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Resumen

En este articulo se evalua la incidencia de
organizaciones del movimiento ambiental en
las regulaciones sanitarias y ambientales de
la salmonicultura en Chile. El trabajo analiza
los actores y estrategias de las coaliciones
de defensa y desafiantes de las politicas
regulatorias puestas en tensién por una
severa crisis ambiental. Se emplea un mapeo
de procesos y una revision sistematica de

las declaraciones de los actores durante una
década (2001-2010). El proceso deliberativo
demostré una alta cohesién, disposiciéon

de recursos y articulacion de la coalicion
defensora compuesta por agencias estatales
y asociaciones gremiales. Paralelamente, la
heterogeneidad y reducido espacio politico,
limité la capacidad de las organizaciones
ambientalistas, lo que condiciono las
politicas regulatorias.
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Abstract

The research evaluates the impact of
environmental movement organizations on
the sanitary and environmental regulations of
salmon farming in Chile. The paper analyzes
the actors and strategies of advocacy
coalitions and defiant of regulatory policies
put in tension by a severe environmental
crisis. A process mapping and a systematic
review of the statements of the actors

over a decade (2001-2010) are used. The
deliberative process demonstrated a high
level of cohesion, availability of resources
and articulation of the defense coalition
composed of state agencies and trade
associations. At the same time, heterogeneity
and reduced political space limited the
capacity of environmental organizations,
which conditioned regulatory policies.
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Introduccién

En el proceso de politicas y regulaciones de las industrias extractivas o que
usan intensivamente recursos naturales intervienen una amplia variedad de
actores. Los actores identificados por la literatura comprenden habitualmente:
empresas, actores politicos en diferentes niveles del Estado, actores interna-
cionales, profesionales de la burocracia estatal, expertos, comunidades locales
y movimientos sociales. Hasta ahora, se ha puesto una mayor atencién a
la incontrarrestable capacidad de los grupos empresariales de influir en el
proceso politico para mantener un marco de politicas y regulaciones que
posibilitan la explotacion y uso de recursos naturales con una perspectiva
desarrollista/extractivista.

En este articulo, la atencion en estos actores se sustenta en una extensa
literatura e investigacién empirica y representa bien la imagen cotidiana del
proceso de politicas. Como consecuencia del mayor foco puesto sobre los
actores dominantes, la incidencia de otros actores, especialmente aquellos
que representan visiones alternativas o que resisten las légicas dominantes
del desarrollo, aparece menos analizada (Burstein y Linton, 2002; Giugni,
2007; Giugni y Yamasaki, 2009; Amenta et al., 2017).

Es frecuente que los movimientos que carecen de poder no afecten
decisivamente las politicas cuando intervienen actores de mayor poder eco-
némico, politico o cultural (Skocpol, 2003; Giugni y Yamasaki, 2009; Amenta
et al., 2017). Sin embargo, existen casos en que se documenta una mayor
incidencia de los movimientos sociales sobre las politicas (Weldon, 2012; Htun
y Weldon, 2012; Rootes y Nulman, 2014; Bergman, 2018). Ello abre una
importante interrogante: jen qué condiciones los actores que representan
movimientos sociales inciden en el proceso de las politicas? Este articulo
analiza el rol de organizaciones del movimiento ambiental en la regulacién de
la industria del salmén en Chile.

El estudio que presentamos analiza el periodo 2001-2010, en el cual se
identifican dos etapas. La primera, denominada «periodo precrisis», abarca
desde 2001 —afio en que se dictan los reglamentos ambiental y sanitario de la
industria salmonera— hasta 2007, cuando se detecta la presencia del virus ISA,
marcando el inicio de la crisis en la industria. La segunda etapa (periodo de la
crisis), comprendida entre 2007 y 2010, se caracteriza por la profundizacién
de la crisis y la apertura de ventanas de oportunidad en la arena politica,
donde se discutieron cambios regulatorios para la salmonicultura.
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Luego que la industria salmonera enfrentara la aguda crisis sanitaria y
ambiental producto de la infeccion masiva del virus ISA en centros de cultivo
en el ano 2007, se abrié un profundo proceso de discusiéon sobre el marco
de politicas regulatorias. Dada la magnitud de la crisis, era esperable que las
organizaciones del movimiento ambiental, criticas acerca de la sostenibilidad
de la industria salmonera, encontraran una oportunidad propicia para incidir
en el nuevo marco regulatorio. Sin embargo, su incidencia fue limitada.

La finalidad de este articulo es avanzar en la comprension de los movi-
mientos sociales en el proceso de politicas como campo particular de la
accion colectiva (institucional y contenciosa) de los movimientos sociales
(Kriesi, 2004). En esta linea, existe una brecha de investigacion acerca del rol
gue juegan los movimientos sociales en la arena politica (Uba, 2009; Amenta,
Caren, Chiarello y Su, 2010; Amenta, Andrews y Caren, 2018). Hasta ahora,
se ha privilegiado la documentacion de casos de estudios en los que los
movimientos sociales son capaces de producir cambios, con el consiguiente
sesgo de confirmacion. Ello dificulta una comprension mas integral de la
influencia efectiva de éstos en el cambio de politicas.

Un supuesto establecido sobre movimientos sociales sugiere que cuando
se abren ventanas de oportunidades, los movimientos sociales tienen mayores
posibilidades de influir en las politicas (Tarrow, 1997; McAdam, Tarrow vy Tilly,
2001; Tarrow y Tilly, 2009; McAdam, 2017). Asimismo, si los movimientos
desafiantes logran posicionar sus demandas en la agenda publica, tienen mas
posibilidades de influir y satisfacer sus demandas (Kriesi, 2004). El caso de
estudio sobre la salmonicultura, abre la posibilidad de analizar si esas mayores
posibilidades para los movimientos sociales se activan en contextos de Estados
subdesarrollados y con una menor capacidad institucional (Dalton, Recchia
y Rohrschneider, 2003; Ospina-Peralta, Bebbington, Hollenstein, Nussbaum
y Ramirez, 2015) o en Estados excesivamente centralizados (Ozen y Ozen,
2010).

Para llevar adelante este desafio, este articulo innova en la combinacién
de dos marcos comprensivos que, tomados en conjunto, permiten un mayor
entendimiento del proceso que llevé al cambio regulatorio de la industria del
salmoén. Se recurre a la literatura sobre el proceso politico en los movimientos
sociales y al marco de coaliciones promotoras (Advocacy Coalition framework)
para analizar las condiciones estructurantes y el proceso politico-decisional
del cambio de politicas y regulatorio de la industria del salmon.
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La combinacion de estos dos marcos analiticos permite comprender
los resultados de la accion colectiva del movimiento de organizaciones am-
bientalistas en la modificacién de la politica publica regulatoria, examinando
la potencia de un movimiento social vis a vis la influencia de grupos
empresariales. La combinacién de ambos enfoques también permite avanzar
en el conocimiento de los mecanismos por los cuales se ejerce la influencia
de grandes actores empresariales en la politica publica —una materia aun
poco abordada en la industria salmonera (Irarrdzaval, 2014; Fairfield, 2015;
Irarrdzaval y Bustos, 2020)-y singularizar los espacios de politica publica con
algun grado de autonomia para la reconfiguraciéon de politicas sectoriales en
el marco de diferentes tipos de estado neoliberal, otra materia poco analizada
(Maillet, 2015).

El trabajo se organiza como sigue. La primera seccion presenta el enfo-
que y método de la investigaciéon realizada. En la segunda, se discuten los
aportes conceptuales del enfoque de movimientos sociales y coaliciones
promotoras. La tercera seccidon describe el desarrollo, crecimiento y crisis
de la salmonicultura chilena y la ventana de oportunidades politicas que
surge de la crisis del ISA. La cuarta seccion describe las coaliciones que se
desenvolvieron en las ventanas de oportunidades politicas, sus agendas,
estrategias, recursos y el rol que jugaron en el proceso de discusion de las
politicas ambientales y sanitarias.

La crisis de la industria salmonera en Chile
La salmonicultura en Chile es una de las industrias que se forjaron al amparo
del modelo econémico impulsado por la dictadura militar en las Ultimas dos
décadas del siglo XX. A partir de la década de los sesenta, por iniciativa de
instituciones publicas chilenas, se inici6 la exploracion y conocimiento del
cultivo del salmén. En 1970 luego de los favorables resultados de viabilidad,
comenzaron a construirse las primeras granjas de cultivo en las regiones del
sur de Chile, que contaban con caracteristicas geograficas, climatoldgicas y
calidad del agua ideales para el cultivo de salmoén. La industrializacion del
sector salmonero comenzo en la década de 1980y, a inicios de la década de
1990, Chile era el séptimo productor de salmones en el mundo (Montero,
2004; Flaysand, Barton y Roman, 2010).

La industria del salmén era exhibida por las autoridades y representantes
salmoneros como una industria modelo del «milagro» econémico chileno.
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Expresiones como «el nuevo cobre», «oro naranjo» y «revolucion azul» eran
frecuentes en representantes empresariales y autoridades gubernamentales.
En este marco de exitismo sobre la industria salmonera, se relegd a un
segundo plano los riesgos socioambientales que generaba el modelo de
cultivo y produccion de salmoén, a pesar del juicio critico de organizaciones
ambientales nacionales e internacionales por el manejo ambiental y sanitario
de la industria.

El 25 dejulio de 2007, en Isla Lemuy, provincia de Chiloé en el sur de Chile,
se confirmo la presencia del virus Anemia Infecciosa del Salmon (ISA) en un
centro de cultivo de salmon atlantico. A pesar de los planes de contingencia
implementados por el Servicio Nacional de Pesca y Acuicultura (Sernapesca),
el nimero de casos en centros de cultivo aumenté rapidamente. Los motivos
de la rapida propagacion del virus fueron el resultado de la sobreproduccién,
el crecimiento desregulado, la concentracion territorial de los centros de
cultivo y la falta de coordinacién en la operaciéon entre los centros (Bérquez,
2009; Bustos, 2012; lizuka y Katz, 2012, 2015). Al momento del virus ISA,
el 72 por ciento de las concesiones de cultivo de salmén en Chile estaban
ubicadas en un pequefo territorio de no méas de 300 km?, principalmente en
la region de Los Lagos; en contraste, en Noruega el area total de cultivo se
extendia por sobre 1.700 km? (lizuka y Katz, 2012).

Las autoridades del sector publico y representantes del gremio salmonero
intentaron minimizar las consecuencias de la crisis solicitando tranquilidad a la
opinioén publica. Sin embargo, a los pocos meses se hizo evidente la magnitud
sociolaboral y sanitaria del brote infeccioso. Las exportaciones experimentaron
una caida de 18 por ciento el afno 2009 (Boisier 2013); el mismo afio cerca del
60 por ciento de los centros de cultivo se encontraban paralizados y en 2010
la produccion de salmén cayé en 500 mil toneladas desde su pico de 700 mil
toneladas en 2006 (lizuka y Katz, 2015). El impacto laboral significd 20.000
despidos de trabajadores en el periodo 2007-2009, casi un 60 por ciento de
la fuerza laboral de la industria (lizuka, 2016). Muchas de las empresas que
tenian compromisos con el sector bancario incumplieron sus pagos, lo que
dej6 una deuda total estimada de entre US$1.600 y 2.500 millones (Katz,
lizuka y Mufoz, 2011; lizuka, 2016).

Frente a la crisis, las organizaciones ambientales que habian realizado
denuncias sobre el modelo productivo de la industria aumentaron su accion
politica para promover reformas al marco regulatorio, que hasta 2008 se habia
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caracterizado por ser una regulacién de minimos, acordes a los intereses de los
productores (Bermudez, 2007; Paredes y Martinez, 2018). Asi, la aguda crisis
y el proceso de revision de la normativa permitié una mayor visibilidad de las
externalidades negativas de la industria salmonera y una mayor oportunidad
de accién politica a organizaciones medioambientales (Flaysand y Barton,
2014; Ospina-Peralta et al., 2015).

La necesidad de revisar la regulaciéon abrié ventanas de oportunidades
politicas (Tarrow, 1997; Van der Heijden, 1997), con la posibilidad cierta de
las organizaciones ambientalistas de participar en instancias de discusién
regulatoria. La primera instancia que reflejé esta oportunidad para las orga-
nizaciones ambientalistas fue la Mesa del Salmén, grupo de trabajo que tenia
como proposito enfrentar los desafios sanitarios, ambientales y productivos
generados a raiz de la crisis ISA. La Mesa fue dirigida por un exsubsecretario
de Pesca y coordinada desde el Ministerio de Economfa. La segunda ventana
de oportunidad se abrid en el Congreso Nacional, en las discusiones del
proyecto de Ley 20.434 que buscaba modificar la Ley General de Pesca y
Acuicultura.

Las organizaciones ambientalistas, con matices, aceptaron la invitacion
y participaron en reuniones de trabajo especialmente planificadas para reco-
ger la opinion de ONG e investigadores/as. Sin embargo, la incorporacién de
demandas del movimiento ambiental fue baja, afectando sélo minimamente
las nuevas regulaciones sanitarias y ambientales del sector (Vallejos, Oyarzun
y Garrido, 2014; Rivera y Zahn, 2018). La crisis pudo haber significado que
las reivindicaciones de las organizaciones ambientalistas se materializaran en
regulaciones ambientales y sanitarias mas estrictas. Sin embargo, la direccion
de los cambios regulatorios fue orientada hacia el mantenimiento del modelo
y no en realizar cambios significativos en materia ambiental.

En el cuadro 1, se detalla para una mayor comprension del periodo
de andlisis (2001-2010), un cronologia de hitos relevantes de los periodos
precrisis y crisis.
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Cuadro 1

Cronologia de hitos relevantes periodo precrisis y periodo de la crisis ISA.

Fecha Hito

Periodo precrisis

- Emergen las primeras organizaciones denunciantes del
modelo productivo de la industria salmonera.

- Se publicaron los reglamentos sanitario (RESA) y ambiental
2001 (RAMA) de la acuicultura en Chile. Pendientes de su
elaboracion desde 1991.

- Chile se consolida como segundo productor de salmones en
el mundo.

- Campanas internacionales de denuncia de ONG ambientales
- Acusaciones de Dumping de Canada.

- Salvaguardas al salmén chileno impuesto por la Unién
Europea.

2002-2004

- Intensificacién del despliegue de la coalicién de ONG
2005-2007 opositoras al modelo productivo.
- Campana de moratoria a la produccién del salmoén.

- Deteccion de la presencia de Virus ISA. Explosiva

Julio 2007 L .
propagacién a otros centros de cultivo.

Periodo de la crisis ISA

- Coalicion desafiante de organizaciones ambientales se
toman la agenda publica y se intensifican las confrontaciones
Julio- diciembre 2007 | con la coalicién dominante (Estado-Industria).

- Coalicion dominante minimiza los efectos del virus ISA 'y
anuncia pronta recuperacién de la industria.

- Debacle ambiental, sanitario, social y econémica. Declaran
zona de crisis laboral a las regiones del sur austral.

2008 . ) p .

- Se anuncia la creacién de la Mesa del Salmén y se discuten

modificaciones de los reglamentos: ambiental y sanitario.

- La mesa del salmén presenta proyecto de Ley para redisefar
a la industria.

- Se redactan los nuevos reglamentos de la industria
salmonera: Ambiental (RAMA) y sanitario (RESA).

- Comienza la discusién en el congreso para modificar la Ley
General de Pesca y Acuicultura.

2009

- Se aprueba la Ley General de Pesca y Acuicultura.

- Se dictan los nuevos reglamentos de la industria salmonera:
Ambiental (RAMA) y sanitario (RESA).

2010 - Fuertes criticas de organizaciones de la coalicién dominante
a las nuevas regulaciones.

- Reanudacion de siembra de peces, expansion a regionales
australes y comienzo del resurgimiento de la industria.

Fuente: elaboracién propia.
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Movimientos sociales y coaliciones promotoras

El articulo retine dos campos de estudio: a) el proceso politico en los movi-
mientos sociales y b) las coaliciones promotoras en el proceso de politicas. A
pesar del relacionamiento natural entre ambos campos de estudio, Weible
et al. (2020) sugieren que existe poca evidencia sobre la relacién entre
movimientos sociales que potencialmente pueden participar en coaliciones
promotoras o ser directamente parte de ellas. El enfoque del proceso poli-
tico pone atencion en el vinculo entre movimientos sociales y el sistema
politico institucionalizado. El entorno politico proporciona un conjunto de
oportunidades y amenazas para las distintas formas de movilizacion y para la
influencia del movimiento social, las que son cruciales para explicar el éxito,
fracaso y patrones de desarrollo de los movimientos sociales (Tarrow, 1997,
Van der Heijden, 1997; Almeida y Brewster, 1998; Meyer y Minkoff, 2004).

En este campo de estudio, se analizan cdmo las oportunidades de aper-
tura de un sistema politico pueden ser aprovechadas por los movimientos
sociales o pueden pasar inadvertidas, resultando en una oportunidad perdida.
Siguiendo a McAdam y Tarrow (2018), los movimientos no se movilizan contra
amenazas objetivas ni aprovechan oportunidades objetivas, sino que, tanto
las amenazas como las oportunidades pasan por un proceso de construccién
y atribucion social. Ninguna oportunidad, por abierta que esté, promovera
las movilizaciones a menos que sea visible para los retadores y sea percibida
como una oportunidad por ellos; es decir, una oportunidad no reconocida por
el movimiento social no puede ser considerada como oportunidad (Meyer y
Gamson, 1999).

Elimpacto o influencia que puedan llegar a tener los movimientos sociales
depende de la interaccién permanente del contexto politico y decisiones
estratégicas de las organizaciones retadoras (McAdam y Tarrow, 2018), es-
pecialmente en el meso nivel donde se producen cambios legislativos y de
politicas (Amenta et al, 2010). El movimiento ambiental estd constituido
por redes informales de interaccién que incluyen individuos, grupos y or-
ganizaciones comprometidas en una accién colectiva motivada por una
identidad compartida o preocupacion por problemas ambientales (Giugni y
Grasso, 2015). Las organizaciones del movimiento ambiental constituyen la
forma organizativa mas formal y compleja de ese movimiento.

Los movimientos sociales intentan afectar el proceso de politicas
publicas, incorporandose gradualmente en las estructuras y procedimientos
existentes y este camino puede avanzar hacia la institucionalizacion, pero
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también a la integracién de demandas de los movimientos en las agendas y
en las politicas publicas (Giugni, 1998). Por ello, importa develar si la accion
de los movimientos ambientales que trabajaban para transformar el marco
regulatorio de la salmonicultura tuvo consecuencias. Interesa, en particular,
analizar el grado de éxito sustancial (Kriesi, 2004) del movimiento ambiental
sobre los cambios regulatorios del sector, atendiendo que el estudio empirico
de los movimientos sociales en el proceso de politicas publicas ha sido escaso
(Rein y Schon, 1999; Elder y Cob, 2003; Casar y Maldonado, 2010).

Para situarse en el intersticio donde las organizaciones de los movimien-
tos sociales interactian con el Estado, para incidir en el proceso de politicas
publicas, es necesario emplear un enfoque que facilite su analisis. Este es
el caso de las coaliciones promotoras (Advocacy Coalition -AC- Framework
-ACF-). Las coaliciones promotoras son grupos de individuos y organizaciones
que actuan en politica y comparten un nucleo de creencias politicas y se
coordinan para influenciar el proceso politico (Pierce y Weible, 2016). Las
coaliciones promotoras constituyen un mecanismo por el que participantes
con preferencias compartidas acerca de una politica, agrupan sus intereses y
experiencia para incrementar su influencia sobre una politica publica (Weible
et al., 2020).

La utilizacién del enfoque AC permite completar la brecha de investiga-
cion acerca delos resultados de los movimientos sociales en el nivel institucional
(Amentay Young, 1999; Lopez, 2012; Gamson, 2015; Cortez y Maillet, 2018;
Flores-Mariscal, 2021). Es Gtil subrayar dos suposiciones del enfoque ACF
gue son importantes para comprender su potencialidad analitica. Primero, las
politicas publicas constituyen en muchos sentidos la traduccién de las creen-
cias de las coaliciones victoriosas (Jenkins-Smith, Nohrstedt, Weible y Sabatier,
2014). Segundo, el enfoque de AC es especialmente Util para explicar las
politicas publicas en procesos de contienda que pueden considerar conflictos
sobre metas e informacién cientifica y técnica, y el dominio del estudio de
politicas, como por ejemplo en el area de politicas medioambientales (Pierce,
Peterson, Jones, Garrard y Vu, 2017). Desafortunadamente, el uso de ACF se
ha llevado a cabo preferentemente en estudios de Paises Europeos y Norte
América (Pierce et al., 2017). La investigacion realizada constituye un avance
en la cobertura geogréfica en el uso de este enfoque.
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Metodologia

La investigacion comprendié un estudio de caso sobre el proceso de
cambio de regulacion de la industria salmonera. Se utiliz6 como estrategia
investigativa, el trazado de procesos (process tracing), que permite analizar
exhaustiva y secuencialmente (George y Bennett, 2004) el proceso politico
para develar los mecanismos causales (Brady y Collier, 2010; Beach y Pedersen,
2013). Como ha sido estudiado, los sistemas politicos pueden responder a
demandas de organizaciones de movimientos sociales en diferentes &mbitos
de las politicas: permitir el acceso, incorporar o modificar temas de agenda,
impulsar o modificar politicas, afectar el resultado de politicas, el impacto de
las politicas y cambios estructurales (Burstein, Einwohner y Hollander,1995).
Esta investigacion analiza el efecto sobre las politicas en los cuatro primeros
niveles de afectacion de politicas.

El estudio tuvo un marco temporal de una década (2001-2010). Se
establecié el afio 2001 como punto de partida, ya que ese afo se publicaron
los reglamentos ambiental y sanitario de la salmonicultura. El limite superior
del periodo constituyé el punto en el que se promulgd la Ley General de
Pesca y Acuicultura, luego de un amplio proceso de discusion, que es foco
de este trabajo.

Se recurrié a fuentes de informacién secundaria consistentes en archivos
documentales, tales como estudios, informes, minutas, reportes, etc. de
instituciones publicas, ONG, empresas y asociaciones gremiales de la indus-
tria, entre otros documentos relevantes. Tres cuerpos normativos ocuparon
una atencion especial en el andlisis: a) Ley General de Pesca y Acuicultura de
1991, que fue rediseiada en materia de acuicultura mediante proyecto de Ley
N° 20.434 en 2010; b) Reglamento Ambiental para la Acuicultura (RAMA),
D.S. N°320 de 2001 y ¢) Reglamento Sanitario para la Acuicultura (RESA),
D.S.N° 319 de 2001. Ambos reglamentos (b y c) fueron modificados en 2008
a instancias de la Mesa del Salmoén (cuadro 2). Para llevar adelante el andlisis
del proceso se construyd una base de datos con informacién proveniente
de los dos principales medios de comunicacién que recogen informacién
sistematica sobre salmonicultura en Chile. Fueron analizadas 274 piezas de
informacién que contenian noticias y opiniones de los principales actores del
proceso. De las piezas analizadas, 143 corresponden al periodo previo a la
crisis ISA'y 131 al periodo de crisis (cuadro 3).



Politicas publicas y coaliciones de cambio: CUADERNOS DEL CENDES
redisefio de regulaciones ambientales ANO 41.N° 116
para la salmonicultura en Chile TERCERA EPOCA
MAYO-AGOSTO 2024

CARACAS-VENEZUELA

Cuadro 2

Leyes y normas ambientales y sanitarias del sector acuicola en Chile

Normativa Origen Arena politica

Ley General de Pescay
Acuicultura N° 18.892 de | Constitucion Politica de Chile
1991 Decreto N° 430.

Reglamento Ambiental para | Art. 74 inciso 3°y Art. 87
la Acuicultura D.S. N° 320 de | Ley General de Pesca Mesa del Salmén
2001 y Acuicultura

Congreso Nacional: Céamara
de Diputados y Senadores

Reglamento de medidas

de proteccion, Control y
Erradicacion de enfermedades | Articulo 86° de la Ley General
de alto riesgo para las | de Pescay Acuicultura
especies hidrobiolégicas. D.S.
N° 319 de 2001.

Fuente: elaboracién propia.

Mesa del Salmén

Cuadro 3

Unidades de registro y analisis critico

Periodo Medio Total registros Sele:gf)?lla das An:ﬁ;z\ldas
Aqua 362 155 101

cP e intrafish 215 102 42

risis

Total, precrisis 577 257 143
Aqua 285 112 89

Crisis | Intrafish 120 85 32
Total, crisis 405 197 131

Fuente: elaboracién propia.

Las coaliciones promotoras

La coalicién dominante: la alianza Industria-Estado

La salmonicultura en Chile evidencia una estrecha relacién entre el Estado y
la industria desde sus origenes hasta la consolidacion industrial (Fernandez
y Miranda, 2012; Negoita y Block, 2012; Boisier, 2013; Hosono, 2016;
Irarrazaval, 2016). Negoita y Block (2012) sostienen que el éxito industrial
de este sector no hubiera sido posible sin la estrategia de red de desarrollo
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impulsada por el Estado. La intervencion del Estado, luego de la promocion
inicial del sector, continué y se materializé a través de la entrega de concesio-
nes acuicolas y la expansion de la industria en las regiones australes de Aysén
y Magallanes, a comienzos de la década de los afios 2000 (Katz et al., 2011),
(figura 1).

Figura 1
Esquema de coaliciones promotoras en el proceso de regulacion de la industria del

salmoén

ARENA POLITICA

CONGRESO
NACIONAL

« SALMON CHILE

© +SUBPESCA OCEANA  ECOCEANOS

~
v OCEANA ECOCEANOS
COALICION DOMINANTE LEY DE PESCA COALICION DESAFIANTE DE
ESTADO- INDUSTRIA Y ACUICULTURA ORGANIZACIONES AMBIENTALES
« INTESAL - SERNAPESCA REGLAMENTO REGLAMENTO
. AMBIENTAL SANITARIO -
« AMICHILE i CORFO (RAMA) (RESA) QTEram &)
+ APOOCH A TERRAM WWF
WWF
v

MESA DEL
SALMON

Fuente: elaboracién propia.

Esta red dominante compuesta por agencias estatales, empresas sal-
moneras y sus organizaciones gremiales, no sélo se ocupd del desarrollo
industrial y promocién en mercados internacionales. Esta coalicién también
generd politicas, regulaciones y acuerdos voluntarios en materias ambientales
y sanitarias. En los primeros 20 afos (1980-2000) la industria no contaba con
normativas que regularan la actividad en Chile. El principal marco regulatorio
del sector estd constituido por la Ley General de Pesca y Acuicultura, pro-
mulgada en el afo 1991 y los Reglamentos ambiental (RAMA) y sanitario
(RESA), publicados diez afos después de la entrada en vigor de la Ley, periodo
que ha sido llamado como de «silencio ecoldgico» (Flaysand y Barton, 2010).

Tanto el RAMA como el RESA (cuadro 4) fueron producto de un
trabajo conjunto y colaborativo, dirigido y coordinado por la Subsecretaria
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de Pesca (Subpesca), apoyada por Sernapesca y asociaciones gremiales del
sector acuicola, principalmente el gremio salmonero. La elaboracion de estos
reglamentos fue una iniciativa impulsada por la Asociacion de Productores
de Salmén y Trucha (APTS). Prueba de ello, es que uno de los principales
insumos del RESA, los Manuales de Procedimiento Higiénico Sanitario, fue-
ron desarrollados e implementados por el Instituto Tecnolégico del Salmén
(Intesal), un instituto de investigacién del principal gremio salmonero (Aqua,
2002). Una vez aprobados ambos reglamentos, el presidente de APTS
expresd su profunda satisfacciéon de la puesta en vigencia de las nuevas
reglamentaciones, reconociendo la disposicion siempre favorable de las auto-
ridades gubernamentales para concretar esta iniciativa (Aqua, 2001).

Cuadro 4

Regulaciones y actores participantes de su disefio y elaboracién

Iniciativa Actores Involucrados Propésito

Subpesca, Sernapesca,
SalmonChile, Intesal, Asociacién
de Mitilicultores de Chile
(AmiChile), Asociacion de
Productores de Ostras y ostiones
de Chile (Apooch) y Asociaciones
de algueros, Académicos y
cientificos.

Reglamento
Ambiental D.S.
N°320 de 2001

Normar aspectos
ambientales del modelo
productivo.

Subpesca, Sernapesca,
SalmoncChile, Intesal, Apooch
y Asociaciones de algueros,
AmiChile.

Mantener el resguardo
sanitario del territorio
nacional.

Reglamento
Sanitario D.S.
N° 319 de 2001

Fuente: elaboracién propia.

La vigencia de los nuevos reglamentos no se tradujo en un mejor
desempefio ambiental y sanitario de las empresas salmoneras. Las de-
nuncias por malos manejos sanitarios se fueron haciendo cada vez mas
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intensas. En este contexto, la coalicién Estado/industria impulsé una nueva
estrategia, enfocada en la mayor apertura de mercados y en contrarrestar los
cuestionamientos ambientales y sanitarios a la que estaba constantemente
sometida.

Frente a estos acuerdos voluntarios, las organizaciones ambientales
acusaron el grado de colusién entre industria y Estado, socavando el rol
regulador del sector publico (Intrafiash, 2006). La coalicién dominante res-
pondié a los denunciantes reclamando los «obscuros» aportes financieros que
recibian las organizaciones ambientales desde el exterior. La coalicion Estado/
industria resalté la «sobre regulacion» de la industria en comparacion con
otros sectores econémicos, asi como los aportes econémicos y sociales de
la industria en sectores alejados geogréfica y politicamente. En palabras de
representantes de la industria, sin la actividad salmonera muchas zonas del
pais volverian a la edad de piedra (Aqua, 2008). Ademas, esta alianza recurrié
a campanfas de marketing y difusion como «El salmén del fin del mundo»
(2008), campaina de alcance internacional impulsada por SalmonChile, y
financiada con recursos estatales, para hacer frente a denuncias publicadas
en New York Times durante la crisis del virus ISA (Sanchez, 2009).

La coalicion desafiante: las organizaciones del movimiento ambiental
La coalicion de organizaciones ambientales en torno a la actividad industrial
del salmén comenzé a fines de la década de 1990 a través de organizaciones
nacionales como Terram y Ecoceanos, e internacionales como WWF y Ocea-
na. Estas organizaciones denunciaron los impactos ambientales, como el
uso excesivo de antibidticos y productos quimicos perjudiciales para la salud
animal y humana, los constantes escapes de salmones de los centros de cultivo
que afectaban a lagos y estuarios, la contaminacion con residuos liquidos y
solidos del fondo marino, la contaminacién de aguas lacustres y la desre-
gulada capacidad de carga de los ecosistemas intervenidos. Previo a la crisis
provocada por el virus ISA, el frente medioambiental desplegé campafas de
denuncias nacionales e internacionales, generd alianzas de trabajo con otras
organizaciones ambientales internacionales, realizd seminarios y talleres de
discusion, produjo informes e investigaciones cientificas, y realizé un cons-
tante cabildeo con autoridades de gobiernos y parlamentarios (cuadro 5).
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Cuadro 5

Sintesis de focos de atencion ambiental y estrategias del

movimiento ambiental salmonero

ONG Focos de Atencion Estrategias
1.- Escapes de salmones 1.- Programa Reduccién de Impactos
2.- Produccion de salmén en zonas 2.- Investigaciones cientificas
WWF | lacustres 3.- Talleres cientificos
3.-Dependencia de la pesca industrial | 4.- Impulsor de Dialogos sobre
Salmonicultura
1.- Uso excesivo de antibioticos y 1.- Estudios e investigaciones
productos quimicos prohibidos 2.- Denuncias en medios de
2.- Escapes de salmones comunicacién
Oceana | 3.- Localizacion de salmoneras en 3.- Cabildeo con parlamentarios y
zonas de alto valor ecoldgico gobiernos locales
4.- Sobreproduccién 4.- Alianzas y campanas nacionales e
internacionales
1.- Escapes de Salmones 1.- Investigaciones, informes, analisis
2.- Uso excesivo de antibioticos de politicas publicas
3.-Tasas de conversién 2.- Participante de campafias
4 - Eutrofizacién del fondo marino Internacionales
5 - Contaminacion de entornos 3.- Impulsor Campanas Nacionales
Terram | naturales aledarios a los centros de | 4.- Talleres, capacitacionesy
produccion workshops
6.-Sobreproduccion 5.- Cabildeo con gobierno y
parlamento
6.- Denuncias en medios de
comunicacion
1.- Escapes de salmones 1.- Denuncia y concientizaciéon en
2.- Matanza de mamiferos y aves medios de comunicacidon masivos
marinas 2.- Seminarios y talleres
4.- Eutrofizacion de la columna y 3.- Estudios e investigaciones
Ecocea- | fondo marino 4.- Participante de campafas
nos 5.- Uso indiscriminado de antibioticos | internacionales
6.- Depredacion de fauna marina 5.- Impulso de campanas nacionales
nativa 6.- Cabildeo politico
7.- Sobreproduccion 7.- Judicializacion de conflictos
8.- Vertederos industriales ilegales

Fuente: elaboracién propia.
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En la coalicién ambiental existian organizaciones que difieren en pen-
samiento, creencias y acciones, lo que evidencia la presencia de distintas
corrientes ideoldgicas. Esta heterogeneidad ha sido documentada en estudios
sobre conflictos socioambientales en diferentes paises y en tipos de industrias
extractivas y de uso intensivo de recursos naturales (Bebbington, 2004,
Santana, 2005; Tobasura, 2007).

En el caso del movimiento ambiental chileno, Carruthers (2001) identifica
tres grandes orientaciones ideolégicas: conservacionismo, ambientalismo y
ecologismo. Las organizaciones de tipo conservacionistas generalmente no
cuestionan ni buscan influir en el modelo econémico y politico, desarrollan
criticas constructivas-colaborativas, tienden a no entrar en conflictos con
representantes industriales e instituciones gubernamentales y orientan su
trabajo en la reduccion de los impactos. Su presencia en la salmonicultura
esta dada a través de WWHF.

La corriente ambientalista, de tendencia reformista, se orienta direc-
tamente a incidir en la arena politica. Proponen generar un cambio en las
politicas ambientales y sus acciones estan dirigidas a producir propuestas a
instituciones gubernamentales y a la industria. En el conflicto en torno a la
salmonicultura se pueden identificar a las fundaciones Terram y Oceana en
esta corriente ideologica.

Por ultimo, el ecologismo apunta a cambios radicales en el desarrollo
econoémico y el sistema politico, buscan sacar los recursos naturales de la
economia de mercado y de la racionalidad mercantil, y resolver la inequidad
en la redistribucién de las utilidades generadas. El caracter rupturista y
confrontacional de sus acciones hace muy dificil que puedan llegar a
acuerdos negociados, por lo que son permanentemente (auto) excluidos
de las instancias de decision. En el conflicto salmonero, destaca el Centro
Ecoceanos entre las organizaciones ecologistas.

Al trabajo de las principales ONG en el sector salmonero, se sumaron
muchos otros actores con vocacion ambiental. Organizaciones internacionales
como Green Peace, The Nature Conservancy, Pew Environmental Trust, Friend
of the Earth, OLCA, Oxfam, participaron en campafas y acciones de denuncia
a la industria salmonera en Chile. A nivel nacional, se sumaron otras ONG,
tales como el Centro de Ballena Azul y Conservacién Marina, Coordinadora
Patagonia sin Salmoneras, Cenda, Canelo de Nos, Centro de Conservacién
Cetéacea, entre otras.
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La arena politica del conflicto y las acciones en las ventanas

de oportunidad

Las coaliciones promotoras previo a la crisis

Pierce et al. (2017) sugieren un marco conceptual para visibilizar el entramado
de actores, relaciones y espacios de disputa politica de coaliciones.

Figura 2
Sintesis de escenario de despliegue de coaliciones promotoras en la arena de politicas
y regulaciones ambientales antes de la crisis Salmonera

SUBSISTEMA DE POLITICA

COALICION A:
Estado-Industria

COALICION B:
ONGs Ambientales

CREENCIAS

Industria prodigio del modelo chileno, Industria  insustentable, modelo
con altos estandares ambientales y | productivo con altos impactos
sobre regulada. ambientales y sanitarios y una
regulacion de minimos basada en la
libertad de accion.

RECURSOS

Altos recursos econdomicos, huma-
nos y de influencia, homogéneos y
cohesionados para sus propoésitos.

Bajos recursos econdmicos, huma-
nos y de influencia. Organizaciones
atomizadas segun intereses propios.

ESTRATEGIAS

a)Promocion de los aportes al desa-
rrollo y crecimiento de la industria. B)
Fomento al crecimiento productivo y
expansion territorial. ¢) Difusion de
los aportes nutricionales del salmon.
d) Campafias de marketing naciona-
les e internacionales

a) Denuncias a la opinion publica
sobre los impactos ambientales y
sanitarios, b) Campafias nacionales
e internacionales de difusién, c)
Cabildeo en instancias politicas, d)
Estudios y reportes de investigacion.

| v |
Decisiones de autoridades gubernamentales
No alterar las politicas regulatorias del sector industrial acuicola.

'

Reglas Institucionales
Desarrollo de politicas provenientes de acuerdos voluntarios entre agentes
estatales del sector y representantes industriales.

v

Resultados de Politicas
Politicas de bajo impacto en aspectos ambientales y sanitarios. Normas y
regulaciones orientadas al crecimiento industrial y huevos mercados de
exportacién

v

Impacto de Politicas
Crecimiento productivo y expansién geografica de la industria. Aumento de
las denuncias ambientales y despliegue de ONGs.

Fuente: elaboracién propia. Adaptacion modelo tedrico de Pierce et al. (2017).
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En este modelo conceptual interactan entre si cuatro dimensiones: 1)
los parametros relativamente estables, en donde las decisiones son tomadas
por la coalicién dominante Estado-industria con poca apertura a la influencia
de actores desafiantes; 2) las estructuras de oportunidades de la coaliciéon
dominante a largo plazo que destaca por la alineacion ideoldgica y estratégica
entre los actores que la conforman, orientada a mantener una estabilidad
regulatoria favoreciendo la expansion de la industria, la diversificacién de
mercados y el aumento de produccién; 3) los eventos externos que estan
fuera del control directo de la coalicion dominante y que pueden influir en
la estabilidad, competitividad y crecimiento de la industria salmonera; 4)
por ultimo, las restricciones en el corto plazo y recursos de los actores en
el subsistema que corresponden a los desafios inmediatos que enfrenta la
industria, como las denuncias por concentracién geogréafica, denuncias por
dumping de paises competidores y denuncias por parte de las organizaciones
de la coalicion desafiante.

Estas dimensiones afectan directamente al subsistema de politica del
sector, donde se desenvuelve la coalicion dominante y la coalicién desafiante.
En el caso de la salmonicultura, las coaliciones dominante y desafiante
mantuvieron un largo periodo de estabilidad, caracterizado por la clausura
del espacio politico para las organizaciones ambientales (figura 2).

Las coaliciones promotoras durante la crisis

Las principales ONG fueron invitadas a participar en iniciativas de la Mesa del
Salmoén y en las discusiones desarrolladas en el Congreso Nacional sobre las
modificacionesalaLey General de Pescay Acuicultura. Por primeravez, las ONG
ambientalistas eran consideradas formalmente en la discusién de procesos
regulatorios de la industria. El movimiento ambiental tuvo la capacidad de
ampliar la agenda. La magnitud de la crisis forzé a la coalicion defensora a
ceder ambitos de regulacion que habian sido parte de la plataforma de las
organizaciones ambientales. En este sentido, la percepcién publica acerca de
la magnitud de la crisis salmonera permitié a las organizaciones ambientalistas
incluir tépicos de interés y ampliar la agenda (Ryan y Gamson, 2006). Sin
embargo, ello no aseguraba que la direccion de las reformas terminara siendo
hegemonizada por estas organizaciones (figura 3).
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Figura 3

Sintesis de escenario de despliegue de coaliciones promotoras

en la arena de politicas y regulaciones ambientales durante la crisis,
y en el marco de la apertura de oportunidades politicas

SUBSISTEMA DE POLITICA

COALICION A:
Estado-Industria

COALICION B:
ONGs Ambientales

CREENCIAS

Industria prodigio del modelo chileno, Industria  insustentable, modelo
con altos estdndares ambientales y productivo con altos impactos
sobre regulada. Denuncias ambien- | ambientales y sanitarios y una

tales infundadas. Sospecha sobre
financiamiento ONGs.

regulacién de minimos basada en la
libertad de accion.

RECURSOS

Altos recursos economicos, huma-
nos y de influencia, homogéneos y
cohesionados para sus propositos.

Bajos recursos econoémicos, huma-
nos y de influencia. Orientaciones y
propositos atomizados.

ESTRATEGIAS

a) Promocion de los aportes al desa-
rrollo y crecimiento de la industria. b)
Fomento al crecimiento productivo y

a) Denuncias a la opinién publica
sobre los impactos ambientales y
sanitarios, b) Aumento de Campa-

fias nacionales e internacionales de
denuncia, c¢) Cabildeo en instancias
politicas, d) Incremento de estudios
y reportes de investigacion.

expansion territorial. ¢) Difusion de
los aportes nutricionales del salmén.
d) Amenaza de pérdida de empleos y
retroceso en desarrollo de regiones

salmoneras.
\ v |

Decisiones de autoridades gubernamentales
Introducir cambios regulatorios y politicas de mayor envergadura en
reglamentos ambiental y sanitario y en Ley General de Pesca y Acuicultura.

v

Reglas Institucionales
Desarrollo de politicas provenientes de acuerdos voluntarios entre agentes
estatales del sector y representantes industriales.

v

Resultados de Politicas
Politicas de bajo impacto en aspectos ambientales y sanitarios. Normas y
regulaciones orientadas a la reactivacion industrial y reestructuracion de
deudas con acreedores financieros.

v

Impacto de Politicas
Rapida reactivacion de siembras de peces. Expansion de la industria a
regiones australes. Reestructuracion financiera con acreedores.

Fuente: elaboracidn propia. Adaptacion modelo tedrico de Pierce et al. (2017).
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El rol de la coaliciéon desafiante en la ventana de oportunidad

El despliegue y desenvolvimiento de las organizaciones en las ventanas de
oportunidades politicas fueron dispares y con resultados diversos. WWF fue
invitada a participar de la ronda de entrevistas y talleres realizados por la Mesa
del Salmén, pero su participaciéon se restringié a dicho evento y, posterior a
eso, no desarrolld estrategias de cabildeo o comunicacionales para influir en
las decisiones de la Mesa. En el caso de las modificaciones de la Ley General de
Pesca y Acuicultura discutida en el Congreso Nacional, dicha organizacién se
abstuvo de participar y no asistié a las reuniones realizadas en las comisiones
de pesca y acuicultura de la cdmara de diputados y de senadores.

Por otra parte, Oceana y Terram estuvieron constantemente vinculadas
al quehacer del grupo de trabajo en torno a la Mesa del Salmén. Ademas de
haber sido entrevistadas, entregaron una serie propuestas de cambios regu-
latorios. Ambas organizaciones llevaron a la opinion publica los avances de
la Mesa, denunciaron las omisiones ambientales y desplegaron un amplio
cabildeo con autoridades, parlamentarios y representantes privados. A pesar
de las propuestas realizadas por ambas ONG, los avances regulatorios consi-
derados en el proceso decisional no las dejaron satisfechas. La exclusion de
sus propuestas sobre los escapes de salmones y la mayor regulacién sobre
el uso indiscriminado de antibidticos y productos quimicos fueron muy
resentidas por ambas organizaciones, que manifestaron sobre las nuevas
medidas reglamentarias que eran cortoplacistas y no resolvian los problemas
de fondo, careciendo de una vision integral (Terram, 2008). Del mismo modo,
Oceana y Terram, participaron activamente en las discusiones que se llevaron
a cabo en las comisiones de Pesca y Acuicultura de la Cdmara de Diputados y
Senadores para impulsar las demandas hechas en la Mesa del Salmén. A pesar
de un intenso cabildeo con parlamentarios de distintos sectores politicos, no
tuvieron el éxito esperado.

En el caso de Ecoceanos, manteniendo su logica radical, participé en las
entrevistas de la Mesa del Salmoén, pero al ver que la instancia no propondria
regulaciones en el &mbito laboral y sélo se limitaria a escasas consideraciones
ambientales, se restaron de seguir participando. Situacién similar ocurrié en
su participacion en las discusiones de la Ley General de Pesca y Acuicultura,
instancia donde cuestiond los acuerdos alcanzados, deslegitimando a las
autoridades de gobierno por sostener estrechos vinculos con la industria y
denunciando posibles conflictos de intereses presentes en las discusiones de
la nueva normativa ambiental. La organizacion denuncié que las medidas en
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discusién tenfan como propésito el salvataje econémico de las empresas, sin
enfrentar el problema estructural de la industria salmonera. Ecoceanos junto
a organizaciones ciudadanas, federaciones de trabajadores y parlamentarios
entregaron a la presidenta Michelle Bachelet una solicitud para que retirara el
proyecto de Ley, alegando que éste le entregaria en propiedad a las compafiias
salmonicultoras amplias zonas marinas en el sur de Chile para que las hipo-
tequen en los bancos y asi pagar sus millonarias deudas, y obtener nuevos
créditos (Aqua, 2009).

Las consecuencias del proceso deliberativo de las regulaciones

para la salmonicultura

Al finalizar el proceso de discusién para la actualizacién de los reglamentos
ambiental y sanitario, la coalicion defensora de politicas, centralizada y
altamente cohesionada e integrada por agencias estatales y gremios indus-
triales, tomaron el control del proceso de redisefio de las regulaciones del
sector, lo que impidié que se introdujeran cambios profundos en materia
ambiental. Esta coalicion fue exitosa en evitar cambios profundos en materias
ambientales y sanitarias.

Un concepto Util para comprender el rol de actores con poder estructural
e instrumental en la economia politica (Fairfield, 2015) permite comprender el
amplio poder del que gozaba el gremio salmonero en el momento de la crisis
y en proceso de configuracion de la reforma a la salmonicultura. Nussbaum,
Pavez y Ramirez (2012) sostienen que la conformacién de la red dominante,
constituida por el gremio salmonero, el Estado y el sistema bancario, explica
en gran medida el sentido de las nuevas politicas y la reglamentacion sanitaria
y ambiental.

La coalicién formada por organizaciones ambientalistas lograron resul-
tados parciales (Kriesi, 2004; Amenta et al., 2010). Los resultados estuvieron
acotados a dos etapas del proceso de influencia potencial de un movimiento
social en politicas publicas: la agenda y la formulacién. Siguiendo el modelo
de influencia de los movimientos sociales en politicas publicas sugerido por
Lépez (2012), las organizaciones ambientalistas tuvieron un «éxito parcial»
en una dimensién proactiva del movimiento social al afectar: a) el acceso
a los canales institucionales de decisién de la politica, b) al establecimiento
parcial de la agenda regulatoria, y <) la adopcion parcial del contenido de
la agenda. Por otra parte, investigaciones situadas en ACF sugieren que los
cambios de politica pueden ser mayores (cambios en objetivos de politicas
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gubernamentales o programas) o menores o secundarios (referidos a
instrumentales o secundarios) (Pierce et al., 2017). El andlisis de los cambios
introducidos refleja que son menores en los reglamentos ambientales y sa-
nitarios (Rivera y Zahn, 2018).

La desilusion por la falta de cambios sustantivos en las regulaciones
ambientales y sanitarias de la industria se reflejan en la revision critica de
la mayoria las organizaciones. Oceana, si bien destacd avances especificos
en materia ambiental y sanitaria, afirmé que las modificaciones a la Ley de
Pesca y Acuicultura pusieron su mayor énfasis en asegurar las condiciones
econoémicas y financieras de las empresas salmoneras (Arroyo, 2011). En
opinién de la organizacion la gravedad de la crisis ambiental y sanitaria
no fue suficiente para que los legisladores realizaran cambios profundos y
estructurales al sistema de produccién de salmon en Chile.

Terram critico las nuevas normativas que se tramitaron en el Parlamento.
A juicio de la organizacién, la nueva normativa no fue capaz de atender los
problemas sanitarios y ambientales que llevaron 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. La
organizacién también critico el enfoque economicista que tuvo la nueva
normativa, propiciada fundamentalmente para reflotar a la alicaida industria
salmonera y lograr concretar acuerdos con sus acreedores financieros (Libe-
rona, 2009).

En el caso de Ecoceanos, las criticas al nuevo marco regulatorio de la
salmonicultura fueron enormes. Para esta ONG el proceso legislativo y regu-
latorio se dio en un marco inconstitucional de privatizacion del mar en favor
de las empresas salmoneras. El caracter inconstitucional la Ley de Pesca y
Acuicultura llevé 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 (OLCA, 2009).

La vision critica de las organizaciones ambientalistas una vez cerrada
la ventana de oportunidad politica abierta con la crisis salmonera, parece
ser un patréon comun en otros conflictos en los que se encuentran sectores
econémicos globalizados y Estados nacionales con minima capacidad e interés
regulatorio, 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, demuestran que las instituciones ambientales,
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gue emergen para regular el acceso o manejo de los recursos naturales en
economias periféricas, son muy débiles. Esa debilidad esta explicada por el
poder de las coaliciones extraterritoriales y la escasa capacidad de incidencia
de las coaliciones alternativas, de las que las ONG ambientales —locales e
internacionales— constituyen una fuerza relevante.

Una cuestion interesante es la secuencia de transformaciones que una
accion limitada puede tener en el mediano y largo plazo. La accion e incidencia
de una organizacién como el movimiento ambiental puede afectar sélo
parcialmente alguna legislacion, pero ese punto de inflexion puede significar
una secuencia de transformacion decisivas que se pueden perpetuar (Pierson,
2000). Investigaciones realizadas en la accién de movimientos sociales en
largas escalas de tiempo (Htun y Weldon, 2012; Weldom, 2012) también
invitan a examinar, desde una perspectiva histérica de mayor alcance, la
accion de las organizaciones de movimientos sociales sobre las politicas.

Conclusiones

Este estudio utilizd los marcos analiticos del proceso politico en los movi-
mientos sociales y coaliciones promotoras de intereses, como un esfuerzo
analitico complementario para comprender mejor el proceso de redisefo
de las regulaciones del sector salmonero. En conjunto, ambas perspectivas,
permiten observar el despliegue de estrategias y acciones de las ONG del
movimiento ambiental, en un marco de accién politica dada por la ventana
de oportunidad abierta por la crisis salmonera. Del mismo modo, permiten
singularizar a los actores mas relevantes que participaron del proceso politico
deliberativo de nuevas regulaciones para el sector salmonero.

El estudio de caso permitié un analisis de 10 afos de proceso de politicas
publicas del sector acuicola. Este examen permitié tener un conocimiento
mas acabado de: 1) las regulaciones precrisis y las regulaciones resultantes del
proceso de redisefio, pudiendo analizar los cambios normativos en materia
ambiental y sanitaria; 2) las condiciones que favorecieron la conformacion
de las coaliciones de defensa y la desafiante, especificando a los actores
relevantes y los desencuentros ideoldgicos y politicos; y, 3) las tacticas y
acciones de las coaliciones, y su despliegue en diferente contextos politicos
y sociales.

La investigacion identifica dos coaliciones relevantes en la configuracion
del espacio politico de las politicas regulatorias de la salmonicultura. Por un
lado, existe una asociacion entre agencias del Estado y organizaciones de
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la industria altamente cohesionada. Entre ambos, existen vinculos y trabajo
colaborativo desde los inicios de la industria en Chile; casi 50 afos trabajando
para desarrollar, consolidar y promover la industria chilena. Estos vinculos
histéricos, han hecho que ambos compartan principios u objetivos de politicas
para el sector. Ambas cuestiones hacen de esta red de organizaciones una
comunidad politica altamente cohesionada.

Por otro lado, una coalicion desafiante mas heterogénea, compuesta por
organizaciones ambientalistas, con distintas visiones del conflicto, cambios
regulatorios y legislativos, diferentes estrategias utilizadas y disponibilidad de
recursos. Estas caracteristicas condicionaron la existencia de alianzas acotadas
y actividades aisladas, conformando una coaliciéon inestable y con escasa
cohesion.

La influencia de las ONG en los cambios regulatorios en materia ambiental
y sanitaria se tradujo en aspectos tales como los escapes de salmones, el uso
desregulado de antibioticos, la deposicion de desechos y las altas densidades
de cultivo. Estas materias sufrieron modificaciones en el proceso regulatorio
que siguio la crisis salmonera.

Futuras investigaciones podrian avanzar en el conocimiento de los al-
cances de largo plazo de estas modificaciones. A pesar del juicio critico de las
propias organizaciones ambientales sobre los resultados de su incorporacion
en el proceso politico decisional de las reformas legales y reglamentarias a la
salmonicultura, esas modificaciones podrian haber generado transformaciones
mayores en la mayor autonomia y capacidad de las agencias estatales y con
ello una reconfiguracién de las relaciones entre los actores y las coaliciones
en la arena politica.
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