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5. Politizando la gestión de residuos.
La experiencia de la participación ciudadana
en la oposición al proyecto de incineración

Planta WTE Araucanía

Cuadra Montoya, Ximena

Pantel, Blaise

Parra Muñoz, Alejandra

En este trabajo nos interesa discutir el caso de la movilización contra 
la planta incineradora WTE (Waste to Energy) Araucanía, dando cuenta 
de la politización en torno al uso del Sistema de Evaluación de Impacto 
Ambiental (SEIA) por parte de las organizaciones y actores locales. Esta 
planta, aún en proceso de evaluación ambiental, pretende construirse en la 
Región de La Araucanía, específicamente en la comuna de Lautaro, luego 
de que la empresa se adjudicó la concesión del servicio de disposición de 
residuos municipales de la comuna de Temuco. En concreto, este proyecto 
propone transformar 186.000 toneladas de residuos sólidos domiciliarios 
en energía (12MW), cenizas, gases y material particulado tóxico a través de 
la incineración (Servicio de Evaluación Ambiental, 2017). Comunidades 
locales y organizaciones ambientales de las ciudades de Temuco y Lautaro, 
han sido fuertes opositoras a esta iniciativa, tanto por los impactos que 
generaría en el entorno, así como por el cuestionado método de la incine-
ración para la gestión de los residuos, problemática que por años enfrenta 
el municipio de Temuco, así como otros a lo largo del país. Esta planta 
incineradora, de ser aprobada, sería la primera de su tipo en Chile y se sitúa 
en el polémico debate sobre el rol de la industria de la incineración como 
método de gestión de residuos.

Luego de haber conocido el proyecto el 2016 que, en primera ins-
tancia, fue ingresado al SEIA a través de una Declaración de Impacto 
Ambiental (DIA), que no fue admitida a tramitación, las organizaciones 
locales comenzaron a desarrollar distintas acciones frente a los servicios 
públicos que son parte de la evaluación ambiental, problematizando el 
Estudio de Impacto Ambiental (EIA) que se presentó por parte de la em-
presa. De este modo, se inició un proceso de articulación social y comuni-
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taria para conocer los detalles técnicos del proyecto, así como para analizar 
y deliberar los impactos ambientales, sociales y culturales que implicaría 
esta planta incineradora si es que llegara a aprobarse y construirse. En 
este análisis local se cuestiona el tipo de proyecto, su carácter extractivo 
y reproductivo y las desigualdades sociales asociadas a la injusticia y al 
racismo ambiental. Además, se forjan acciones colectivas para impedir el 
desarrollo del proyecto, tanto desde las protestas como también utilizando 
el lenguaje de las instituciones públicas para desbordarlas, visibilizar las 
contradicciones y los límites que presentan como institucionalidad.

Los datos y análisis aquí presentados hacen parte de una experiencia 
de investigación- acción participativa sobre casos de defensa territorial en 
contra de proyectos termoeléctricos de La Araucanía, desarrollada por el 
colectivo Red de Acción por los Derechos Ambientales (RADA) durante 
los años 2019 y 2020, espacio organizacional del cual las personas coau-
toras somos parte. Desde un enfoque de investigación situada, militante y 
colaborativa (Fals Borda, 2012; Haraway, 1988; Lugones, 2018), sistema-
tizamos información de prensa de los expedientes en el SEIA y de otras 
instituciones, y de la literatura asociada a esta temática. Además, realiza-
mos entrevistas con actores locales, un encuentro comunitario y una serie 
de reuniones de reflexión sobre nuestras propias experiencias y prácticas 
militantes en el medio de las organizaciones socio-ambientales para hacer 
emerger y co-teorizar el conocimiento político local y comunitario que se 
ha construido en estas movilizaciones (Cuadra Montoya et al., 2020).

Así, un hallazgo central de nuestro trabajo de investigación es la 
constatación de la dinámica de politización del SEIA en el marco de la 
evaluación de este proyecto. Ello, pues, en la resistencia a la instalación de 
la Planta WTE Araucanía no solo se problematiza el Estudio de Impacto 
Ambiental y los efectos de esta iniciativa, sino que, además, la precaria 
relación entre Estado y ciudadanía en el marco de la evaluación ambiental, 
uno de los pilares de la construcción institucional para alcanzar la justi-
cia ambiental en Chile. Destacamos como fenómenos asociados a la po-
litización el ejercicio de las observatones, o campañas para la realización de 
observaciones ciudadanas sobre el proyecto como una práctica política y 
un ejercicio capaz de incidir en la agenda pública. También, la reivindica-
ción de la consulta indígena en el proceso es entendida desde quienes la 
reivindican, las comunidades mapuche de Lautaro, como una experiencia 
colectiva de cuestionamiento de los procesos decisionales en la institucio-
nalidad del país. Además, daremos cuenta de la construcción del debate 
público que las organizaciones han suscitado para la puesta en cuestión 
del consenso inicial que existía en las instituciones frente a este tipo de 
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inversiones. En definitiva, el estudio de caso nos permite analizar distintos 
tipos de productividad política de la ciudadanía. El escrito se estructura, en 
un primer momento, analizando el carácter extractivo de la incineración. 
Luego haremos un relato del proceso de organización y de movilización 
local que se generó en oposición a la planta WTE Araucanía. Finalmente, y 
en una tercera parte, analizaremos los fenómenos que hemos identificado 
asociados a la politización del SEIA en el marco de la disputa frente a este 
proyecto.

La incineración de residuos en la “cadena” del extractivismo

El rechazo a los incineradores de residuos domiciliarios es un fenó-
meno nuevo en Chile ya que este, la Planta WTE Araucanía, sería el pri-
mero de este tipo en el país. Sin embargo, este tipo de conflictos ya existe 
desde hace décadas en otras latitudes. Los incineradores municipales que 
se instalaron en el hemisferio norte (Europa y Norteamérica) en la década 
de 1970, no tardaron en generar controversias por las tóxicas emisiones 
a la atmósfera y las grandes cantidades de cenizas igualmente tóxicas que 
debían ser dispuestas en rellenos sanitarios (Petrlik & Bell, 2020). Surge la 
idea de aprovechar el calor de los incineradores para generar energía y, de 
paso, dar una nueva imagen a esta tecnología. Así aparecen los sistemas 
Waste to Energy (WTE), con mayor sofisticación en sus métodos de que-
ma (gasificación, arco de plasma, etcétera) (Tishman Environment and 
Design Center, 2019). Los promotores de esta tecnología aseguran que se 
trata de energía renovable, ya que la basura sería un recurso que se genera 
permanentemente1. En respuesta a este enfoque, diversas organizacio-
nes ambientalistas han puesto en discusión que los residuos provienen 
de bienes naturales comunes que se agotan progresivamente2. Entonces, 
ubicándonos en este debate, como organización planteamos que la inci-
neración de residuos se hace parte del extractivismo, modelo económico y 
político que sostiene la consolidación de la monoproducción, y que se ha 
profundizado en América Latina gracias a la orientación de las economías 
nacionales hacia la exportación de materias primas, debido al alza de sus 
precios en el mercado internacional, lo que es llamado también el Consenso 

de los commodities (Svampa, 2012: 17-19). Si consideramos que más del 80% 

1 Ver, por ejemplo, las propuestas de la Confederation of  European Was-
te-To-Energy Plants, en https://www.cewep.eu/what-is-waste-to-energy/

2 Ver, por ejemplo, la Alianza Global para Alternativas a la Incineración, confor-
mada por más de 800 grupos de base que se oponen a la incineración, instancia de la cual 
la RADA hace parte. Ver en: https://www.no-burn.org/
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de la “basura” que se genera en las ciudades son residuos que pueden ser 
reincorporados a nuevos circuitos de valor, la incineración de residuos es 
una tecnología que perpetúa el sistema lineal de producción, incluso faci-
litándolo y acelerándolo. Cabe señalar que los residuos generados en estas 
dos etapas del sistema de producción lineal, representan decenas de veces 
la cantidad de residuos que producimos las personas a nivel doméstico 
cuando consumimos y desechamos los productos fabricados (Connett, 
2013). Con la extracción de la materia prima virgen para alimentar el siste-
ma lineal, se destruyen ecosistemas y territorios que habitan poblaciones 
rurales y, frecuentemente, pueblos indígenas. Lo mismo sucede con las fá-
bricas e industrias donde se manufacturan los bienes de consumo masivo. 
Se ha calculado que, en promedio, casi todo lo que adquiere una persona 
en su vida cotidiana, termina en la basura en menos de un año (Connett, 
2013). Los sitios de disposición final de residuos generan también nuevos 
impactos ambientales, a la vez que destruyen los materiales de descarte al 
enterrarlos (Grupo de Investigación de Economía Ecológica, 2016). Tam-
bién, se cuestiona el rol de la generación de energía en el sistema lineal de 
producción, pues para que la incineración sea posible se requiere de otras 
energías que hacen parte del ciclo de vida de los residuos. Hoy ya se re-
conoce que las centrales hidroeléctricas, eólicas o solares no están exentas 
de producir impactos sociales y ambientales (Office of  Energy Efficiency 
& Renewable Energy, 2020) y, por lo tanto, se cuestiona la expresión de 
“energías limpias”. Como ya se ha estudiado ampliamente, los impactos 
ambientales de iniciativas extractivistas son asumidos principalmente por 
los sectores más empobrecidos de la sociedad, como minorías raciales o 
pueblos indígenas. Además, el carácter global del extractivismo favorece 
la invisibilización de sus impactos, ya que las poblaciones afectadas suelen 
encontrarse alejadas de las poblaciones que consumen los productos que 
se fabrican a partir de los bienes naturales.

Los impactos del sistema productivo lineal generados por las prin-
cipales economías industriales, han permeado a distintos gobiernos. En 
2015, la Unión Europea lanzó su primer plan de acción para la economía 
circular. En 2020, la Comisión Europea comunicó su nuevo Plan de Ac-
ción para la economía circular, uno de los componentes principales de 
la nueva agenda del viejo continente para el crecimiento sustentable. La 
meta del plan de acción está en una Europa más limpia y competitiva, 
anunciando iniciativas a lo largo de todo el ciclo de vida de los productos, 
con foco en el diseño, la promoción de procesos económicos circulares, 
el consumo sustentable, apuntando a que los recursos se mantengan en la 
economía europea por el mayor tiempo posible (European Commission, 
2020). Consecuencia de estos planes es que la tecnología de la incineración 
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de residuos pretende instalarse en una serie de países del sur global, inclui-
do Chile. El proyecto incinerador WTE Araucanía, vinculado a la empresa 
española EcoHispánica, así como otros que han explorado la factibilidad 
de invertir en Chile, hacen parte de esta lógica lineal del extractivismo, que 
ha sido fuertemente interpelada en el espacio local.

Crónica de una movilización en contra del proyecto WTE 
Araucanía

El vertedero municipal de la comuna de Temuco, ubicado en el sec-
tor de Boyeco, comenzó su funcionamiento en 1992 y cesó sus funciones 
en 2016. La movilización de las comunidades mapuche del sector, además 
del acompañamiento por parte de organizaciones socio-ambientales de 
la región, han permitido visibilizar lo que desde la década del 2000 se 
caracterizó como una situación de racismo ambiental (Meza-Lopehandía, 
2011: 10; Pantel, 2015: 280; Seguel Hernández, 2003: 25-28). Diversas co-
munidades en conflicto con el Estado por la contaminación producida por 
plantas de tratamiento de aguas servidas y vertederos en sus territorios, 
interpusieron una denuncia ante el Comité para la Eliminación de todas 
las formas de discriminación racial, órgano de las Naciones Unidas, en 
relación con la situación de discriminación y de racismo ambiental que 
vivían. Argumentaron que la mayoría de los vertederos de la región tenían 
efectos e impactos directos en las comunidades mapuche por encontrarse 
las instalaciones localizadas dentro o inmediatamente aledañas a las tie-
rras propiedad de las comunidades (Coordinación de Comunidades en 
Conflicto Socioambiental y Red de Acción por los Derechos Ambientales, 
2009). Producto de dicha movilización, durante el 2010, las autoridades 
de la época decidieron programar planes de cierre de los vertederos de la 
región. Hoy en día, la Municipalidad de Temuco envía sus residuos sólidos 
domiciliarios al relleno sanitario de la comuna de Los Ángeles, gastando 
miles de millones de pesos anualmente en la recolección y traslado vía 
camiones (Briones & Vallejos, 2019).

A pesar de que el colectivo Red de Acción por los Derechos Am-
bientales (RADA), como organización ambiental, había presentado al mu-
nicipio de Temuco una propuesta de ordenanza municipal basada en los 
principios de la estrategia Basura Cero3 en vista a instalar con el tiempo un 
modelo de gestión integral, las decisiones de las autoridades locales fueron 
otras. En este sentido, en el año 2015, la Municipalidad de Temuco decidió 

3 Para mayor información sobre Basura Cero ver: https://zerowasteworld.org/
es/que-es-basura-cero/
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licitar el servicio de disposición final para los residuos domiciliarios de 
la ciudad. Los ejes de dicho concurso fueron fuertemente criticados en 
su momento, considerando que no incorporaba ninguna perspectiva am-
biental que pudiera desarrollarse en base a los principios y a experiencias 
Basura Cero. Al contrario, el énfasis estaba en la búsqueda de tecnología 
supuestamente adecuada para la disposición final de los residuos. Ante-
riormente, en enero del 2015, como pudo comprobar posteriormente la 
RADA a través de una solicitud de información vía el mecanismo público 
de transparencia, la Municipalidad de Temuco realizó junto con algunos 
funcionarios públicos una gira a Madrid para conocer un modelo de in-
cineración que opera en esa zona. Además, participó en dicho viaje un 
empresario, el dueño de la Constructora Wörner, quien algunos meses 
después creó una nueva empresa llamada WTE Araucanía. En agosto del 
2016, y considerando que la nueva empresa WTE Araucanía había sido 
seleccionada al ganar la licitación en diciembre del 2015, se estableció un 
contrato entre la Municipalidad de Temuco y dicha empresa4, en relación 
con la concesión del servicio de disposición de residuos sólidos municipa-
les. Entonces, la empresa constructora que creó WTE Araucanía ya estaba 
en conversaciones desde hace un tiempo con el municipio de Temuco y se 
le adjudicó un contrato sin ninguna experiencia en el rubro de la incinera-
ción de residuos. La idea de una tecnología de incineración para la ciudad 
de Temuco y la firma del contrato con WTE, se realizaron sin ningún pro-
ceso de participación ciudadana y menos tomando en consideración otras 
propuestas alternativas para la gestión de residuos de la ciudad.

La empresa WTE Araucanía, en noviembre del año 2016, ingresó su 
iniciativa al SEIA, a través del SEA, presentando una DIA. Ello generó 
nuevamente críticas por parte de organizaciones ambientales y ciudadanas 
como la RADA, que solicitaron al SEA la no admisión de la DIA, apun-
tando a que un proyecto de esta naturaleza y dado sus posibles impactos 
en la población, debiera haber formulado un Estudio de Impacto Ambien-
tal (EIA). El SEA decidió no admitir a tramitación la DIA y solicitó a la 
empresa ingresar un EIA, lo que finalmente realizó en su primera presen-
tación en junio del 2017 (SEA, Región de La Araucanía, 2017).

A partir de este momento, y hasta el día de hoy, las comunidades ma-
puche del territorio donde pretende instalarse el incinerador han generado 
una férrea oposición, junto con organizaciones ciudadanas de Lautaro y 
Temuco. Como suele ocurrir en el desarrollo de un EIA, las comunidades 

4 Hoy en día, la empresa y la municipalidad están en una disputa judicial, ya que la 
municipalidad ha decidido revocar el contrato dado su incumplimiento. El proyecto sigue 
siendo evaluado en el  SEA con fechas postergadas.
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mapuche tomaron conocimiento de dicho proyecto, que se ubicaría a la 
entrada de la ciudad de Lautaro a la orilla de la Ruta 5 Sur, a partir del mo-
mento en que la empresa se acercó a dirigentes de las comunidades para 
levantar algunos insumos del medio humano para la presentación de su 
EIA. Por eso, las comunidades mapuche acudieron a la RADA solicitando 
asesoría en la materia, considerando la desinformación existente y el des-
conocimiento de cómo organizarse frente a un proyecto percibido como 
una amenaza para su calidad de vida.

Luego del ingreso del EIA al SEA, se abrieron dos procesos: las 
observaciones de los organismos públicos y de la Municipalidad de Lau-
taro sobre el proyecto, y el período de participación ciudadana. En este 
momento, organizaciones ciudadanas de Lautaro y Temuco, además de 
las comunidades mapuche, intentaron hacer valer el artículo 15 bis de la 
Ley 19300, es decir, solicitar que se devuelva el proyecto al titular por 
considerarlo incompleto, acción que el SEA rechazó. Las comunidades y 
organizaciones fundamentaron serias deficiencias, entre otros ámbitos, en 
la caracterización del medio humano con relación al área de influencia del 
proyecto, la cual desconocía la existencia de las comunidades presentes en 
el territorio. Este es un tipo de información fundamental requerida por 
ley a los EIA y que tiene incidencia concreta en la realización o no de la 
consulta indígena, motivo por el cual, como se verá en la sección siguiente, 
fue uno de los asuntos clave del reclamo local. El proyecto siguió en eva-
luación y los organismos públicos emitieron una serie de observaciones 
sobre los impactos de una industria incineradora de esta naturaleza, soli-
citando más información y estudios complementarios sobre la gestión del 
agua, del ruido, del proceso mismo de incineración, de la contaminación 
por emisiones peligrosas a la atmósfera en una zona que ya se encuentra 
saturada de material particulado, etcétera. A la fecha se han realizado dos 
procesos de participación ciudadana con una activa movilización social. 
En momentos en que redactamos este trabajo, el proyecto se encuentra 
suspendido a la espera de nuevos antecedentes que la empresa debe entre-
gar como consecuencia de los pronunciamientos de organismos públicos 
y observaciones ciudadanas.

Es de señalar que la movilización fue importante en el proceso de 
oposición a este proyecto. Numerosas actividades han sido realizadas: char-
las sobre los impactos negativos de la incineración y la alternativa Basura 
Cero (Figueroa, 2017), reuniones con autoridades regionales y comuna-
les, elaboración de documentos informativos para la ciudadanía, campaña 
comunicacional de recolección de firmas y de observaciones ciudadanas 
para ingresar al SEA, jornadas informativas en la Universidad Católica 
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de Temuco, articulación con las comunidades mapuche y, en particular, 
con las comunidades Tripañan, Juan Chavarría, Pancho Cayuqueo, Machi 
Juana Curihual, Juan Huenchunao y José María Toro, ubicadas cerca de la 
ciudad de Lautaro. Dos concurridas marchas ciudadanas fueron organiza-
das el 03 de octubre de 2017 (Vaccaro, 2017) y el 25 de noviembre de 2019 
(Márquez & Ancao, 2019).

Fotografía Nº 1. Marcha Temuco 03 de octubre 2017

Fotografía Nº 2: Marcha Temuco 25 de noviembre 2019
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Fotografía Nº 3: Marcha Temuco 25 de noviembre 2019, 
concentración frente a la oficina del SEA Araucanía

3. Politización de la evaluación ambiental del proyecto WTE

Por politización, noción polisémica y de utilización variada en socio-
logía y filosofía política, entenderemos la capacidad de convertir en políti-
co, lo que antes no necesariamente era parte de la esfera pública, es decir, 
como un momento que interrumpe continuidades, marcando un nuevo 
horizonte de posibilidades, con el fin de buscar nuevas acciones de poder 
(Palonen, 2003: 184-185). Se refiere a la recalificación de los objetivos y 
actividades que resultan de los acuerdos prácticos para poner en cuestio-
namiento lo establecido (Lagroye, 2003: 360). Implica distintos tipos de 
procesos. De una parte, están los relativos a la subjetivación política para 
que las personas se hagan parte de una determinada comunidad políti-
ca (Benedicto & Morán, 2014; Eliasoph, 1998; Gamson, 1992; Hamidi, 
2006). De otra, están los procesos relativos a la configuración del espacio 
público, las dinámicas de la comunidad política y las interacciones entre lo 
político y la política, lo instituido y lo instituyente (Arendt, 1997; Casto-
riadis, 1998; Habermas, 2009; Mouffe, 2007; Rancière, 1997). Este último 
tipo de fenómenos asociados a la politización son los que nos interesa 
recoger en el análisis de la disputa en contra de la planta WTE Araucanía, 
en el marco de evaluación de este proyecto en el SEIA.

Los conflictos socio-ambientales en la última década han cobrado 
especial relevancia en el país a tal punto que el Instituto Nacional de Dere-
chos Humanos (INDH) se ha dedicado a trabajar estas materias, identifi-
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cando 118 conflictos socio-ambientales desde el año 2012 a la fecha (Ins-
tituto Nacional de Derechos Humanos, 2020). Las movilizaciones sociales 
en el contexto de conflictos ambientales por la instalación de proyectos 
extractivos, se confrontan cada vez más con el SEIA, aunque no todos 
los proyectos que ingresan son interpelados por la población. Además, 
existen conflictos por proyectos que por sus características no son trami-
tados ante el SEIA, como las centrales hidroeléctricas de menos de 3MW, 
que igualmente en varios casos generan conflictividad social. Los sectores 
donde se concentra mayor conflictividad de este tipo son los de energía y 
minería, tal como varias investigaciones y reportes lo han señalado (Allain, 
2019: 86; Carranza et al., 2020: 48). Estas disputas terminan, por lo gene-
ral, en la judicialización de las resoluciones adoptadas por el procedimien-
to de toma de decisión (Observatorio de la Productividad, 2019). El SEIA 
contempla un mecanismo específico en torno al proceso de evaluación 
ambiental de este proyecto, puesto que el conflicto comienza cuando es 
conocida la iniciativa, al momento de ingresar este proyecto ante el SEIA, 
pues antes solo se sabía de la iniciativa, pero se desconocía el lugar especí-
fico de vinculación con la sociedad civil a través del mecanismo de partici-
pación ciudadana, que es obligatorio para todos los proyectos ingresados 
a través de un EIA, y solo en las DIA en que el SEA lo decrete, ya sea 
porque fue solicitado por la ciudadanía o por sus propias características, 
tal como lo señala la normativa ambiental vigente (Ley 19.300, párrafo 
3º). Sobre todo, en este proceso de participación ciudadana, la autoridad 
ambiental recoge observaciones de parte de la comunidad para ser consi-
deradas en la evaluación.

Con motivo de estas instancias de configuración de la participación 
ciudadana, así como en la evaluación ambiental en su conjunto, hemos 
venido identificando una serie de fenómenos que son propios de la pro-
ductividad política de la sociedad civil. Los fenómenos más relevantes que 
dan cuenta del tipo de politización que hemos identificado en el proceso 
de movilización en contra de la planta WTE Araucanía hasta la fecha, son 
la puesta en agenda, la construcción de un debate público y la interrupción 
del espacio decisional. En particular, nos hemos concentrado en observar 
la movilización desarrollada en que se implementaría. 

3.1 Puesta en agenda: interrupción y ampliación del quehacer de la 
institucionalidad de la evaluación ambiental

La puesta en agenda es un mecanismo de la productividad política 
de la politización que consiste en la capacidad de movimientos sociales, 
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coaliciones y/o grupos de interés para hacer pública una problemática, 
involucrando el quehacer, las definiciones y la trayectoria de las institu-
ciones políticas instituidas (Garraud, 2014; Hassenteufel, 2010). Esto lo 
hemos constatado con la interrupción y ampliación de la agenda institu-
cional de la evaluación ambiental y la construcción de una agenda propia 
de las organizaciones sociales y de la ciudadanía que ha influenciado tanto 
a los organismos de Estado como al empresarial. Particularmente, hemos 
constatado la puesta en agenda que produjo la organización de las observa-

tones, iniciativas gestionadas por los actores sociales implicados en la opo-
sición al proyecto, en las que se llama a la ciudadanía a redactar y firmar 
observaciones ciudadanas para ser ingresadas al SEIA. El quehacer de la 
institucionalidad ambiental implica la formalización y burocratización del 
procedimiento de participación ciudadana en el marco de la evaluación 
ambiental de los proyectos que ingresan al SEIA, que es el momento en 
que el SEA informa del proyecto a la ciudadanía y recibe sus observa-
ciones ciudadanas. El rol de estas observaciones es comunicar al SEA de 
necesidades de información y clarificación de los proyectos y de otros pro-
blemas y riesgos ambientales hasta ahora no identificados por la empresa 
que presenta una iniciativa al SEIA. En nuestro análisis, evidenciamos que, 
en este caso, las organizaciones sociales articuladas a través de una coali-
ción de multiactores en oposición al proyecto, que implica a las comuni-
dades mapuche de la zona, vecinos chilenos de la comuna de Lautaro, la 
Corporación por el Futuro Ambiental Sano, CORFAS –una organización 
socio-ambiental de Lautaro que surgió para estos efectos–, la Municipa-
lidad de Lautaro y la RADA, definieron participar activamente en este 
procedimiento. De este modo, se estableció una vinculación con el SEA 
como organismo coordinador de la evaluación ambiental, demandando 
reuniones en terreno, informaciones específicas y coordinando entrega de 
observaciones. También, se generaron equipos técnicos en alianza con el 
municipio de Lautaro, que contribuyeron a la recolección de información 
para robustecer los argumentos de las observaciones.

Como lo hemos descrito anteriormente, se han realizado dos ins-
tancias de participación ciudadana. En la primera, desde el 07 de julio 
hasta el 03 de octubre de 2017, se recepcionaron 3.402 documentos de 
observaciones ciudadanas en total, de los cuales 3.394 fueron presenta-
dos por 2.491 personas naturales y 8 por personas jurídicas (SEA, Región 
de La Araucanía, 2017). Como resultado de estas observaciones, el SEA 
sistematizó 45 páginas de solicitudes de aclaraciones, rectificaciones y/o 
ampliaciones sobre el EIA del proyecto. Posteriormente, y luego de que 
la empresa pidió extender los plazos que disponía para entregar sus res-
puestas, no fue sino en agosto de 2019 que el titular ingresó su primera 
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adenda, documento que responde al conjunto de las observaciones ciuda-
danas y de los organismos públicos. Además, informó de modificaciones 
sustanciales que se incorporaron al proyecto, tales como la eliminación 
de los procesos de separación de vidrios, metales y PVC, eliminación del 
proceso de higienización, y el cambio del proceso de gasificación por uno 
de horno parrilla. En consecuencia, y junto a la presión de las organizacio-
nes sociales para que se reconociera que estos cambios eran sustanciales, 
el SEA abrió un segundo proceso de participación ciudadana entre el 3 
de octubre y el 31 de diciembre de 2019. Nuevamente, las organizaciones 
implementaron una campaña para la formulación de observaciones ciuda-
danas, utilizando espacios públicos en las comunas de Temuco y Lautaro, 
además de concentraciones públicas. En este entonces, el SEA recepcionó 
15.163 documentos de observaciones ciudadanas y señaló que, además, el 
titular todavía no abordaba una serie de observaciones ciudadanas del pro-
ceso anterior y que, por lo tanto, la empresa debía “incorporar respuestas 
suficientes y completas”, sistematizando 28 páginas de nuevas solicitudes 
de información, aclaración o modificaciones del proyecto (SEA, Región 
de La Araucanía, 2020: 3). De este modo, la ciudadanía ha logrado incidir 
en una actividad de la evaluación ambiental que es el análisis de las obser-
vaciones en tanto insumo objetivo del proceso de evaluación y cotejarlas 
con el reporte de la empresa. Como resultado de ello, que el SEA concluya 
que existen vacíos importantes de la información le otorga a la ciudadanía 
un nuevo marco de acción pues, teóricamente, un proyecto que presenta 
estos problemas no podría ser recomendado para su aprobación. Igual 
que en el proceso anterior, una vez más el titular pidió una extensión de 
plazo el que se le otorgó hasta el 31 de diciembre de 2020 para responder 
nuevamente a las observaciones institucionales y ciudadanas que se le han 
formulado.

De este modo, a través de la construcción y adhesión masiva a obser-
vaciones ciudadanas, se ha construido una relación de poder entre comu-
nidades y organizaciones con las instituciones de Estado involucradas en 
la evaluación ambiental, y con la empresa WTE Araucanía. En un inicio, al 
momento en que se formulaba esta iniciativa, pero también en los inicios 
de la evaluación ambiental, las comunidades locales estuvieron invisibiliza-
das tanto por la Municipalidad de Temuco que estableció un contrato con 
esta empresa sin considerarlas, así como por las autoridades locales que 
discutían con la empresa la tecnología de la incineración, sin problemati-
zar la política de gestión de residuos con la ciudadanía. Un evento de esta 
estrecha relación entre empresa e instituciones de gobierno que presencia-
mos directamente, fue cuando en agosto de 2018 una autoridad regional 
llegó a un evento público con representantes de WTE y anunció la pronta 
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construcción de la planta WTE Araucanía, aun cuando el proyecto se en-
contraba suspendido del proceso de evaluación, luego de las contundentes 
observaciones que se le habían formulado en el primer proceso de parti-
cipación ciudadana. La cantidad y calidad de observaciones recolectadas 
se presentan como una demostración del bajo nivel de aceptabilidad social 
frente a la iniciativa. La existencia de esta relación de poder es presentada 
en la prensa regional cuando constata la importancia de la disputa en que 
se encuentra la ciudadanía: “el proyecto de incineradora WTE Araucanía 
se convertirá en el proyecto con más observaciones ciudadanas en contra, 
en la historia del Sistema de Evaluación Ambiental de Chile” (SoyTemuco, 
2019). También, las observatones se realizaron tanto en Temuco como en 
Lautaro, es decir, en la zona directamente afectada, como iniciativa de di-
fusión y de concientización sobre las limitaciones de una política comunal 
de gestión de residuos que trasladaba su problemática a otro territorio. 

Fotografía Nº 4: Observatón Lautaro noviembre 2019

Esta experiencia de las observatones objetiviza otra perspectiva res-
pecto a quienes son los actores implicados en un proyecto con alcances 
socio-ambientales, normalmente reducidos ante la noción “área de in-
fluencia”, que es la zona que se demarca como área donde se producirán 
los impactos directos de un proyecto. Para la política institucional, esta 
cantidad de observaciones no significa un hecho formal de relevancia, tal 
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como lo ha señalado el SEA al explicar dicho procedimiento, quien ha 
llamado incluso a no saturar ni entorpecer el proceso de la evaluación. Sin 
embargo, en nuestro análisis, esta es una manifestación de participación en 
la evaluación ambiental que cobra validez para la experiencia informativa, 
analítica y de concientización sobre los impactos y alcances de los proyec-
tos, ampliando desde la sociedad civil la información pública que existe 
sobre las iniciativas en cuanto tal. Indicador concreto de la productividad 
política de la puesta en agenda que ha significado la construcción ciuda-
dana de observaciones, es la postergación de los plazos de este proyecto, 
el cual pretendía iniciar su ejecución en julio de 2018, según se indicaba 
en el EIA ingresado el 2017, y que todavía se encuentra en proceso de 
evaluación ambiental. Cada proceso de participación ciudadana que se im-
plementó significó una solicitud de suspensión de plazos de la empresa, 
los cuales suman hasta ahora un 82,58% del tiempo de evaluación trans-
currido (SEA, Región de La Araucanía, 2017). Además, bajo el argumento 
de la dilatación de la evaluación del proyecto y de los cambios sustanciales 
que el titular debió incorporar, la Municipalidad de Temuco decidió res-
cindir el contrato y se encuentran ambos en un proceso judicial (Cabrera 
& Ancao, 2020). 

3.2 La interrupción del espacio decisional: el reclamo  
por la realización de la consulta indígena

El segundo fenómeno que da cuenta de la politización del SEIA en el 
marco de la movilización contra este proyecto, es un cuestionamiento del 
campo de aquello que se decide respecto al impacto sobre las comunida-
des indígenas del territorio. De una parte, la politización plantea la trans-
formación de los límites de lo político, de lo susceptible a ser decidido. 
De otra, incluye el cuestionamiento sobre quiénes deben participar en las 
decisiones y bajo qué mecanismos, es decir, “la politización opera como 
un proceso de construcción de límites que puede ampliar o restringir el 
campo de autodeterminación de la sociedad” (Programa de las Naciones 
Unidas para el Desarrollo, 2015). Entonces, desde nuestra perspectiva, la 
demanda por la realización de la consulta indígena en el marco de la eva-
luación ambiental de este proyecto, implica poner en cuestionamiento las 
limitaciones que el SEA Araucanía ha impuesto al derecho a participar de 
la toma de decisiones por parte de las comunidades indígenas implicadas. 
Esta, la consulta indígena, es una reivindicación histórica en el movimien-
to mapuche y ha surgido en una serie de otros casos de proyectos de 
inversión que ingresan al SEIA desde su implementación (Millamán Man-



255

tercera parte | Movimientos sociales y extractivismo

ríquez, 2019). Actualmente, la reglamentación de este derecho en materia 
de iniciativas de inversión, en conjunto a la jurisprudencia, se remite a pro-
yectos susceptibles de afectar directamente a comunidades mapuche, lo 
que se ha homologado a la definición del área de influencia ambiental y los 
impactos significativos que se producen sobre esta (Guerra Schleef, 2017).

Esta susceptibilidad de verse afectada una comunidad indígena lo 
presenta el titular del proyecto y lo reconoce como válido o no el SEA en 
tanto ente evaluador, durante el proceso. En este caso, la empresa WTE 
Araucanía inicialmente no identificaba la existencia de comunidades ma-
puche sobre el área de influencia (capítulo 5, Línea de Base del proyecto, 
2017, 5.9-4, Expediente SEIA). Ello, pues consideraba que el área de in-
fluencia sobre el medio humano implicaba solo a la ciudad de Lautaro y 
al sector industrial, estando las comunidades a más de un km del área de 
influencia. Esto fue cuestionado por el propio SEA con sus observaciones 
en torno al EIA, solicitando incorporar un estudio de medio humano y 
de las comunidades mapuche ubicadas en el sector de emplazamiento del 
proyecto. Posteriormente, por efecto de las observaciones de organismos 
públicos, de las observaciones de las comunidades mapuche y de la ciuda-
danía, la empresa incorporó nuevas comunidades al área buffer de influen-
cia sobre el medio humano en una superficie de 2,5 km en torno al lugar 
de emplazamiento propuesto, reconociendo que las comunidades Tripai-
ñan, Pancho Cayuqueo y Manuel Millañir se encuentran dentro (Adenda, 
capítulo H, apartado 7, 2019: 11. Expediente SEIA). Sin embargo, hasta 
la fecha ni la empresa ni el SEA reconocen que las comunidades sean sus-
ceptibles de ser afectadas de manera significativa sobre el proyecto. 

Aun así, las organizaciones y comunidades mapuche de Lautaro so-
licitaron formalmente el 2019 la realización de una consulta indígena al 
SEA Araucanía. Esta reivindicación de las comunidades, a las que se ha su-
mado la ciudadanía en general, haciendo uso del lenguaje contencioso, es 
decir, valiéndose de los marcos normativos que significa el reglamento de 
evaluación ambiental y los propios procedimientos administrativos, pro-
cede a cuestionar el marco del cómo, quién y qué se decide respecto a la 
realización o no del procedimiento específico de consulta indígena en Chi-
le. Las comunidades mapuche del área que rodea el proyecto al conocer y 
debatir sobre los impactos de la incineración de residuos, se autodenomi-
nan como afectadas directas por este proyecto y reclaman que, entonces, 
es deber del Estado implementar un proceso de consulta indígena.
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MAPA Nº 1- Área de estudio y comunidades mapuche

Los actores movilizados insistieron en señalar que existían evidencias 
científicas de que los impactos directos para la salud de las personas se 
extienden por mucha más distancia de lo informado por la empresa. Por 
una parte, plantean que el titular del proyecto nunca presentó una mode-
lación adecuada y conforme a la superficie que se podría ver afectada. La 
figura anterior (mapa Nº 1) identifica alrededor de 56 comunidades ma-
puche dentro del área o superficie de potencial influencia, declarada por 
la empresa. Por otra parte, propusieron que el área de afectación directa 
debiese ser calculada en base a una serie de factores científicos (altura de la 
chimenea, cantidad y velocidad de gases, climatología, topografía) que no 
fueron considerados en el adenda y se solicitó al titular del proyecto, a tra-
vés del ingreso de observaciones ciudadanas, justificar con datos validados 
el área de afectación real que tendría su posible actividad. En este sentido, 
los actores movilizados en contra de este proyecto de incinerador consi-
deraban, hasta la fecha, que la empresa había constantemente subestimado 
los impactos sanitarios en materia de salud para la población aledaña. Ac-
tualmente, el no reconocer impactos significativos sobre las comunidades 
mapuche implica que no se incorporan medidas de mitigación, reparación 
o compensación hacia estas. 

A pesar de que las comunidades solicitaron al SEA el desarrollo de 
una consulta indígena el 2019, hasta el día de hoy no ha existido respuesta 
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al respecto. Como sea, el proyecto se encuentra paralizado y creemos fir-
memente, luego de la revisión de los expedientes de evaluación, del análisis 
de nuestra trayectoria como colectivo RADA en este conflicto, así como 
del análisis de las propias organizaciones locales de la ciudadanía organiza-
da mapuche y chilena, que la ciudadanía ha incidido en el cuestionamiento 
formal a los vacíos de información que presenta este proyecto y que lo 
tienen aún estudiando sus respuestas. Un problema clave ha sido el que se 
ha expuesto, la negación de las afectaciones a las comunidades indígenas. 
Este no es un hecho aislado en la actualidad ni exclusivo a este conflicto. 
Por ejemplo, la central termoeléctrica de biomasa agrícola de Rakun SPA, 
en cuyo DIA se omitió la afectación directa a las comunidades mapuche 
y aun así fue aprobado (2016), luego de la acción administrativa de las co-
munidades mapuche, la Dirección Ejecutiva del SEA dictaminó retrotraer 
la evaluación ambiental luego de su aprobación (Cuadra Montoya et al., 
2020: 6). Parece ser que la toma en cuenta de las comunidades mapuche 
afectadas por proyectos extractivos al momento de implementarse, es un 
asunto todavía deficiente tanto en el actuar de las empresas como de la 
institucionalidad ambiental.

3.3 Construcción del debate público sobre la incineración

Finalmente, la politización, al nombrar algo como político, incluye 
controversias en el debate público (Palonen, 2003: 182). En este caso, des-
tacamos dos controversias públicas en el marco de la evaluación de este 
proyecto. Una se desarrolló en torno a la inocuidad de la incineración de 
residuos para la salud y el medio ambiente. La segunda es el cuestiona-
miento de las políticas lineales de gestión de residuos. En tal sentido, en 
la movilización contra el proyecto, se implementó un proceso de puesta 
en cuestión de la incineración como una política energética y de manejo 
de residuos limpia, y no contaminante pero, además, sobre la inexistencia 
de políticas públicas en gestión de residuos que abordara el ciclo de vida 
completo de los materiales. Eventos clave de esta construcción de debate 
público fueron dos seminarios internacionales realizados por la RADA en 
vínculo con la carrera de sociología de la Universidad Católica de Temuco 
los años 2016 y 2018, y al que asistieron varios especialistas en toxicología 
ambiental y políticas públicas de gestión de residuos basados en la estrate-
gia Basura Cero. En 2016 asistieron dos expertos: Paul Connett, director 
ejecutivo de Health Studies, doctor en química y especialista en toxicología 
ambiental, y Luis Intxuspe, alcalde de Hernani, que ha implementado una 
política municipal Basura Cero. Luego, en el 2018, participó Antonieta 
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Gatti, doctora en física de la Universidad de Bolonia y especialista en el 
estudio de nano-patologías, y Enzo Favoino, jefe del Comité Científico 
Basura Cero Europa. En estos seminarios y otras actividades que estos 
invitados realizaron, incluyendo reuniones con autoridades regionales y 
comunales, se expusieron tanto el debate científico sobre riesgos ambien-
tales y a la salud humana de la incineración de residuos, como experiencias 
concretas y exitosas de gestión de residuos basados en el modelo Basura 
Cero.

Fotografía Nº 5: Cartel en camino público rural de Lautaro

Fuente: araucaniadiario.cl

En nuestra sistematización, hemos identificado que hasta antes de 
estos seminarios las únicas experiencias y discusiones que se observaban 
en la región sobre Basura Cero, en tanto modelo no lineal de gestión de re-
siduos, provenían de la RADA, y luego de ello, y del conjunto de acciones 
de educación ambiental y difusión, este debate se ha expandido de manera 
tangible en el espacio público. El compostaje domiciliario y comunitario es 
una de las actividades de gestión de residuos del modelo Basura Cero, que 
no se habían planteado en el espacio público hasta antes del debate en tor-
no a la incineradora. Por ejemplo, hoy la misma Municipalidad de Temuco 
implementa algunas iniciativas en torno al tema, entregando composteras 
domiciliarias y para establecimientos educacionales, y promoviendo la se-
paración de residuos para el reciclaje, tal como lo destaca un medio de 
prensa regional:
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Vamos a retirar en forma separada para poder entregarlo a 
las respectivas personas que van a reciclar estos elementos, y a la 
larga, queremos llegar a la basura cero, que es un proyecto que 
estamos soñando hace mucho tiempo y para eso están nuestros 
equipos trabajando fuertemente (Miguel Becker, alcalde de Temu-
co, en: Araucanía Noticias, 2019)

Junto a lo anterior, una idea fuerza que se instaló en el marco de 
estas actividades fue “La incineración no es la solución”, en respuesta a 
una afirmación de la empresa WTE Araucanía, que planteaba que este tipo 
de iniciativas resolvería el problema de la basura tanto de Temuco como 
de la región. Por el contrario, el debate público fue mostrando diversas 
deficiencias ya constatadas en países europeos y norteamericanos. En lo 
que respecta a los riesgos para la salud y el medio ambiente, este debate 
introdujo la necesidad de considerar en la evaluación ambiental la exis-
tencia de las nanopartículas como forma específica de contaminación de 
las plantas incineradoras y que tiene efectos específicos sobre la salud de 
las personas, tal como se viene estudiando. El Gobierno Regional de La 
Araucanía, entidad que se reunió con dos invitados internacionales de uno 
de estos seminarios, destacó en sus redes sociales:

En primera parte de su exposición, la doctora Gatti se refiere 
a la evidencia científica que existe sobre los nocivos efectos para 
la salud humana de nanopartículas generadas por incineradores 
de basura en todo el mundo (en Twitter, 29 de agosto del 2018).

Recientemente, en marzo de 2020, el Concejo Municipal de Temuco 
acordó la finalización del contrato con WTE. En esta discusión, el in-
tercambio de los concejales daba cuenta del desacuerdo con el proyecto 
actual y dejó ver la necesidad de la incorporación de las acciones Basura 
Cero:

(L)o que ofrecía esta empresa está totalmente fuera de los 
tiempos de hoy, ya que no nos interesa quemar la basura, sino tra-
tar de salvar el medio ambiente, necesitamos un proyecto que nos 
lleve a pensar en compostaje y reciclaje (Concejal Esteban Barriga, 
en Municipalidad de Temuco, 2020: 24).
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Además, este debate público no se ha limitado al espacio de la po-
lítica local, sino que ha escalado al debate nacional sobre la incineración 
como estrategia de generación de energía y gestión de residuos. Específi-
camente, durante el año 2020, el Ministerio del Medio Ambiente propuso 
un documento programático, Hoja de ruta hacia la economía circular, en el marco 

de los compromisos voluntarios para el cumplimiento del Convenio de París, plantean-
do la incineración de residuos como método para la reducción al 10% de 
la disposición final de residuos a rellenos sanitarios. Afortunadamente, las 
organizaciones ciudadanas que participamos en una mesa que discutió5 
esta materia, fuimos capaces de desplegar los argumentos que persuadie-
ron al conjunto de entidades participantes, para que la recomendación 
final no incorporara la incineración de residuos en la hoja de ruta.

Desde nuestra perspectiva, organizando la información disponi-
ble sobre este caso, así como la propia experiencia de las organizacio-
nes comunitarias y socio-ambientales, creemos que se ha desmitificado 
la inocuidad de la incineración. También, la acción de las organizaciones 
sociales movilizadas ha acercado a la ciudadanía y a las y los tomadores 
de decisiones, conocimientos expertos que hasta antes de la existencia de 
estos seminarios, campañas informativas y observaciones ciudadanas eran 
asuntos desconocidos por la población. Sabemos que no existe una vi-
sión única desde la producción científica, pero las acciones ciudadanas 
han mostrado cuestionamientos robustos que han logrado problematizar 
una visión única y homogénea al respecto. Así, estas acciones han contri-
buido a construir un debate público sobre la incineración como política 
energética y de gestión de residuos que, sin la ciudadanía, no se habría 
producido. Prueba de ello es que en el debate sobre la pertinencia o no 
de esta planta incineradora se fue desarrollando una recalificación de la 
gestión de residuos, implicando la puesta en cuestión o transgresión del 
consenso y legitimidad del asunto en discusión (Lagroye, 2003: 365, 372). 
En definitiva, la construcción de una planta de incineración en Lautaro, la 
primera del país como política de gestión municipal de los residuos, hoy 
está seriamente puesta en cuestionamiento, al punto de que el organismo 
mandante retiró el contrato que había firmado con la empresa.

5 Las organizaciones ciudadanas participantes de la Mesa de Valorización Ener-
gética en el marco de la Hoja de Ruta para la Economía Circular que contribuyeron en 
este acuerdo, fueron: Red de Acción por los Derechos Ambientales, Fundación Basura y 
Movimiento Nacional de Recicladores de Chile.
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Conclusión: desbordar lo institucional para (re)construir 
el espacio público sobre la política de gestión de residuos

En el proceso de movilización social en contra de la planta WTE 
Araucanía, que se ha realizado hasta la fecha, hemos identificado una serie 
de fenómenos que hacen parte de la politización asociada a la evaluación 
ambiental del proyecto, como son: la puesta en agenda de las observa-
ciones ciudadanas; la interrupción del espacio decisional al ponerse en 
cuestión la definición del área de influencia y, por lo tanto, la realización 
de la consulta indígena; y la construcción de un debate público en torno 
a los impactos de la incineración. Por lo tanto, este estudio de caso nos 
permite plantear la rica productividad sociopolítica que han generado las 
organizaciones sociales y comunidades mapuche que hacen parte de la 
oposición a este proyecto. La experiencia de investigación que nos permi-
tió sistematizar datos, discutir como organización e intercambiar con otras 
organizaciones aliadas los aprendizajes de las resistencias a proyectos ter-
moeléctricos en la región de La Araucanía, nos entrega distintos tipos de 
aprendizajes. Uno en particular es que las acciones ciudadanas de rechazo 
al proyecto WTE contribuyeron a que finalmente esta iniciativa hoy esté 
cuestionada en el espacio público, incluso por quienes la contrataron.

Además, podemos decir que los problemas y necesidades de la ges-
tión de residuos, así como las alternativas a los planes actuales de acción al 
respecto, se han vuelto un asunto de acción pública, es decir, que incluyen 
en su proceso de diseño e implementación al conjunto de actores socia-
les, dejando de ser un problema exclusivo de las instituciones de Estado 
(Lascoumes & Le Galès, 2014). Como colectivo RADA, hemos iniciado 
e impulsado a escala local diversas iniciativas que incorporan la estrategia 
Basura Cero, modelo de gestión de residuos que surge a comienzos de la 
década del 2000 y que se ha expandido a escala global como alternativa 
que pone, al centro del diseño de políticas, el fin de la lógica lineal de pro-
ducción. Dejar de producir basura no solo tiene implicancias en el manejo 
de residuos. Significa dejar de extraer bienes naturales comunes para fabri-
car productos desechables e innecesarios para producir bienes necesarios 
que además sean durables, reparables, biodegradables, reutilizables o, por 
último, reciclables. La crisis ambiental da cuenta de la necesidad de trans-
formaciones tanto a nivel del sistema económico que reconozca los límites 
del planeta como de los acuerdos sociales, para que la humanidad pueda 
vivir bien, tal como lo vienen planteando diversos pueblos indígenas con 
sus propios conceptos. Hoy, en la Región de La Araucanía, ya se están 
implementando programas municipales de diversas comunas de reciclaje, 
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compostaje público, reducción de plásticos y, en el lenguaje de gestores 
públicos de medio ambiente, la noción Basura Cero empieza a ser cada 
vez más planteada.

Ahora bien, más allá de la transformación de este problema social y 
ambiental en uno de orden público y político, una pregunta que dejamos 
abierta es cómo esto puede haber contribuido a la crítica al modelo lineal 
de gestión de residuos desplegada en las nuevas alternativas que empie-
zan a observarse en varias comunas. Creemos que estas movilizaciones 
podrían haber incidido en una serie de medidas locales que comienzan 
a incorporar diversas acciones de la estrategia Basura Cero. Inicialmente 
observamos que, en el marco de la movilización y problematización de 
los proyectos, se ha construido un debate público sobre las soluciones 
y alternativas que se requieren para estos tiempos en que se advierten 
los fuertes impactos del cambio climático, crisis hídrica y contaminación 
ambiental, que ponen en riesgo la continuidad y disposición de una serie 
de bienes naturales comunes. Creemos necesario seguir analizando cómo 
la politización de los instrumentos de la política ambiental está contribu-
yendo no solo a cuestionar los proyectos de inversión y los límites de la 
institucionalidad ambiental sino que, además, podría estar ayudando a la 
construcción de soluciones socio-ambientales a los problemas públicos, 
como es la gestión de residuos. 
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