municipio
Regulador de la Comuna

San Pedro de la Paz 2019 Modificacién del Plano Municipio
Regulador de la comuna para
proteccién de zonas de valor
ecoldgico.

Fuente: Araya (2021) con datos de Pressacco y Rivera, 2015 y Municipalidad de San Pedro de la Paz, 2019.

En relacién con lo anterior, es relevante senalar que no se aborda el caso
de Zapallar debido a la distancia temporal, lo que dificulta obtener informacién
de fuentes primarias y por la escasa informacién disponible en la web. Sabemos
que en agosto de 2003, el plebiscito en Zapallar fue aprobado con un 78,5% a
favor de la pregunta: “;Respalda Ud. la politica municipal sobre proteccién de
los bosques ubicados sobre el limite urbano en el borde costero de la comuna?”

(Senado de Chile, 2019).
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El caso de San Pedro de la Paz, al ser el mds reciente de todos los plebiscitos
comunales, no se encuentra en los principales estudios sobre el tema realizados
hasta la fecha (Mlynarz, 2013; Pressacco y Rivera, 2015; Altman et al., 2014),
donde el dltimo caso mencionado es el de Pehalolén. Esto implica que no exis-
ten estudios previos sobre San Pedro de la Paz, por lo que este trabajo aporta a
la actualizacién y construccidn tedrica del estudio de los plebiscitos comunales
en Chile, incluyendo detalles importantes sobre el proceso y sus consecuencias
socioambientales y politicas.

Es crucial comprender las dindmicas de los actores involucrados, tanto
autoridades como organizaciones de la sociedad civil, y cémo se articularon en
base a sus posturas. Esto es esencial para entender la replicabilidad de estos me-
canismos en la resolucién de conflictos, no solo socioambientales, sino también
en otros tipos de conflictos potencialmente resolubles mediante la democracia
directa, mecanismos que hasta ahora han sido escasos.

Para obtener los resultados, se realizé un estudio comparado (Lijphart, 2008)
de los plebiscitos llevados a cabo en Penalolén (2011) y San Pedro de la Paz (2019).
Se analizaron datos de fuentes secundarias, incluyendo prensa nacional y local, do-
cumentacién oficial y redes sociales de los distintos actores, abarcando el periodo de
2011-2018 para Pefialolén y de 2011-2021 para San Pedro de la Paz. Esta revision
permitié obtener conclusiones preliminares sobre la efectividad de los plebiscitos
como herramientas para encauzar institucionalmente los conflictos y establecer re-
latos iniciales como insumo para la bisqueda de informacién primaria.

Posteriormente, se realizaron entrevistas semiestructuradas a ocho actores
clave de ambos procesos. Estos actores fueron seleccionados por su relevancia en
los plebiscitos e incluyeron dirigentes de organizaciones sociales, un concejal y un
alto funcionario municipal para el caso de Penalolén, y un concejal, un alcalde,
un destacado dirigente comunal y un diputado del distrito para el caso de San
Pedro de la Paz. Este enfoque permiti6 contrastar las posturas a favor y en contra
de los plebiscitos, enriqueciendo el andlisis con una visién mds completa y balan-
ceada, complementada con la informacién secundaria previamente investigada.

Democracia Directa Y Conflictos
Socioambientales en Chile

La historia de la democracia ha debatido extensamente si debe ser repre-
sentativa o directa, siendo la primera la predominante en los regimenes politicos
actuales. La democracia representativa se entiende como “la actuacién en nom-
bre de otro en defensa de sus intereses” (Sartori, 1998). Esta forma de gobierno
surge de la imposibilidad material de participacién de todos en la elaboracién de
normas generales, debido al tamano de la colectividad, como argumentan Mon-

tesquieu, John Stuart Mill y Hans Kelsen (Laporta, 1989).
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El constitucionalismo ha preferido la democracia representativa sobre el
modelo de democracia directa (Bronfman, 2007). Sin embargo, en América La-
tina, diversas reformas han incorporado mecanismos de democracia directa en al
menos uno de los niveles politicos territoriales de los Estados (Garcia, s.f.). Ejem-
plos de estos mecanismos incluyen el referéndum, la revocacién del mandato y la
iniciativa legislativa popular, algunos de los cuales también estdn presentes en la
legislacién nacional chilena.

A pesar de ello, los mecanismos de consulta creados por las Constituciones
de 1925 y 1980 en Chile han sido poco utilizados o empleados de manera ex-
cepcional (Bronfman, 2007). A nivel local, aunque existen estas herramientas, su
uso es escaso debido a diversos factores mencionados en investigaciones previas
y en el presente articulo.

En relacién con este mecanismo de participacién, tanto la literatura espe-
cializada como las politicas y programas de organizaciones internacionales han
enfatizado la participacién ciudadana como un determinante del buen desempe-
fio de los gobiernos, especialmente a nivel local (Herndndez y Miranda, 2019).

Los mecanismos de democracia directa se definen como el conjunto de
instituciones politicas donde los ciudadanos deciden mediante sufragio universal,
directo y secreto, y que no forman parte del proceso electivo regular de autorida-
des (Altman, 2011). Estos mecanismos, aunque distintos, no son antagdnicos a
la democracia representativa.

En su libro de 2010 titulado “Democracia Directa en América Latina:
Entre la Delegacién y la Participacién”, Alicia Lissidini distingue las principa-
les ventajas y desventajas de estos mecanismos. Entre las ventajas, menciona la
promocién del debate publico y la participacién ciudadana, el refuerzo de la
transparencia y el control politico, la generacién de un mayor compromiso con
las decisiones y el fortalecimiento de la relacién entre ciudadanos y politicos (Lis-
sidini, 2010).

En relacién con las desventajas de los mecanismos de democracia directa,
Alicia Lissidini sefiala la promocién de decisiones binarias y excluyentes, la posi-
ble desigualdad en la participacién de distintos grupos politicos o sociales, espe-
cialmente minorias desorganizadas, el posible debilitamiento de los mecanismos
de democracia representativa y los partidos, y el riesgo de una utilizacién dema-
gbgica por parte de partidos politicos o gobernantes (Lissidini, 2010). Altman
también advierte que estos mecanismos pueden ser utilizados por lideres politicos
para esquivar las instituciones representativas y socavar los controles y equilibrios
republicanos (Altman et al., 2014).

Sin embargo, algunas de estas desventajas pueden considerarse inherentes
a la participacién politica en general, ya sea mediante mecanismos de democracia
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representativa o directa. Por ejemplo, la desigualdad en la participacion politica
de distintos grupos se observa en la ciudad de Santiago, donde las comunas de
mayor nivel socioeconémico tienen una participacién electoral significativamen-
te mayor que las comunas de menor nivel socioeconémico (PNUD, 2017). Ade-
mds, ha habido una disminucién sostenida de la participacion electoral desde la
instauracién del voto voluntario.

Es importante sefalar que una de las desventajas mencionadas es el posible
uso demagégico o para esquivar las instituciones representativas. No obstante, en
los casos estudiados, los mecanismos de democracia directa fueron fundamenta-
les para llevar estos temas a la decision popular. En ambos casos, los mecanismos
iniciados “desde abajo” (Mlynarz, 2013) fueron cruciales para obligar a las auto-
ridades comunales a convocarlos “desde arriba”. Esto muestra que, en estas situa-
ciones, los plebiscitos comunales pueden servir como una herramienta efectiva
para la participacién ciudadana y la resolucién de conflictos socioambientales.

Existen muchos factores que actualmente reflejan una legitimidad dismi-
nuida en los procesos representativos, como la baja identificacién partidista y la
disminucién de la participacion politica, entre otros (Martinez, 2004). Por ello,
las instituciones de democracia directa pueden reforzar el sistema representativo
al llevar a la discusién politica materias que no son recogidas por los represen-
tantes, como los plebiscitos comunales convocados desde abajo o las iniciativas
populares de norma.

El concepto de politica mediada de Enrique Peruzzotti refuerza esta idea,
planteando que una relacién fluida y continua entre representantes y represen-
tados es fundamental para la democracia representativa (Peruzzotti, 2008). Asi,
instrumentos como la democracia directa pueden incentivar la participacion ciu-
dadana y suplir las deficiencias de la representacion (Mlynarz, 2013).

A pesar de estas ventajas, Chile enfrenta grandes dificultades para realizar
mecanismos de democracia directa (Altman et al., 2014). Ha habido pocos ejem-
plos tanto en el émbito municipal como en el nacional, y solo unos pocos se han
llevado a cabo recientemente. Esta situacién destaca la necesidad de fomentar y
facilitar el uso de estos mecanismos para fortalecer la democracia y mejorar la
participacién ciudadana en la toma de decisiones.

En el 4mbito municipal, las trabas para implementar herramientas de con-
sulta pueden surgir por problemas de financiamiento (Carrasco, 2019), dificulta-
des en la cantidad y periodo de recoleccién de firmas, y la escasa voluntad politica
de los alcaldes para delegar poder a la ciudadania (Mlynarz, 2013). También
influye cémo se formula la pregunta a plebiscitarse y si esta se encuentra dentro
de los dmbitos de accién municipal.

Respecto a los conflictos socioambientales, existe una gran cantidad de



Sebastian Araya Vasquez

estos conflictos identificados en informes y publicaciones académicas (Carre-
re, 2018; INDH, 2015; Maillet y Delamaza, 2018; Joignant et al., 2020). Este
campo de creciente conflictividad va de la mano con el aumento de la agenda
medioambiental a nivel continental (Zarilli, 2015), y debe ser procesado bajo las
instituciones democréticas.

Estos conflictos surgen en gran medida debido a un sistema econémico en
América Latina que implica un uso intensivo de los recursos naturales, conocido
como extractivismo (Acosta y Brand, 2018). También pueden surgir en relacién
con el desarrollo urbano, que podria afectar los componentes ambientales y, por
ende, a la poblacién (Espinosa, 2015).

A pesar de lo anterior, los conflictos en las comunas de Pefialolén y San
Pedro de la Paz, canalizados mediante un plebiscito comunal, no figuran en las
listas de conflictos socioambientales mencionadas. Sin embargo, si entendemos
un conflicto socioambiental como la alteracién de la relacién entre la comunidad
y su ambiente por un agente externo (Folchi, 2001), podemos considerar que
estos conflictos s encajan en esa categoria.

El papel de los recursos naturales en estos conflictos es fundamental tanto
para su surgimiento como para su mantenimiento (Rodriguez et al., 2017). Estos
conflictos se caracterizan por ser disputas publicas entre actores con posiciones
divergentes sobre la afectacién o el potencial de derechos humanos, derivados
del acceso y uso de recursos naturales y los impactos ambientales de actividades
econémicas (Astorga et al., 2017). En ambos casos, estaban en peligro compo-
nentes ambientales importantes: la precordillera en Pefialolén y un humedal en
San Pedro de la Paz.

Lo anterior indica que los conflictos en Pefialolén y San Pedro de la Paz
pueden analizarse como conflictos socioambientales, cumpliendo con las con-
diciones definidas por Astorga et al. (2017) y Folchi (2001). Esto refuerza la
idea de que, aunque no estén incluidos en informes oficiales, estos casos tienen
las caracteristicas necesarias para ser considerados en el estudio de conflictos so-
cioambientales.

Estos conflictos generan nuevas formas de movilizacién y politizacion
a nivel local (Delamaza et al., 2017), donde primero se perciben los impactos
ambientales. También pueden surgir por la falta de mecanismos que permitan
mediar o resolver externalidades producidas por proyectos o cambios en los ins-
trumentos de planificacién territorial (Tironi y Poduje, 2011).

En ambos casos estudiados, los conflictos derivaron en plebiscitos comuna-
les para la modificacién de los planes reguladores comunales. En el caso de Pefa-
lolén, la falta de conformidad con el proceso de participacién en la construccién
del nuevo plan regulador y la amenaza a componentes ambientales relevantes
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fueron factores clave.

Es importante senalar que el cruce entre democracia directa y conflictos
socioambientales no ha sido suficientemente estudiado, por lo que este trabajo
contribuye a dos agendas emergentes. Su relevancia radica en proporcionar in-
formacién sistemdtica sobre un campo de creciente conflictividad, no solo entre
ciudadania y representantes, sino también entre unidades de gobierno, siendo el
espacio local clave en la disputa (Welp y Ordonez, 2017). En uno de los casos
estudiados, también se expresa esta disputa entre el nivel central y el nivel local.

Conforme a lo sefialado anteriormente, y a pesar de ser un cruce de agen-
das emergentes que no ha sido suficientemente investigado, existen publicaciones
que pueden aportar al entendimiento de estos fenémenos. Estas publicaciones
analizan c6mo los mecanismos de democracia directa activados en conflictos so-
cioambientales en América Latina pueden desempefiar un papel fundamental
como recurso de movilizacién (Hincapié, 2017), mientras los gobiernos centrales
y otras instituciones tratan de limitar su alcance.

En contraste con otras experiencias latinoamericanas, Chile estd bastante
atrasado en la inclusién de estos mecanismos de democracia directa, que son
mucho mds recurrentes en paises como Colombia o Uruguay. Un ejemplo no-
table son las consultas mineras en Colombia (Dietz, 2018), que sirven como un
importante referente. Es fundamental estudiar las condiciones bajo las cuales se
han llevado a cabo las consultas populares mineras en Colombia y sus efectos en
el sistema politico democrdtico.

Conforme a lo senalado por Hincapié, los gobiernos centrales y otras ins-
tituciones intentan limitar los alcances de los mecanismos de democracia directa.
En Colombia, las consultas mineras han sido obstruidas por entidades judiciales.
En un fallo, la Corte Constitucional dictaminé que las comunidades no tienen
poder de decision sobre la instalacién de inversiones mineras en sus territorios
(Gonzélez, 2019). Esto elimina uno de los siete mecanismos de participacién
ciudadana establecidos en la Constitucién de 1991 en el 4mbito ambiental (Ve-
landia et al., 2020).

En la Tabla 2 se presentan los resultados mediante una comparativa de
categorfas de andlisis para cada caso estudiado. Se incluye un conjunto de tres
apartados que reflejan las distintas etapas de ambos conflictos con relatos parale-
los, otorgando fuerza comparativa a cada etapa del referéndum. Las principales
conclusiones de cada fase permiten comprender cémo se desarrollan ambos pro-
cesos y contrastar estos hallazgos con la teorfa sobre el tema.
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Tabla 2: Comparacién plebiscitos Pefialolén y San Pedro de la Paz

Categoria

Peqialolén

San Pedro de la Paz

Votacién

47% por el SI al nuevo plan regulador y un
52% por el NO al nuevo plan regulador.

Mis del 90% a favor de la votacién por la
proteccion de las zonas plebiscitadas.

;Hubo una polariza-
cién importante?

Hubo una polarizacién importante con 2 gru-
pos de actores y una alta movilizacién tanto
para la realizacién del plebiscito, por parte de
los opositores que incluyeron grupos de po-
bladores y vecinos de la comunidad ecolégica.
Posteriormente por la aprobacién del nuevo
plan regulador liderados por el municipio y
otros grupos de pobladores a favor del SI al
nuevo Plan Regulador.

Casi la totalidad de los actores se encontraban
a favor de la proteccién de dreas del humedal a
través de los 3 SI, en conjunto con eso el actor
opositor al plebiscito sostenia su argumenta-
cién sobre temas procedimentales y de falta de
atribuciones por parte del municipio, cuyos
hechos fueron descartados por Contralorfa,

a su vez menciona al igual de organizaciones
ambientalistas la no proteccién completa del
humedal.

Escala del conflicto
durante el tiempo

El conflicto escalé hasta la ocupacién de la
municipalidad durante un concejo municipal
y el posterior desalojo de esta por parte de
carabineros.

El conflicto se mantuvo con una intensidad
baja, incluyendo manifestacién pacifica con
una caminata realizada posterior a la convoca-
toria a plebiscito.

;Fue vinculante

legalmente?

Si, fue vinculante legalmente debido a que se
cumplié el quorum y se rechazé la propuesta

de plan regulador.

No fue vinculante legalmente debido a la

falta de quorum en la votacién (realizada con
voto voluntario a diferencia del anterior).

Sin embargo, el municipio se comprometi6 a
respetar los resultados y presenté al SERVIU
una peticion de congelamiento de los permisos
de construccion en las zonas protegidas.

<El municipio
respaldé inicialmente
el plebiscito?

El municipio obstaculizé la iniciativa
ciudadana de someter a plebiscito materias es-
pecificas dentro del plan regulador, frente a la
inminente aprobacién por parte de contraloria
de las firmas para la convocatoria a plebiscito
el concejo aprueba la realizacién del plebiscito
sobre la totalidad del nuevo plan regulador en
una sola consulta.

Se realiza un concejo municipal de emergencia
para convocar a plebiscito luego de una
importante jornada de recaudacion de firmas
para la convocatoria a plebiscito por parte de
distintas organizaciones.

;Tuvo un resultado
ambientalmente
favorable?

Para la comunidad ecolégica se evitd la
urbanizacién sobre una parte importante de
los bosques de la Quebrada de Macul.

Efectivamente hubo una proteccién para una
parte del humedal mediante la peticién del
municipio del congelamiento de permisos en
las zonas plebiscitadas, sin embargo, para la
mayor parte de los actores una parte impor-
tante del humedal no quedé protegido debido
a que no fue plebiscitado.

;Existe disenso en el
concejo municipal?

Existe un disenso de un concejal en la postura
del concejo municipal, siendo el concejal

del disenso el que articula la convocatoria a
plebiscito realizada por los vecinos.

Existe un consenso total en el concejo
municipal, debido a un concejal que levanta la
propuesta ciudadana de plebiscito comunal y
que luego es recogida y respaldada por el resto
del concejo.

;Fue efectivo el ple-
biscito para apaciguar
el conflicto?

Fue efectivo en para apaciguar parte impor-
tante del conflicto, sin embargo, en los afios
siguientes ocurrieron disputas judiciales sobre
modificaciones ilegales del uso de suelo en

la zona de conflicto, a pesar de eso, de todas
maneras, se construyeron viviendas sociales en
terrenos de importancia ambiental.

Si bien no fue legalmente vinculante, la
empresa Patio desiste de la construccion del
centro comercial, debido tanto a la nueva
imposibilidad de tipo administrativa, pero
mds atn por el rechazo social y politico que
recibié el proyecto. El conflicto en especifico
se desactiva.

Fuente: Araya, 2021.

El proceso de Pefialolén comenzé a finales de 2006, tras un diagnéstico al-
caldicio que evidencié la necesidad de actualizar el marco regulador del uso de
suelo en la comuna, ya que la normativa vigente tenfa més de 20 afios. Para ello, se

estion Pablica

3

Revista Estado, Gobiernoy C

o




122

Democracia directa en el ambito local y conflictos socioambientales

contraté a la consultora URBE, que inici6 la fase de diagnéstico en 2007. Desde
el municipio se indic que, desde el principio, se deseaba duplicar la participacién
minima requerida para la construccién de un nuevo plan regulador, sin prever que
el disefio participativo culminarfa en un plebiscito que rechazarfa la propuesta.

La consultora contratada tuvo un rol fundamental al inicio. Su visién tec-
nocrética del territorio, junto con una participacién ciudadana escasa y 4rida, y
sus vinculos con el sector inmobiliario, fueron la base para que su propuesta se
catalogara como “el plan regulador de las inmobiliarias”, una visién compartida
por todos los actores entrevistados. Ademds, propuestas como la inclusién de una
ciudad empresarial en la precordillera generaron alarma en multiples sectores
sociales de la comuna.

El concejal, apoyado por organizaciones sociales de la comuna, también
desempend un papel crucial al liderar la oposicién al nuevo plan regulador. Actué
como un canal importante de informacién entre el concejo municipal y las orga-
nizaciones sociales sobre los cambios que se evaluaban en el nuevo plan regulador.

Las autoridades comunales ya conocian la existencia de “micro conflictos”
que socavaban la legitimidad del proceso de construcciéon del plan regulador.
Sin embargo, entendian que podrian surgir discrepancias en la elaboracién de
herramientas de planificacién territorial, como los planos reguladores comunales.

Con la situacién deteriorada para la administracién comunal, se finalizé el
contrato con la consultora URBE y se contraté a la consultora PAC para retomar
un camino de mayor participacién ciudadana. Se inicié un proceso de mayor
didlogo, se elimind la idea de una ciudad empresarial en la precordillera y se asig-
né un mayor espacio para viviendas de cardcter social. No obstante, la propuesta
no fue satisfactoria para amplios sectores de la comuna, lo que llevé a una nueva
etapa: la bisqueda de plebiscitar partes del polémico plan regulador.

En cuanto al proceso en San Pedro de la Paz, este comenz6 alrededor de
2017, cuando ingresé al municipio un proyecto para instalar un centro comercial
en una zona contigua al humedal Los Batros. El terreno fue vendido previamente
por el Servicio de Vivienda y Urbanizacién (SERVIU) sin consulta previa, a pesar
de las caracteristicas ambientales del 4rea y la preexistencia de conflictos socioam-
bientales en el humedal (Henriquez, 2002).

El municipio nunca emitié un pronunciamiento claro sobre la construc-
cién del proyecto, a pesar de que la mdxima autoridad comunal afirmé estar en
contra de cualquier intervencién en el humedal desde el principio. Esto resulta
interesante, ya que, por un lado, se solicité al Consejo de Ministros por la Sus-
tentabilidad que declarara al humedal como Santuario de la Naturaleza, mientras
que, por otro lado, se mantuvieron inactivos ante la amenaza de construccién
de un centro comercial en sus limites, con la potencial afectacion del humedal.
Esto evidencia una cierta ambivalencia en el actuar municipal. Respalda esta afir-
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macidn la declaracién de la autoridad del concejo comunal entrevistada, quien
indicd que siempre hubo inaccidn respecto a modificaciones del uso de suelo para
proteger estos espacios naturales.

A inicios de 2019, la noticia sobre la posible construccién de un centro
comercial sobre el humedal llegé a la prensa. En ese momento, un concejal eco-
logista y un diputado local del mismo partido anunciaron la recoleccién de fir-
mas para convocar a un plebiscito comunal. Cabe destacar que este diputado
habia intentado realizar plebiscitos sin éxito en las comunas de Coronel, Penco,
Concepcidn, San Fabidn e incluso en San Pedro de la Paz en 2011, también por
temas de desarrollo urbano (Faundez, 2011). El proceso en San Pedro de la Paz
se realizaba de forma paralela al de Penalolén, pero no se llevé a cabo por proble-
mas administrativos y falta de voluntad politica local para someter la consulta a
escrutinio publico.

En relacién con el proceso de 2019, el municipio decidié mantenerse ex-
pectante para ver si se reunfa el “apoyo suficiente”, en palabras del edil entrevis-
tado, para plegarse a la iniciativa y convocar un plebiscito para modificar el plan
regulador.

Haciendo un simil entre ambos procesos que pudieron ser llevados a vo-
tacién, en ambos plebiscitos los concejales jugaron un papel fundamental para
impulsar la iniciativa que “forzé” a las médximas autoridades a convocar a ple-
biscito comunal mediante la convocatoria ciudadana via recoleccién de firmas,
0 “desde abajo”. Esto también se explica en la literatura, ya que estos procesos
son poco conocidos y generan resistencia en las autoridades edilicias (Mlynarz,
2013; Fuentes, 2018). Por lo tanto, actores comprometidos con estos procesos
plebiscitarios pueden ser un impulso importante para convencer y trabajar con el
concejo comunal. Una experiencia similar se dio en la comuna de Penco, cuando
un concejal fue un aliado importante para impulsar un intento de plebiscito
comunal, segtin el diputado entrevistado.

Es importante destacar el rol del ordenamiento territorial como creador
o solucionador de conflictos, en este caso de orden socioambiental (Tironi y
Poduje, 2011). En ambos casos, la creacién de una norma deficiente, que no
protege de manera adecuada los humedales o que deja insatisfechos a sectores de
la comuna, como en el caso del plan regulador en Penalolén, fue el gatillante para
la activacién de estos mecanismos plebiscitarios.

El rol de la participacién es fundamental, no solo para asegurar que las opi-
niones de los afectados sean tomadas en cuenta, sino también porque estas hacen
que las decisiones sean mds legitimas (Lissidini, 2010). En el caso de Penalolén, una
participacién deficiente fue el catalizador de la convocatoria a plebiscito comunal.

Un factor no mencionado anteriormente es el uso de lenguaje técnico o
la “sobre tecnificacién” de los procesos de consulta y participacién, que puede
dificultar la comprensién del trasfondo de la situacién por parte de la poblacién.
Un ejemplo de esto es la papeleta de votacién en el plebiscito de San Pedro de
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la Paz, la cual, por requerimiento legal, contenia un lenguaje técnico que hacia
poco comprensible la pregunta para la mayoria de la poblacién, ademds de hacer
referencias a roles de terreno desconocidos.

La posicién de los principales actores involucrados en el proceso del plebis-
cito de Pefalolén se encuentra representados en la Figura 1.

Figura 1: Mapa de actores Penalolén (en azul aquellos alineados por el NO y en verde
aquellos por el SI)

Fuente: Araya, 2021.

La Obstruccion hasta el Final en Penalolén Versus la
Rapida Apropiacion del Plebiscito en San Pedro de la Paz

La convocatoria a plebiscito en Pefalolén comenzé en mayo de 2011,
impulsada por diversas organizaciones sociales de la comuna y liderada por el
concejal Lautaro Guanca. La intencidn era reunir firmas para convocar a un ple-
biscito comunal sobre tres materias controvertidas del nuevo plan regulador. Este
proceso se inspird en la experiencia de organizaciones de la comuna de Vitacura,
que unos afos antes lograron convocar un plebiscito mediante la recoleccién de
firmas, mecanismo que se replic en Pefialolén.

La respuesta del municipio fue tajante, negdndose a permitir que las pre-
guntas se disgregaran para someter el plan regulador “por partes”. Argumentaron
que se perderfa el “valor” de la propuesta original y que podrian surgir conse-
cuencias negativas, como aprobar densidades sin vialidades, lo que transformaria
el asunto en una disputa “técnico-politica”. Ademds, el municipio nunca con-
templd un plebiscito para ratificar el nuevo plan regulador, sino que solo buscaba
realizar los procesos de participacién diseniados en su construccién, mencionados
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en el apartado anterior.

En agosto de ese afio, se presentaron 5.400 firmas al municipio, las cuales
el alcalde envié a la Contralorfa para su revisién, restando pocos meses para el
plazo legal de convocatoria. Durante este periodo, se produjeron numerosas ac-
ciones contenciosas, incluyendo peleas entre pobladores y fuerzas del orden en el
edificio municipal, luego de una confusién durante un concejo municipal.

En octubre, con la inminente aprobacién del plebiscito por parte de la
Contralorfa, el alcalde decidié convocar a un plebiscito comunal con una sola
pregunta, consultando sobre la totalidad del plan regulador comunal y no solo
sobre partes especificas. Este es un punto fundamental que no ha sido suficiente-
mente tratado en la literatura sobre plebiscitos: quien formula la pregunta es una
cuestién de poder, crucial para la continuidad del proceso.

Ambas campafias fueron muy activas, con un despliegue significativo de
cada opcién en el territorio y una importante cobertura de prensa sobre el proce-
so. A diferencia de los procesos en San Pedro de la Paz, tanto el plebiscito fallido
de 2011 como el realizado en 2019, no contaron con el mismo nivel de cobertura
periodistica nacional que tuvo el caso de Pefialolén, recibiendo en cambio una
mayor atencién de medios regionales.

En San Pedro de la Paz, el proceso fue diametralmente distinto. Las accio-
nes contenciosas (Joignant et al., 2020) fueron minimas o inexistentes. Una vez
declarada la convocatoria para recolectar firmas por parte de los organizadores
del Partido Ecologista Verde, el municipio no obstruyé ni fomenté de manera
sustancial la recoleccién de firmas, a diferencia de lo ocurrido en Penalolén.

El proceso de recoleccion de firmas en San Pedro de la Paz se inicié formal-
mente en abril. Durante la segunda jornada, llegaron mds de 1.000 personas, algo
inesperado segn los organizadores, lo que demostré la importancia del humedal
para la poblacién comunal. Posteriormente, el alcalde convocé a un concejo comunal
extraordinario, donde se decidié por unanimidad convocar a un plebiscito comunal.

Fue positivo que la municipalidad tuviera la potestad para formular las
preguntas, ya que en lugar de reducirse, como en el caso de Pefialolén, se multi-
plicaron. En la comuna existen otros procesos de participacién ciudadana, como
los presupuestos participativos, cuya convocatoria sirvié de linea base para las
expectativas de participacién en el plebiscito comunal, siendo finalmente similar.

En un contexto comparado, ambos plebiscitos fueron convocados por el
concejo comunal por iniciativa edilicia “desde arriba”. Esto deja al plebiscito rea-
lizado en Vitacura como el inico formalmente convocado mediante recoleccién
de firmas. Sin embargo, sin este recurso, no se habrian convocado plebiscitos
comunales en ninguno de los casos estudiados, lo cual forzé a ambos alcaldes a
convocar por razones distintas.

En este sentido, ambos alcaldes, al conocer esta iniciativa, se mantuvieron
expectantes del proceso, cada uno con fines distintos. Uno de ellos mostré ner-
viosismo debido a que se trataba de una consulta que definitivamente no deseaba
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enfrentar, especialmente considerando el ejemplo de hace dos afos en Vitacura.
El otro alcalde, en cambio, decidié apoyar el plebiscito una vez demostrada su
importancia para la poblacién de la comuna.

Para el caso de San Pedro de la Paz, la Figura 2 presenta la posicién sobre el
plebiscito de los distintos actores consultados para este estudio.

Figura2: Mapa de Actores San Pedro de la Paz (En azul a favor del plebiscito y en verde
aquellos en contra del plebiscito)

Fuente: Araya (2021)

Derrota para el Municipio en Pefialolén y la Dificil Meta
en San Pedro de la Paz

Finalmente, el plebiscito en Pefalolén fue rechazado por un 52% de las
preferencias, lo que significé una importante derrota para el alcalde y su propues-
ta. Una consecuencia directa fue la paralizacién del establecimiento de viviendas
en sectores definidos como ambientalmente sensibles. Los opositores atribuyeron
esta derrota a un error de célculo politico por parte del edil, asi como a su in-
flexibilidad en ciertos temas que generaron una fuerte oposicién con el tiempo.

A pesar de esto, politicamente no significd el fin de su proyecto comunal
en las proximas elecciones, ya que la candidata de su partido fue electa alcaldesa
al afo siguiente. En términos de conflictividad, el plebiscito pudo disminuir las
tensiones al menos en el mediano plazo. Sin embargo, afios después se modifica-
ron nuevamente las zonas en disputa del plebiscito anterior, lo que desembocé en
acciones legales contra el municipio.
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Estas acciones legales llevaron a que la Corte Suprema emitiera un fallo
obligando al municipio a plebiscitar nuevas modificaciones al plan regulador.
Esto, en un contexto de voto voluntario en ese entonces u obligatorio como aho-
ra, complica la generacién de nueva planificacién. Ademds, esta es una condicién
que solo Pefialolén debe cumplir debido al fallo de la Corte Suprema.

En el caso de San Pedro de la Paz, con una importante expectacién nacio-
nal, el plebiscito resulté contundentemente a favor de la proteccién del humedal
y la Laguna Junquillar, con cerca de un 95% de aprobacién en cada pregunta.
Sin embargo, solo votaron 15 mil personas de las 40 mil necesarias, por lo que el
plebiscito no resulté vinculante legalmente. A pesar de esto, el concejo comunal,
considerando esta situacién, respeté la voluntad mayoritaria y tomé acciones
para proteger el humedal de la amenaza del centro comercial. Solicité a SERVIU
congelar los permisos otorgados en la zona plebiscitada, aunque inicialmente
el mismo organismo habia vendido los terrenos al grupo Patio, propietario del
proyecto del centro comercial. Ademds, nunca existié una oposicién formal, co-
hesionada y multitudinaria como en el caso de Pefalolén.

Teniendo en cuenta que ni en las elecciones presidenciales se alcanza ese
nivel de votacidn, los organizadores se mostraron optimistas. Sabfan que era di-
ficil lograr el quérum, pero se marcé un precedente de que existe una poblacién
importante que explicitamente respalda la proteccion de estos espacios naturales
en la comuna. Esto ocurrié en un contexto en el que el pais se preparaba para
recibir la Conferencia de las Partes (COP 25) de Naciones Unidas, lo que hacia
que los temas ambientales estuvieran destacados en la agenda publica. Esto tam-
bién significaba un mayor acercamiento a la consolidacién de San Pedro de la Paz
como “comuna parque”, segtn el edil consultado, conjugando en este plebiscito
un mayor reconocimiento de la comuna en los 4mbitos de participacién ciuda-
dana y proteccién ambiental.

En cuanto a la disminucién del conflicto o su resolucién, tres de los actores
consultados afirmaron que efectivamente se redujo. Esto se debi6 a que se demos-
tré la importancia de ese espacio para la comunidad en términos de conservacion.
Ademds, senalaron que la empresa retiré el proyecto de la municipalidad, ya que
la construccién del centro comercial en esa zona se volvié politicamente inviable.
Se espera que en la préxima modificacién del plan regulador, esa zona quede
especificamente categorizada como parque comunal.

La participacién en el plebiscito superd ligeramente la de los presupuestos
participativos de la comuna, con una convocatoria cercana a 14.000 personas. En
cuanto al efecto electoral en la gestion del edil, no es comparable con el caso de
Pefialolén, ya que el alcalde de San Pedro de la Paz no podia volver a postularse
debido a la normativa vigente. Ademds, no existié un proyecto de continuacién
que permitiera evaluar esta variable.
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Conclusiones

Los resultados de este andlisis mostraron que los plebiscitos comunales
pueden ser efectivos para encauzar institucionalmente la conflictividad socioam-
biental. Segtin los casos estudiados, contar con un concejal o autoridad dentro de
la comuna que promueva estos procesos es fundamental, ya que tradicionalmente
estos mecanismos han sido resistidos por las autoridades.

Esta investigacion aporta de manera contundente al profundizar en el estu-
dio de los plebiscitos comunales, enfocdndose en casos no estudiados previamen-
te debido a su cardcter reciente y presentando una vinculacién novedosa de dos
agendas emergentes en el estudio de la ciencia politica (Welp y Ordonez, 2017).

Otra conclusién es que el inicio del proceso plebiscitario en ambos casos
se dio gracias a la activacién de este mecanismo de cardcter proactivo (Lissidini,
2015). Sin este recurso de movilizacién, no hubiera existido el plebiscito, a pesar
de que las autoridades fueron “forzadas” a declararlos. Esto indica una combi-
nacién de ambos métodos, asi como una distincion en la recepcién edilicia de
ambos procesos: en un caso hubo bloqueo o resistencia al plebiscito, mientras
que en el otro hubo aceptacién y apropiacién del proceso plebiscitario comunal.

Un elemento nuevo no relatado en la literatura es la importancia de quien
convoca a plebiscito, ya que esta figura tiene la potestad de definir las materias a
plebiscitar, convirtiéndose en una disputa politica relevante. Esta potestad pue-
de ser utilizada para minar estos procesos democridticos, segtin la experiencia de
algunos entrevistados. Este aspecto es confirmado por autoridades de San Pedro
de la Paz, quienes destacan su importancia para determinar si se puede llegar a
un proceso plebiscitario.

Otra complejidad es la relacionada con los recursos, ya que los costos deben
ser asumidos por el municipio (Carrasco, 2019), lo que complica su realizacion
conforme a los plazos establecidos en la ley. Los plebiscitos enfrentan numerosos
impedimentos temporales en términos de plazos y cantidad de firmas requeridas
(Altman et al., 2014), lo que dificulta enormemente su utilizacién, como también
lo indica tanto la experiencia internacional como lo relatado por actores clave.

En ambos casos se observa un antecedente comun: la construccién de un
ordenamiento territorial deficiente, aunque con variantes distintas, siendo in-
cluso cuestionado en el proceso de formulacién en uno de los casos estudiados.
Ademds, las condiciones poco favorables en las que se dio el plebiscito en San
Pedro de la Paz se han reducido debido al retorno a la obligatoriedad del voto, lo
que refuerza la posibilidad de que estas consultas alcancen el minimo de partici-
pacién exigida legalmente para ser vinculantes. Aunque este fue el Gnico plebis-
cito realizado hasta ahora con tal desventaja, no se puede ignorar que tuvieron
efectos politicos y sociales relevantes, como ofrecer una salida institucional a la
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conflictividad. Es complejo para los tomadores de decisiones ir en contra de las
decisiones tomadas en un plebiscito, incluso si no fueron vinculantes debido a la
falta de quérum.

Un concejal entrevistado sefialé que “la democracia es un musculo que se
entrena’, lo que sugiere la necesidad de multiplicar estas instancias de participa-
cién, incluyendo estos plebiscitos en elecciones municipales. Esto obligaria a los
candidatos a pronunciarse sobre temas de interés comunal (Mlyrnarz, 2012), en-
tre otras materias relevantes. Existe consenso en la bibliografia sobre las ventajas
y desventajas de estos procesos, lo cual es importante ya que estos mecanismos
pueden ayudar a repensar y modificar de manera beneficiosa la relacién entre
participacién y representacién en la politica, teniendo en cuenta el concepto de
politica mediada (Peruzzotti, 2008).

Finalizando este apartado, es fundamental continuar con el estudio de es-
tos mecanismos, no solo en un contexto de conflictividad socioambiental, que,
como se ha senalado, ha ido en aumento. Es relevante considerar los recientes
casos de consultas ciudadanas en las comunas de Penco y La Higuera, ambos
relacionados con proyectos mineros y con resultados antagénicos, lo que recuer-
da a los procesos de consultas mineras en Colombia. También es importante
mencionar los tltimos plebiscitos en el contexto constitucional, los cuales han
revitalizado la herramienta plebiscitaria a nivel nacional, logrando incluso me-
joras sustanciales en la participacién politica en un contexto de voto voluntario.

La principal conclusién de esta investigacién y de otras citadas anterior-
mente es que los plebiscitos pueden ser un aporte significativo para ofrecer una
salida institucional a los conflictos socioambientales mediante la participacién
ciudadana. Aunque la participacién estd consagrada a nivel constitucional, en la
préctica, la normativa hace que estos procesos sean extremadamente complejos
de activar. Es probable que, por cada plebiscito comunal convocado, muchos mds
quedaron en el camino.
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