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SINTESIS EJECUTIVA —N°18b- )
PROGRAMA PARTICIPACION CIUDADANA EN LOS INSTRUMENTOS DE GESTION
CONAMA - MINISTERIO SECRETARIA GENERAL DE LA PRESIDENCIA

PRESUPUESTO ANO 2001: $ 298 millones
1. DESCRIPCION DEL PROGRAMA
1.1 Fin

Contribuir al involucramiento de la ciudadania en la gestion ambiental del pais para alcanzar un
desarrollo sustentable.

1.2 Propéosito

La ciudadania ha participado en el proceso de toma de decisiones contenidas en la aplicacién de los
instrumentos de gestion ambiental.

El Programa tiene como objetivo el establecimiento de mecanismos y condicione_s necesgrias para
garantizar la participacién de la ciudadania en los instrumentos de gestién ambiental (Slsterpa de
Evaluacién de Impacto Ambiental (SEIA), planes y normas) y posibilitar que, a través de
observaciones debidamente presentadas, influyan en la toma de decisiones de los mismos.

1.3 Poblacion Objetivo

Organizaciones ciudadanas con personalidad juridica y todas aquellas personas naturales y juridicas
que se sientan involucradas o interesadas en participar en el proceso de calificacién ambiental de un
proyecto, la dictacién de una norma o la elaboracion de un plan.

1.4 Poblacion Beneficiaria

El Programa no lleva un registro de beneficiarios efectivos, dado que no es posible identificar a todas
las personas naturales que se sientan afectadas por la aplicacién de un proyecto, la dictacion de una
norma o la elaboracion de un plan, lo que hace muy dificil su cuantificacién. Sin embargo, cuenta
con informacién acerca de las personas que han asistido a eventos organizados en el marco de los
Programas de Participacién Ciudadana (PAC), las que han aumentado en un 75% entre los afios
1998 y 2000, alcanzando a 4.209 asistentes en este Ultimo afio.

1.5 Descripcion General del Disefio del Programa

El Programa es ejecutado pbr la Comisién Nacional del Medio Ambiente, CONAMA. Se fundamenta
en la Ley 19.300 de Bases del Medio Ambiente y en la Politica Ambiental para el Desarrolio
Sustentable de 1998. El disefio del Programa tiene los siguientes componentes:

Componente 1: Se han definido procedimientos y mecanismos para informar e incorporar a la
ciudadania en la toma de decisiones ambientales.

En este componente CONAMA disefia procedimientos, mecanismos y acciones concretas para
asegurar la participacion ciudadana en los instrumentos de gestiéon ambiental. Establece criterios,
selecciona consultores externos y elabora términos de referencia para la ejecucién de programas
especificos para cada Evaluacién de Impacto Ambiental (EIA), norma o plan que ingrese al sigema.
Con el objeto de retroalimentar este proceso, CONAMA realiza evaluaciones, fundamentalmente
contratando consultores externos a través de licitaciones privadas.
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Componente 2: Se han ejecutado acciones para lograr el involucramiento de la ciudadania.

El principal producto de este componente lo constituyen los programas de participacion ciudadana
(PAC).

Los procedimientos a seguir incluyen cinco etapas: diagnéstico y focalizacion; prepqracién o.apresto;
discusién ciudadana; sistematizacién y ponderacién preliminar de observaciones e w;formamén de la
Resolucion de Calificacién Ambiental, algunas de las cuales son ejecutadas directamente por
CONAMA.

La produccion de este componente se realiza en forma directa o bien se ejecuta a través de tfarceros
(consultores externos), dependiendo de la complejidad del EIA, norma o plan que ingresa al sistema.

Existen dos modalidades de adjudicacién: en forma individual, es decir, licitaciones privadas para
proyectos especificos; o bien en forma de “paquetes” de proyectos, por grupos de regiones, que se
licitan en forma anticipada al ingreso de proyectos. Esta Ultima modalidad se aplica con el fin de
contar con consultores seleccionados listos para encarar programas de PAC el primer dia de los 60
que la ley establece para estos fines, evitando perder tiempo para la convocatoria y seleccion del
equipo para apoyo externo.

Cabe mencionar que la contratacién de consultores externos es realizada directamente por la
CONAMA nacional. Los pagos se efectiian contra entrega de Informe Final correspondiente.

Considerando la diversidad y las desigualdades existentes entre los beneficiarios (grupos
vulnerables), el Programa desarrolla actividades especificas para equiparar oportunidades de
participacién, en relacién con las posibilidades de acceso a la informacion pertinente a proyectos.

En este marco y frente a cada evento que requiera participacién ciudadana, la CONAMA ejecuts,
habitualmente a través de consultores externos, una actividad denominada “focalizacion vy
diagnostico”. Dicha etapa “consiste en el conjunto de actividades necesarias para identificar el
escenario general en que se desarrollara el proceso de participacion ciudadana, asi como a los
representantes relevantes de la comunidad que participaran en el proceso, los distintos grupos
involucrados, sus caracteristicas particulares y los principales ejes de conflicto, actuales y

potenciales. A través de este procedimiento, CONAMA identifica para cada programa su publico
objetivo particular.

1.6 Antecedentes de Gasto

El. gasto del Programa aumenté en un 6% entre los afios 1998 y 2000, alcanzando a los $267
millones en este Ultimo afio. El presupuesto para el afio 2001 es de $298 millones.

2. RESULTADOS DE LA EVALUACION

2.1 Diseino

El disefio del Programa es adecuado para asegurar la participaciéon e involucramiento de los

diversos actores que pudieran verse afectados por la aplicacién de un instrumento de gestién
ambiental en la toma de decisiones derivada de una intervencién humana.

En la medida que el Programa se proponga relevar nuevos objetivos tales como legitimar y por esta
via acrecentar la participacién ciudadana, se deben fortalecer las actividades de difusion e
incorporar una actividad de seguimiento ex—post.
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2.2 Organizacién y Gestién

La estructura organizacional del Programa permite la produccién de los compoqentes degeados. Se
considera positiva la participacion progresiva de profesionales de las direcciones regionales _d’e
CONAMA, asi como las modalidades de contratacion de apoyo externo, particularmente en relacion
con los ElA, ya que permiten asegurar un mejor aprovechamiento del recurso tiempo, en el marco
que exige la ley.

Si bien el programa ha sido evaluado en dos ocasiones, no se contempla que ello sea rea.lizado en
forma regular y sistematica. Por otra parte, el conjunto de evaluaciones de resultado-reahzac.:los ql
cabo de cada cierre de Programa PAC no se sistematiza, impidiendo comparar, analizar y difundir
sus resultados.

2.3 Eficacia y Calidad

El propdsito del programa se cumple, por cuanto se realizan programas de participacion ciudadana
en ElAs, planes y normas que ingresan a CONAMA, en donde los beneficiarios plantean
observaciones, las que son consideradas y analizadas por dicha institucion.

El nimero de programas PAC implementados aumenté en un 69% en el periodo 1998-2000,
alcanzando los 49 PAC en este ultimo afio.

Las observaciones ciudadanas han influido en los instrumentos de gestion, modificando reso1|uciones
de calificacion ambiental de EIA, planes y normas. Esto se verifico a través de un Estudio’, el cual
arrojé que:

- Del total de observaciones recibidas por CONAMA en EIA, el 90% de las observaciones fueron
generadas por programas PAC, y de éstas, el 66% han modificado instrumentos de gestion
ambiental. Un 38% de estas observaciones constituyen aportes nuevos y un 62%, si bien son
contribuciones de la ciudadania, coincidieron con observaciones técnicas de organismos que
participan de la evaluacién ambiental en las COREMAS.

- Del total de observaciones recibidas por CONAMA en normas, el 12% de las observaciones fueron
generadas por programas PAC, y de éstas, el 14% han sido acogidas. Un 25% de estas
observaciones constituyen aportes nuevos y un 75% que coincidieron con observaciones técnicas
de organismos que participan de la evaluacion ambiental en las COREMAS. El comportamiento en

relacién a las normas es inferior, principalmente porque éstas tienen una complejidad técnica de
dificil entendimiento para la ciudadania.

El nimero de programas de participacion ciudadana realizados en relacién con el numero de
proyectos que ingresaron al SEIA aumentd de un 48% en 1998 a un 82% en 2000. Esto significa que

ia comunidad ha tenido progresivamente mayores posibilidades de involucrarse oportunamente en la
gestion ambiental, a través de los PAC.

Lg Unidad Ejecutora ha ido desarrollando progresivamente mayores programas de participacion
ciudadana para normas y planes, aumentando de un 25% en 1998 a un 100% en relacion a las
normas ambientales, y de un 0% en 1998 a un 100% en relacién a los planes.

Todos los programas PAC implementados en el periodo 1998-2000, han podido sistematizar el
trabajo realizado en los 60 dias que establece la ley.

! Estudio Complementario Evaluacién del Programa de Participacion Ciudadana en los Instrumentos de
Gestion, DIPRES, afio 2001.
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El porcentaje de programas PAC implementados con etapa de cierre, donde se entrega informacion
a la comunidad acerca de la incorporacion de las observaciones propuestas, disminuyé en el
periodo 1998-2000, pasando de un 31% en 1998 a un 27% en este ultimo afio. Se deben reglizar
ajustes al respecto, dado que es muy importante para legitimar el programa ante la comuridad
beneficiaria.

En cuanto a niveles de desempefio del Programa en relacion con grupos vulnerables, y dado que se
realizan actividades especificas con ellos, se considera que el Programa ha cumplido sélo
parcialmente con los objetivos planteados al respecto. Esto se explica fundamentalmente por:

-El escaso tiempo de intervencion en terreno;

-La dificultad en esas condiciones de elaborar diagnésticos de sensibilidad de la comunidad local y
otros grupos en torno al EIA, plan o norma, por parte de las consultoras contratadas a tal fin; y

-La dificultad de producir material de difusion acordes con las caracteristicas socio-culturales de los
grupos afectados o involucrados, en tan corto plazo.

Respecto a niveles de satisfaccion de beneficiarios, en funcién de las evaluaciones externas?®
realizadas, es posible sefialar que estos niveles difieren de acuerdo a los diversos actores:

-Las comunidades locales y personas directamente afectadas no perciben que su participacion y sus
observaciones sean consideradas ni influyan en los procesos decisionales, a pesar de que las
propias evaluaciones reconocen objetivamente que la realidad es distinta a la planteada por estos
actores. En algunos casos, reconocen aprendizajes de diversa indole (ambiental, organizacional, de
negociacion, entre otros);

-Los grupos ecologistas reconocen la importancia de los eventos de dialogos ciudadanos, sugiriendo
cambios para garantizar mayores niveles de equidad entre las partes intervinientes; y

-Las empresas consultoras aprecian estos espacios de diélogos, sugiriendo mayores tiempos para
realizar sus trabajos con mayores resultados e impacto.

2.4 Economia (desemperio financiero) / Eficiencia

Economia

La ejecucién presupuestaria ha permanecido constante en el periodo 1998-2000, alcanzando el
100% en todos los afios.

Eficiencia

I:lgog;uz posible realizar una estimacion de los gastos administrativos del programa para el periodo
-2000.

E! costo por programa PAC implementado ha disminuido en un 37% en el periodo 1998-2000,
alcanzando los $5,4 millones en este ultimo afo. Es importante sefialar que en el periodo 1998-2000
el 100% de los PAC se ha implementado en los plazos definidos.

El cos:to de las consultorias externas por programa PAC implementado ha disminuido en un 4% en
el periodo 1998-2000, alcanzando un promedio de $2,1 millones en éste ultimo afio.

z _Informe de sistemqtjzacién del “Programa de aplicacion de metodologia de participacion ciudadana en el
Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental”, realizada en 1998; y “Evaluacién de los programas de

participgcién ciudadana para el sistema de evaluacién de impacto ambiental”, realizada en 1999. Ambas
evaluaciones externas.

4
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El costo de reuniones y talleres disminuyd en un 7% en el periodo 1998-2000, alcanzandoo los
$84.804 en este Ultimo afio. Esta disminucién ocurre conjuntamente con un aumento de 75% del
numero de asistentes.

2.5 Aspectos Innovadores

La metodologia de participacion incluye modalidades participativas relativamente.larga?y complejas
que conforman un verdadero “proceso”, produciendo mayores niveles de satisfaccion entre los
participantes.

El disefio y operacién de un procedimiento que incorpora efectivamente los aportes ciudadapo:s en el
proceso de toma de decisiones, con consecuencias concretas en medidas, caracterisiicas ©
condiciones de instrumentos de gestién ambiental.

2.6 Principales Recomendaciones *)
2.6.1 Recomendaciones que no Involucran Recursos Adicionales

1. Incorporacién de contenidos de educacion ambiental y de procedimientos a los participantes de
los programas PAC, de manera que presenten observaciones mas pertinentesy utiles para la toma
de decisiones. Esta propuesta requiere coordinacién con la Unidad de Cultura Ambiental.

2 Promocién de innovaciones metodolégicas a través de estudios, evaluaciones y términos de
referencia mas flexibles para los consultores, dado que las metodologias de participacion actuales
son relativamente rigidas y no se adaptan suficientemente a los diferentes niveles de conflictividad,
ni a las caracteristicas de los beneficiarios en cada caso.

3. Fortalecimiento de las actividades de sensibilizacién del sector privado de manera de asociarlos
en la realizacion de programas de participacion anticipada y de obtener financiamiento y con ello
mayores recursos para programas PAC.

2.6.2 Recomendaciones que Involucran Recursos Adicionales

1. Incremento de la duracién de los programas de participacion ciudadana— PAC, asegurando una
mejor difusién y comprension de los contenidos del Programa PAC y como consecuencia una mayor
participacién de la ciudadania en ia toma de decisiones.

2. Fortalecimiento de las actividades de difusién de los resultados de las observaciones ciudadanas

y de seguimiento durante la ejecucién de los proyectos para legitimar el programa entre los
participantes a programas PAC.

3. Incorporacién de una actividad de seguimiento ex— post orientado al periodo de ejecucion de los
instrumentos de gestién, verificando la ejecucion de los compromisos asumidos a partir de las
observaciones ciudadanas en el marco de programas PAC.

(u) . . . . ~ .

La identificacién de necesidades de recursos que acompaifia a las recomendaciones corresponde a la efectnada por el
panel evaluador. Al respecto es necesario aclarar que mas allé de lo sefialado por el panel, para efectos de definiciones
presupuestarias, la necesidad de recursos adicionales requiere una revisién mds amplia de las disponibilidades financieras

v uso de recursos de las instituciones, analisis que esta fuera de las posibilidades de un panel evaluador. Por tanto, lo que
se propone en esta materia no es concluyente.
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INFORME FINAL

NOMBRE PROGRAMA: Participacién ciudadana en los instrumentos de gestion: sistema d
evaluacién de impacto ambiental (SEIA), planes y normas.

ANO DE INICIO: 1998

MINISTERIO RESPONSABLE: Secretaria General de la Presidencia

SERVICIO RESPONSABLE: CONAMA

RESUMEN EJECUTIVO

1.

Descripcion del Programa

El Programa de Participacion/ PAC tiene como objetivo general el establecimiento de
mecanismos y condiciones necesarias para garantizar la participacién de la ciudadania en
los instrumentos de gestion ambiental SEIA, planes y normas y posibilitar que, a través
de observaciones debidamente presentadas, influyan en la toma de decisiones de los
mismos.

Este Programa es ejecutado por la Comisién Nacional del Medio Ambiente, desde el
Ministerio Secretaria General de la Presidencia, desde 1998. Se fundamenta en la Ley
19.300 de Bases del Medio Ambiente y en la Politica Ambiental para el Desarrollo
Sustentable, de 1998. Su &mbito de aplicacién corresponde a todo el pais.

Se estructura en dos componentes; el primero referido al disefio de procedimientos y
mecanismos apropiados y el segundo a su aplicacién, a través de acciones para lograr el
involucramiento de la ciudadania.

Su ejecucion se materializa con el apoyo de consultores externos, o bien su aplicacion
recae en el propio equipo PAC de CONAMA, aunque en menor medida. Se debe cumplir
con las siguientes etapas: diagndstico y focalizacién, apresto, discusién ciudadana,
sistematizacion y actividades de cierre.

La poblacién objetivo esté estipulada por ley. Frente al ingreso al sistema de un estudio de
evaluacion de impacto ambiental, el dictado de una norma o de un plan de
descontaminacién, las organizaciones ciudadanas con personeria juridica y las personas
directamente afectadas tienen derecho a realizar observaciones y CONAMA tiene la
responsabilidad de asegurar los mecanismos apropiados para su participacion.

2. Resultados de la Evaluacidn

2.1.

Disefio

El propdsito “Ciudadania ha participado e influido en el proceso de toma de decisiones
contenidas en, la aplicacién de los instrumentos de gestion ambiental® efectivamente
“contribuye al involucramiento de la ciudadania en la gestibn ambiental del pais para
alcanzar un desarrollo sustentable” (fin del Programa). Los componentes del Programa
resultan fundamentales para el cumplimiento del propdsito, y se encuentran ordenados en
forma légica. En efecto, si “se han definido procedimientos Yy mecanismos para informar e
incorporar a la ciudadania en la toma de decisiones ambientales” (componente 1) y “se
han ejecutado acciones para lograr la participacion de la ciudadania’®, la “ciudadania
habra participado e influido en el proceso de toma de decisiones contenidas en la
aplicacién de los instrumentos de gestion ambiental” (propésito).



2.2. Organizacion y Gestion

La Unidad ejecutora del Programa PAC esta inserta en el Departamento de Cultura
ambiental y participacién ciudadana, creado en 1998 (denominado con anterioridad como
Departamento de Participacion Ciudadana y Educacion Ambiental) de la Comisién
Nacionai del Medio Ambiente, CONAMA.

La Unidad de Participacion ciudadana asigna a este Programa en el nivel central cuatro
profesionales. A nivel regional, existe en cada Direccién Regional de CONAMA al menos
un profesional vinculado con el Departamento, debiendo hacerse cargo de las actividades
de PAC de su region.

Los procedimientos administrativos para obtener apoyo externo consideran dos
modalidades: la contratacién de consultores para la ejecucidon de programas de
participacion ciudadana en forma individual o por grupo de proyectos, o bien la realizacion
directa desde CONAMA.

La Unidad se relne semanalmente con los equipos de ofros programas del ‘
Departamento, realizando en ese marco, reflexiones evaluativas. Por otra parte, una o dos

veces al afio, dependiendo del presupuesto disponible, se realiza un taller analitico y
evaluativo del nivel central con los responsables regionales. El panel considera como un

gran acierto la realizacién de estos talleres, en donde se intercambia experiencias, se
entrega informacion desde el nivel central hacia las regiones, y se discute y se definen
metodologias, herramientas y procedimientos, a replicar en las distintas partes del pals.

En general, el Panel estima que la estructura organizacional del Programa permite la
produccién de los componentes deseados. En efecto, se considera positivo la
participacion progresiva de profesionales de las direcciones regionales de CONAMA, asi
como las modalidades de contratacién de apoyo externo, particularmente en relacién con
los EIA. La Unidad Ejecutora licita con anterioridad a todo evento, un paquete de
programas PAC en Santiago y regiones, de modo tal que en el momento que un EIA
ingrese al sistema, no se pierde tiempo en la seleccién del consultor y se puede enfrentar
en mejores condiciones el plazo de 60 dias que exige la ley.

2.3. Eficacia y Calidad

El propésito del programa se cumple, por cuanto se realizan programas de participacion
ciudadana en ElAs, planes y normas que ingresan a CONAMA, en donde los beneficiarios
plantean observaciones, las que son consideradas y analizadas por dicha institucién. El
numero de PAC asociados a proyectos ingresados a SEIA ha ido aumentando
progresivamente, llegando a cubrir en el afio 2000 al 82,2% del total de proyectos
ingresados. En el mismo afio se han desarrollado PAC en el 100% de normas y de planes
de descontaminaciéon desarrollados por CONAMA. El propésito se cumple con un gasto
decreciente par programa realizado.

Existe una adecuada secuencia entre los componentes y una directa relacién entre su

generacion y el logro del propédsito. Los componentes que actualmente contempla el
Programa son fundamentales para el cumplimiento del propdsito del mismo.

El panel considera apropiado que la ejecucion de actividades del componente 2,
fundamentalmente vinculadas a presentaciones de EIA, recaiga principalmente en



consultores externos, dado que el tiempo que se dispone es breve y las presentaciones
de proyectos en el sistema de EIA es aleatorio.

Un estudio complementario realizado en el marco de este programa de evaluacidn, ha
permitido reconocer que, en los casos analizados, dos tercios de las observaciones
emitidas por ciudadanos en el marco de programas PAC han modificado instrumentos de
gestién ambiental. Este indicador permite apreciar como este Programa cumple su
proposito y contribuye al logro del fin.

La Unica meta que ha fijado el Programa se refiere al afio 2000 y plantea la realizacién de
programas PAC para un 80% de los ElAs, planes y normas que ingresen al sistema en
dicho afio. Esta meta se ha logrado. Sin embargo, el Programa no se ha fijado metas para
afios anteriores y posteriores, lo que dificulta la evaluacion de sus resultados y su
proyeccion en el tiempo.

Si bien los componentes actuales son suficientes y fundamentales para el cumplimiento
del propésito, el Programa podria mejorar notablemente su legitimacion y la satisfaccion
de los beneficiarios asi como el impacto actual, si se fortalecieran e incorporaran
actividades. Al respecto, se propone el fortalecimiento de actividades de difusion de los
resultados del Programa, fundamentalmente orientado a los ciudadanos que ha realizado
observaciones a los mismos. Por otra parte, una mayor informacién acerca de niveles de
cumplimiento ex ~ post de las observaciones ciudadanas también seria importante en el
mismo sentido.

2.4. Eficiencia y Economia

El Programa ha ocupado la totalidad de recursos presupuestados durante el periodo
1998-2000. Los recursos se distribuyen en practicamente todas las regiones del pais,
dependiendo de los EIA, normas y planes que ingresen al sistema.

No se identifican componentes o actividades que podrian ser prescindibles o posibles de
ser sustituidos mediante mecanismos de menores costos. Muy por el contrario, el Panel
de Evaluacién aboga por una extension temporal del proceso, por ejempio mediante la
multiplicacién de los procesos de participacién temprana, con lo cual el proceso se
extenderia efectivamente, y volveria suficientes los sesenta dias legales.

En cuanto a los costos administrativos directos del programa, estos son considerados a
través de otros subtitulos que CONAMA mantiene en el presupuesto de ejecucion de cada
afo. El gasto es estimado en un 15% del total del presupuesto del programa por afio. El
panel de evaluacion no estima apropiada la metodologia aplicada por el Departamento de
Finanzas y Administracion.

El costo por programa PAG implementado a descendido de un promedio de 8.680 miles de
pesos reales en 1998 a 5.438 miles de pesos reales en el afio 2000. Ello se explica por la

modalidad de licitaciones de apoyo externo a nivel regional, que ha permitido abaratar
costos.

2.5.  Andlisis sobre el logro del Fin

Desde una perspectiva general, si se entiende como fin de este programa el “contribuir al
involucramiento de la ciudadania en la gestion ambiental del pais para alcanzar un
desarrollo sustentable” mediante el establecimiento de mecanismos y condiciones de
participacién a través de los cuales las preocupaciones e intereses de la ciudadania son



efectivamente incorporados en el proceso de toma de decisiones ambientales, entonces
el programa de participacion ciudadana contribuye al logro del fin.

2.6. Justificacion de la Continuidad

La continuidad del programa se justifica en la medida en que seguiran habiendo proyectos
de inversién con potencial impacto ambiental, lo cual genera necesidades de participacion
y de toma en consideracion de las opiniones de la ciudadania eventualmente afectada por
proyectos de inversidn, pero también por planes y normas.

El Programa se justifica asimismo por el hecho que, dado el proceso actual de
modernizacién del Estado, el Gobierno busca promover una nueva relacion Estado-
ciudadania, donde esta ultima tenga un papel cada vez mas importante en la gestion
publica. Lo anterior se materializa con el Instructivo Presidencial de participacion
ciudadanas recientemente difundido publicamente. Ello implica fortalecer los procesos
participativos en las distintas esferas de Gobierno, dentro de las cuales se encuentran los
instrumentos de gestion ambiental.

2.7. Sostenibilidad del Programa

El programa de participacion ciudadana, tal como estda estructurado, organizado y
aplicado en la actualidad, cumple con las condiciones necesarias para lograr continuidad
y cumplimiento de metas.

Si bien se aprecia, en las reuniones sostenidas por el Panel de Evaluacién, un equipo
profesionalmente apto para ejecutario, con expertise adquirida a lo largo de las decenas
de programas PAC realizados, y consolidado como grupo, resulta importante sefialar la

necesidad de que el programa se dote en un futuro de profesionales de dedicacién
exclusiva en regiones.

2.8. Aspectos Innovadores

Sin duda, entre los aspectos mas innovadores del Programa de Participacién Ciudadana,
se destaca su metodologia, independientemente de los niveles (muy variables) de
participacién finalmente alcanzados. Como se sefiald anteriormente, se trata de una
metodologia que se ha validado progresivamente en el tiempo, como consecuencia de su
aplicacién reflexiva, pero también de las modificaciones que esta sufri®é como resultado de
un autodiagndstico del propio PAC posteriormente ratificado por las dos evaluaciones
externas que conocié el Programa de Participacion Ciudadana.

Otro aspecto innovador tiene que ver con el disefio y operacién de un procedimiento que
incorpora efectivamente los aportes ciudadanos en el proceso de toma de decisiones, con
consecuencias concretas en medidas, caracteristicas o condiciones de instrumentos de
gestion ambiental. Este procedimiento se aplica sélo en forma incipiente en otros servicios
publicos, los .que requieren en ocasiones de asesoria técnica a CONAMA para
implementar procesos participativos.



2.9.

Principales Recomendaciones

Recomendacién Objetivo Organismo | Fundamento
Responsable
Incremento de la duracién de | Asegurar una mejor difusién y Consejode | LaLey 19.300 y sus reglamentos
los programas de participacién | comprensién de los contenidos del | Ministros — | definen 60 dias para participacion
ciudadana - PAC Programa PAC y como Direccién ciudadana. Sin embargo, identificar la
consecuencia una mayor Nacional de | poblacidn, elaborar material de
participacién de la ciudadania en | CONAMA | difusién, convocar, reunir y explicar
la toma de decisiones los contenidos requiere de mayor
tiempo, para lograr resultados
satisfactorios.
Realizacion de actividades de | Legitimar el programa a través del | Unidad Las dos evaluaciones externas
monitoreo y difusion de seguimiento y difusién, ejecutora de | realizadas confirman la percepcion de
resultados del Programa PAC | principalmente entre los CONAMA | la comunidad que sus observaciones
participantes a programas PAC, no han sido ni respondidas ni
v de los resultados de sus contestadas, desconociendo la
observaciones. realidad de los hechos.
‘ Incorporacion de una Legitimar el programa a través del | Unidad La comunidad desconoce si sus
actividad de seguimiento ex — | seguimiento y difusién de los gjecutora de | observaciones han sido puestas en
post orientado al periodo de compromisos asumidos a partir de | CONAMA préctica en proyectos de inversion,

ejecucidén de los instrumentos
de gestion.

las observaciones ciudadanas en
el marco de programas PAC.

normas y planes ingresados al
sistema, generando niveles de
percepcion negativos hacia el
Programa.




I. ANTECEDENTES DEL PROGRAMA
1.  Descripcidn del programa

El Programa de Participacién/ PAC tiene como objetivo general el establecimiento de
mecanismos y condiciones necesarias para garantizar la participacion de la ciudadanfa en
los instrumentos de gestién ambiental SEIA, planes y normas y posibilitar que, a través
de observaciones debidamente presentadas, influyan en la toma de decisiones de los
mismos.

Este Programa es ejecutado por la Comisién Nacional del Medio Ambiente, desde el
Ministerio Secretaria General de la Presidencia, desde 1998. Se fundamenta en la Ley
19.300 de Bases del Medio Ambiente y en la Politica Ambiental para el Desarrollo
Sustentable, de 1998. Su ambito de aplicaciéon corresponde a todo el pais.

Se estructura en dos componentes; el primero referido al disefio de procedimientos y
mecanismos apropiados y el segundo a su aplicacion, a través de acciones para lograr el
involucramiento de la ciudadania.

Su ejecucion se materializa con el apoyo de consuliores externos, o bien su aplicacién
recae en el propio equipo PAC de CONAMA, aunque en menor medida. Se debe cumplir
con las siguientes etapas: diagnéstico y focalizacién, apresto, discusion ciudadana,
sistematizacion y actividades de cierre.

2. Justificacion del programa

En las Ultimas décadas, se puede apreciar tanto en el pais como en el resto del mundo un
notable incremento en la preocupaciéon por la tematica ambiental y la defensa de las
identidades y patrimonio locales, por parte de las comunidades afectadas por la creciente
intervencién humana sobre el territorio.

La poblacién demanda respeto por su estilo de vida y la calidad de su entorno,
especialmente cuando se trata de la aplicacion de inversiones pulblicas o privadas en la
proximidad de sus residencias, lugares de trabajo o espacios de interés comun.

A lo largo de los dltimos afios, es posible verificar la realizacién de emprendimientos
productivos o de otra indole que no han considerado debidamente las externalidades
ambientales y sociales negativas que afectaban a la poblacion circundante o al medio
ambiente. En estas ocasiones, la comunidad no contaba con mecanismos y
procedimientos apropiados que le permitieran informarse, participar e influir en la toma de
decisiones vinculadas con estas materias.

Entre los casos emblematicos, anteriores a la ejecucién de este Programa, se cita el del
enfrentamiento de los olivicultores de Huasco y la empresa CMP, la contaminacion de
Talcahuano, de la bahia de Chafaral, entre otros. En estos y otros, ha habido serios

conflictos e incluso enfrentamientos entre organizaciones locales y ambientales y el sector
empresarial involucrado.

Frente a esta situacién, el Gobiernc promulga en 1994 la Ley 19.300 de Bases Generales
del Medio Ambiente, definiendo el sistema de evaluacién de impacto ambiental,
incluyendo el instrumento de planes, normas, el tema del dafio ambiental y el de la



participacién ciudadana. Dicha institucion crea en 1998 el Departamento de Participacion
Ciudadana y Educacién Ambiental, a cargo de la ejecucion de los programas de
participacion ciudadana / PAC.

La Unidad ejecutora define en este marco sus objetivos, precisando entre sus objetivos
especificos, la necesidad de “equiparar oportunidades de participacién, para aquellas
personas, grupos y/o comunidades con menores posibilidades de acceso a la informacion
pertinente a los proyectos” (términos de referencia de consultoria “Disefio y ejecucion de
20 programas de participacion ciudadana en SEIA”, 1999).

Objetivos del programa a nivel de fin y propésito

Fin

Contribuir al involucramiento de la ciudadania en la gestién ambiental del pais para
alcanzar un desarrollo sustentable

Propésito

Ciudadania ha participado en el proceso- de toma de decisiones contenidas en la
aplicacidn de los instrumentos de gestién ambiental

Politica global y/o sectorial a que pertenece el Programa

El instrumento que le dio sustento legal es la Ley 19.300 de Bases Generales del Medio
Ambiente, promulgada en marzo de 1994.

En dicha ley, se sefialan atribuciones especificas para que la Comision Nacional del
Medio Ambiente —organismo creado por la misma norma- “establezca mecanismos que
aseguren la participacion informada de la comunidad organizada en el proceso de
calificacion de los estudios de impacto ambiental que se le presenten”, asi como en
normas y planes.

De acuerdo a la ley, los ejes principales del proceso de participacion se refieren a:

¢ La responsabilidad de CONAMA o COREMA de establecer mecanismos que aseguren
la participacion ciudadana (art. 26)

e La responsabilidad del titular del proyecto de publicar en el diario un extracto del
estudio de impacto ambiental (art. 27)

e El derecho de las personas naturales directamente afectadas y organizaciones
ciudadanas a informarse (art. 28)

e El derecho de los mismos a formular observaciones en un plazo predeterminado (art.
29)

¢ La responsabilidad de CONAMA o COREMA de ponderar dichas observaciones ydara
conocer la ponderacién de las mismas o la resolucion respectiva a sus autores (art. 29)

e El derecho ciudadano de presentar una reclamacién, si se considera que las
observaciones no han sido debidamente ponderadas (art. 29).

La politica para el Desarrollo Sustentable del Gobierno de Chile, promulgada por el Consejo
de Ministros en enero de 1998, reconoce la importancia de Ia participacion ciudadana y la
promueve como eje para la accion.



Como politica publica, sefiala: “Una gestién ambiental legitima, transparente y socialmente
consensuada, es sélo posible a través de la concurrencia de los intereses y preocupaciones
de la comunidad local, de los académicos, de ONGs, de los propios afectados, de los grupos
de opinién, de los trabajadores, de los sectores productivos y de la ciudadania organizada.
La participacién permite reconocer las legitimas diferencias entre las partes, asi como
buscar acuerdos y consensos ambientales”.

Descripcion y cuantificacion de bienes y/o servicios (componentes) del programa.
Los componentes que el Programa ha definido son dos:

1. Se han definido procedimientos y mecanismos para informar e incorporar a la
ciudadania en la toma de decisiones ambientales
2. Se han ejecutado acciones para lograr el involucramiento de la ciudadania

Componente 1 : Definicidon de procedimientos y mecanismos

En este componente CONAMA disefia procedimienios, mecanismos y acciones concretas
para asegurar la participacién ciudadana en los instrumentos de gestibn ambiental.
Establece criterios, selecciona consultores externos y elabora términos de referencia para
la ejecuciébn de programas especificos para cada EIA, norma o plan que ingrese al
sistema. Con el objeto de retroalimentar y eventualmente reorientar el sistema, CONAMA
realiza evaluaciones, fundamentalmente coniratando consuliores externos. Los
principales productos generados en el periodo 1998-2000 son:

* 2 evaluaciones externas realizadas
e Varios documentos metodoldgicos
e Términos de referencia para consultorias

Componente 2 : Ejecucién de acciones para el involucramiento de la ciudadania

Estas acciones son habitualmente licitadas para consultorias externas. Los
procedimientos a seguir incluyen cinco etapas: diagndstico y focalizacién; preparacion o
apresto; discusion ciudadana; sistematizacién y ponderacidn preliminar de observaciones
e informacién de la Resolucién de Calificaciéon Ambiental, algunas de las cuales son
ejecutadas directamente por CONAMA.

El principal producto de este componente lo constituyen los programas de participacién
ciudadana (PAC). La tabla siguiente presenta la produccién anual de este servicio en
programas PAC en EIA, planes y normas.

Afo # PAC en EIA, planes y
normas

1998 29

1999 26

2000 49

Total 104




6. Procesos de produccion de los componentes y financiamiento

El proceso de produccidon de componentes se desprende de la tabla que se entrega
continuacién, en donde se presenta los componentes, actividades correspondientes y
organismos responsables de su ejecucion

Componentes Actividades Responsable/s
1. Se han definido e Definicién de criterios/ pautas/| Direccién Ejecutiva y/o direcciones
procedimientos y metodologias institucionales sobre PAC en|regionales de CONAMA
mecanismos para instrumentos de gestion )
informar e incorporar a {e Definicién del disefio y contenidos del|Direccion Ejecutiva y/o direcciones
la ciudadania en la proceso de participacion a aplicar (antes, | regionales de CONAMA
toma de decisiones durante y después) . .
ambientales e Disefio de la estrategia de intervencion Direccion Ejecutiva y/o direcciones
regionales de CONAMA
o Definicién sobre realizar el proceso con o|Direccion Ejecutiva y/o direcciones
sin apoyo externo, caracteristicas de este|regionales de CONAMA
SPovo Direccién Ejecutiva y/o direcciones
* Elaboracion de términos de referencia regionales de CONAMA
e Sistematizacion y evaluacién de Dwgccnon Ejecutiva y/o direcciones
procedimientos y mecanismos como|fegionales de  CONAMA vy

retroalimentacion al disefio de programas
para involucrar a la ciudadania

consultorias externas

2. Se han ejecutado
acciones para lograr el
involucramiento de la
ciudadania

Identificacién de la ciudadania interesada y
el area de accion territorial en relaciéon a
los instrumentos de gestion

Entrega de asesoria e informacién a la
ciudadania involucrada

Creacion de espacios de didlogo e
intercambio de opiniones informadas entre
las partes involucradas

Sistematizacion de
ciudadanas realizadas

las observaciones

Entrega de informacion a la ciudadania
involucrada de las decisiones ambientales

Direccién Ejecutiva y/o direcciones
regionales de CONAMA vy
consultorias externas

Direccion Ejecutiva y/o direcciones
regionales de CONAMA vy
consultorias externas
Direccion Ejecutiva y/o direcciones
regionales de CONAMA vy
consultorias externas

Direccién Ejecutiva y/o direcciones
regionales de CONAMA vy
consultorias externas
Direccion Ejecutiva y/o direcciones
regionales de CONAMA vy
consultorias externas

Dentro de las actividades comprometidas para el componente 1, se incluye la
realizacién de sistematizacién y evaluaciones para la retroalimentacién del Programa.
Ello se confia a consultores externos, los que son contratados a través de licitaciones
privadas. En el periodo 1998-2000 se han realizado por esta via dos evaluaciones

externas.




La produccion del componente 2 se realiza en forma directa o bien se ejecuta a través
de terceros. Ello es decidido por la Unidad a cargo del Programa, en funcién de la
complejidad del EIA, norma o plan que ingresa al sistema. Existen dos modalidades de
adjudicacién: en forma individual, es decir, licitaciones privadas para proyectos
especificos; o bien en forma de “paquetes” de proyectos, por grupos de regiones, que
se licitan en forma anticipada al ingreso de proyectos. Esta modalidad se aplica con el
fin de contar con consultores seleccionados listos para encarar programas de PAC el
primer dia de los 60 que la ley establece para estos fines, evitando perder tiempo para
la convocatoria y seleccién del equipo para apoyo externo. Cabe mencionar que la
contratacién de consultores externos es realizada directamente por la CONAMA
nacional. Los pagos de efectlian contra entrega de Informe Final correspondiente.

Considerando la diversidad y las desigualdades existentes entre los beneficiarios, el
Programa plantea actividades especificas tales como: produccién de material de
difusiéon adaptado al ptblico objetivo, contratacion de traductores cuando se involucra
poblacién mapuche, realizacion de talleres en las proximidades del area de influencia,
accesibles para la poblacién y organizaciones locales.

En este marco, y frente a cada evento que requiera participacion ciudadana, la
CONAMA ejecuta, habitualmente a través de consuliores externos, una actividad
denominada “focalizacién y diagnostico”. Dicha actividad o etapa “consiste en el
conjunto de actividades necesarias para identificar el escenario general en que se
desarrollard el proceso de participacién ciudadana, asi como a los representantes
relevantes de la comunidad que participaran en el proceso, los distintos grupos
involucrados, sus caracteristicas particulares y los principales ejes del conilicto
actuales y potenciales (...)” (términos de referencia de consultoria “Disefio y ejecucién
de 20 programas de participacion ciudadana en SEIA”, 1999). A través de este
procedimiento, CONAMA identifica para cada programa su publico objetivo particular.

7. Caracterizacidén y nimero de beneficiarios objetivo.

La poblacién objetivo esta estipulada por la ley 18.300. Frente al ingreso al sistema de
un estudio de evaluacién de impacto ambiental, el dictado de una norma o de un plan
de descontaminacion, las organizaciones ciudadanas con personeria juridica y las
personas directamente afectadas tienen derecho a realizar observaciones y CONAMA
tiene la responsabilidad de asegurar los mecanismos apropiados para su participacion.

De esta definicion normativa de poblacién objetivo no se comprende con claridad qué
significa el concepto de persona “directamente afectada”. Dependiendo el tipo de
proyectos, cualquier persona puede sentirse afectada por un proyecto de inversion,
una norma o un plan, mas alla de su proximidad fisica con el evento a realizarse.

De todos modos, el Programa concentra su atencién en la promocidn de la
participacion a la poblaciéon y organizaciones locales. El Programa incluye, entre sus
objetivos especificos, “equiparar oportunidades de participacién, para aquellas
personas, grupos y/o comunidades con menores posibilidades de acceso a la
informacion pertinente a los proyectos” (términos de referencia de consultoria “Disefio y
ejecucion de 20 programas de participacion ciudadana en SEIA”, 1999).
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8.

9.

Programas complementarios

CONAMA, a través del mismo Departamento de Participacion Ciudadana y Educacion
Ambiental, realiza varios programas complementarios, en dos unidades que ejecutan tres
lineas de trabajo, cuya orientacion no corresponde exactamente al mismo publico
objetivo.

La primera corresponde al Fondo de Proteccidon Ambiental, instrumento definido por la Ley
19.300, que permite que organizaciones sociales resuelvan problemas ambientales
locales con recursos proporcionados a través de un concurso anual que coordina
CONAMA.

La segunda, se refiere a un conjunto de acciones educativas diversas, que ejecuta
CONAMA tanto en el ambito formal como informal, para sensibilizar, informar y promover
la conciencia, responsabilidad y participacion ciudadana en relaciéon con la tematica
ambiental. El publico objetivo en este caso es la ciudadania en su conjunto.

La tercera corresponde al programa en comento. La principal instancia de coordinacion
consiste en una reunién de Departamento, que tiene lugar una Vez por semana. No
existen procedimientos regulares y periddicos de interaccion.

Periodo de ejecucién del programa

El Programa se inicié en 1998. No existe un plazo definido de ejecucién

10. Estructura organizacional y mecanismos de coordinacion

La Unidad ejecutora estd representada por el Departamento de Cultura ambiental y
participacién ciudadana, creado en 1998 (denominado con anterioridad como
Departamento de Participacién Ciudadana y Educacién Ambiental). Vease el organigrama
correspondiente, elaborado por CONAMA.

11
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El Departamento depende directamente de la Direccién Ejecutiva de QONAMA. Se
estructura formalmente en base a dos unidades, pero en la practica el trabajo se organiza
en tres areas:

(a) Cultura ambiental, que aborda la tematica de la educacion ambiental,

(b) Participacién ciudadana en politicas e instrumentos de gestién ambiental. El Programa
de participacion ciudadana PAC es desarrollado desde esta Gltima unidad.

(c) Fortalecimiento de actores sociales, orientado a generar capacidades en la sociedad
civil. Esta ultima unidad tiene a su cargo el Fondo de Proteccién Ambiental.

La Unidad de Participacion ciudadana asigna a este Programa en el nivel central cuatro
profesionales. Uno es responsable de los programas de participacién en EIA, otro en
normas y planes, otro en politicas ambientales y por ultimo un coordinador, que a su vez
destina aproximadamente un 25% de su tiempo a apoyar al profesional que se hace cargo
de EIA. Préximamente se incorporaréa un profesional adicional, que apoyara el tema EIA,
lo que permitirda que el Coordinador disponga tiempo completo para la direccion del
Programa.

Las principales tareas tienen que ver con:

Disefio y produccién de lineamientos de politicas de PAC institucionales

Disefio y produccién de lineamientos metodolégicos

Apoyo profesional a regiones

contratacién de apoyo técnico externo

supervision del apoyo técnico externo

respuesta a solicitudes regionales tanto té&cnicas como financieras

canalizaciéon de demandas de capacitacion

Cuando se frata de participacién ciudadana en planes, normas y EIA de caracter
multirregional, los profesionales del nivel central se involucran activamente, liderando
y ejecutando las acciones correspondientes.

En cuanto al apoyo técnico a regiones, los profesionales van a terreno, entregan insumos
metodolégicos y supervisan las actividades regionales. El equipo del nivel ¢entral participa
de la seleccion de los profesionales en regiones.

A nivel regional, existe en cada Direccién Regional de CONAMA al menos un profesional
vinculado con el Departamento, debiendo hacerse cargo de las actividades de PAC de su
region. Dichas actividades tienen que ver con:

Analisis de EIA ingresados al sistema
Proposicién de requerimientos de apoyo externo por parte de consultores
Ejecucion de programas PAC

Acompafiamiento y supervisién de programas PAC, en caso de requerirse apoyo
externo

Administrativamente dicho profesional depende del Director Regional correspondiente.
Algunas regiones cuentan con un profesional exclusivamente dedicado a PAC,
dependiendo del volumen de proyectos de inversién que habitualmente ingresan al
sistema. El panorama de recursos humanos disponibles para PAC es el siguiente:



Regidén N° profesionales
I Va
T 73
11 1
v Ya
V Va
VI 73
Vil Va
VIll 1
IX 1
X 1
X1 73
Xl Va
X1 1

Los procedimientos administrativos para obtener apoyo externo, han variado afio a afio,
buscando alternativas y soluciones a conirataciones que deben realizarse frenie al
ingreso de proyectos al sistema de los cuales, en el caso de EIA, no se tiene informacién
respecto de la fecha de su ingreso. Por lo demas, se cuenta con sélo 60 dias de plazo

para el programa, los que deben ser aprovechados al maximo para cumplir con el
propésito del programa.

En 1998, CONAMA licité y contraté una consultoria para ejecutar programas PAC desde
el nivel central. En 1999, se optd por licitar 4 consultorias para apoyar a nivel
macrorregional. En el afio 2000 se licité caso a caso a nivel regional, mientras que en el
2001 se realiz6 una licitacién a nivel nacional para apoyar los programas en cada region.
Ademas, se realizaron ocasionalmente consultorias a personas naturales.

En todos los casos, CONAMA cumple las funciones de contraparte técnica y
administrativa. En cuanto a las normas y planes, la coordinacion y ejecucion se realiza en
forma conjunta entre la oficina central y las regionales.

11. Antecedentes Financieros

Presupuesto Total del Programa 1998-2000 (miles de $)

Ano Presupuesto Ministerio Presupuesto Programa

/ Servicio responsable Monto %
1998 9.303.334 251.730 2,71
1999 11.760.615 249.749 2,12
2000 711.233.896 266.468 2,37
2001 ‘ 70.936.259 298.136 2,73

12. Reformulaciones del Programa

No ha habido cambios sustantivos del programa durante el periodo de evaluacion ni esta
previsto ningtn proyecto de modificacion del mismo durante 2001.
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13. Funciones y actividades de monitoreo y evaluacion que realiza la unidad ejecutora

La Unidad se relne semanalmente con los equipos de otros programas del
Departamento, realizando en ese marco, reflexiones evaluativas. Por otra parte, una o dos
veces al afio, dependiendo del presupuesto disponible, se realiza un taller analitico y
evaluativo del nivel central con los responsables regionales. Existe ademas un documento
interno elaborado en marzo de 2000, “Participacion ciudadana y educacion ambiental en
el sistema de gestion ambiental’, en donde se describen las tareas realizadas y se
presenta una opinion evaluativa para cada una de ellas.

Se han realizado en el curso de los tres afios de vida del Proyecto dos evaluaciones: una
encomendada a la ONG Participa, bajo la forma de Informe de sistematizacion del
“Programa de aplicacién de metodologia de participacién ciudadana en el sistema de
evaluacion de impacto ambiental”, con fecha noviembre de 1998. El segundo, se
denomina “Evaluacién de los programas de participacion ciudadana para el sistema de
evaluacion de impacto ambiental”, y se refiere a una seleccion de seis casos de PAC. Fue
realizado en 1999 por Inversiones Latinoamericanas y Santiago Consultores.

Por otra parte, la Unidad ejecutora recibe, al finalizar cada PAC, un informe de evaluacion
de cada programa realizado. Esta informacion evaluativa corresponde al componente 2.
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. TEMAS DE EVALUACION

1. DISENO DEL PROGRAMA

1.1.

Analisis de aspectos relacionados con el Disefio del Programa

1.1.1. Diagndstico de la Situacion Inicial

El Programa de participacién ciudadana surge al amparo de la Ley 19.300, para materializar
la responsabilidad que dicha norma asigna a CONAMA, en el sentido de asegurar la
participacién en EIA, normas y planes que ingresen al sistema. El disefio del Programa
elaborado por CONAMA es adecuado en funcién del problema identificado.

El problema que se pretende abordar por esta via es la participacioén e involucramiento de los
diversos actores que pudieran verse afectados por la aplicacién de un instrumento de gestién
ambiental, en la toma de decisiones que les preocupa. En efecto, toda intervencién humana
genera impactos ambientales, sociales y econdmicos de diversa magnitud, y antes de la
aplicaciéon de este Programa, los actores afectados no tenian practicamente vias o espacios
para presentar sus observaciones.

CONAMA identifica esta necesidad, reconociendo que existen desigualdades entre los
actores, particularmente las organizaciones sociales. Es por ello que presta especial atencién,
en los programas de participacion ciudadana, en equiparar oportunidades de participacién, en
relacion con las posibilidades de acceso a la informacion pertinente a proyectos.

1.1.2. Ldgica Vertical de la Matriz de Marco Lagico

El proposito “Ciudadania ha participado e influido en el proceso de toma de decisiones
contenidas en la aplicacion de los instrumentos de gestidn ambiental” efectivamente
“contribuye al involucramiento de la ciudadania en la gestién ambiental del pais para alcanzar
un desarrollo sustentable” (fin del Programa).

Los componentes del Programa resultan fundamentales para el cumplimiento del propésito, y
se encuentran ordenados en forma logica. En efecto, si “se han definide procedimientos y
mecanismos para informar e incorporar a la ciudadania en la toma de decisiones ambientales”
(componente 1) y “se han ejecutado acciones para lograr la participacién de la ciudadania”, la
“ciudadania habra participado e influido en el proceso de toma de decisiones contenidas en la
aplicacion de los instrumentos de gestion ambiental” (propésito), aunque ciertamente se
podria pensar en una actividad complementaria y un componente adicional que permitan
reforzar el propésito y la sustentabilidad del Programa.

Las evaluaciones externas realizadas sefialan que no en todas las resoluciones de calificacidn
ambiental se explicitan las observaciones ciudadanas y se responden sin exclusiones. Si se
desea, por un lado, legitimar y por esta via acrecentar la participacion ciudadana, y por el
otro, cumplir el propdsito y contribuir con el logro del fin expuesto, debiera desarrollarse una
actividad de seguimiento y difusién de resultados

Por ultimo, el fin se logra y el proceso se legitima si se incorpora una nueva actividad, referida
al seguimiento de CONAMA ex - post del cumplimiento de las observaciones ciudadanas
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incorporadas en instrumentos de gestién, (EIA, normas y planes), durante el periodo de su
ejecucion.

1.1.3. Loégica Horizontal de la Matriz de Marco Légico

En general, los indicadores que se presentan en la Matriz son adecuados para medir el logro
de los objetivos, considerando la informacién y los medios de verificacion disponibles asi como
las caracteristicas propias del Programa. En efecto, la medicion o evaluacién de procesos
participativos es una tarea compleja que requiere de analisis cualitativos, cualicuantitativos y
cuantitativos. A modo de ejemplo, el nimero de asistentes a un espacio de didlogo no implica
necesariamente que los participantes hablaron, se escucharon y entregaron sus opiniones.
Desde otro angulo, la pertinencia o calidad de los asistentes puede ser mas relevante que el
numero de participantes en un evento de esta indole.

Respecto de los supuestos, los siguientes comentarios:

En los dos componentes, el supuesto “existen instituciones técnicamente preparadas para
entregar asesorias a nivel nacional/regional” a juicio del panel debiera ser una actividad
controlada por el Programa. Si en efecto se detecta en alguna regiéon que no existen
instituciones o profesionales apropiados para asistir al Programa, se deberia generar formas
de capacitacion especificas. '

En cuanto al propdsito, los indicadores permiten medir el nivel del logro del mismo. Con
relacion a los supuestos, en “La ciudadania se interesa por las decisiones ambientales que
afectaran su entorno y por ende su calidad de vida”, vale el mismo comentario para el
supuesto enunciado en el componente 1. No se hace mencién a otro tipo de intereses, que
habitualmente son expresados por la ciudadania en los eventos de didlogo.

Por otra parte, no se verifican cambios sustantivos en el entorno que justifiqguen
modificaciones al disefio.

1.2. Conclusiones sobre el Disefio

e El Programa de participacion ciudadana surge al amparo de la Ley 19.300, para
materializar la responsabilidad que dicha norma asigha a CONAMA, en el sentido de
asegurar la participacién en EIA, normas y planes que ingresen al sistema. El disefio del
Programa elaborado por CONAMA es adecuado en funcién del problema identificado.

¢ El propésito “Ciudadania ha participado e influido en el proceso de toma de decisiones

contenidas en la aplicacion de los instrumentos de gestion ambiental” efectivamente
“contribuye al involucramiento de la ciudadania en la gestién ambiental del pais para
alcanzar un desarrollo sustentable” (fin del Programa). Los componentes del Programa
resultan fundamentales para el cumplimiento del propésito, y se encuentran ordenados en
forma ldgica. En efecto, si “se han definido procedimientos y mecanismos para informar e
incorporar a la ciudadania en la toma de decisiones ambientales” (componente 1)y “se han
ejecutado acciones para lograr la participacion de la ciudadania”, la “ciudadania habra
participado e influido en el proceso de toma de decisiones contenidas en la aplicacion de
los instrumentos de gestién ambiental” (propésito).
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1.3. Recomendaciones sobre el Disefio

En la medida que el Programa se proponga relevar nuevos objetivos, éstos deberan ser
incorporados en forma de nuevas actividades en el disefio del Programa, de modo de
asegurar efectivamente su produccion. De esta forma, si se desea, por un lado, legitimar y por
esta via acrecentar la participacién ciudadana, y por el otro, cumplir el propésito y contribuir
con el logro del fin expuesto, debiera desarrollarse una actividad de monitoreo y difusion de
resultados. Dicha actividad deberia comprender el andlisis de observaciones ciudadanas,
elaboracion de documento de respuesta a la comunidad participante, en un lenguaje
comprensible para sus autores. Por dltimo, una difusién amplia de resultados del Programa en
este y otros contextos.

Por ultimo, se contribuye al logro del fin y el proceso se legitima si se incorpora una nueva
actividad, referida al seguimiento ex post por parte de CONAMA, del cumplimiento de las
observaciones ciudadanas, una vez iniciada la ejecucién de los instrumentos de gestién
correspondientes. Dicho seguimiento implica la informacion periédica a la ciudadania del
cumplimiento de compromisos asumidos, particularmente en cuanto a observaciones incluidas
en estudios de impacto ambiental. Se podria definir como: “Analizar y difundir entre la
ciudadania los niveles de cumplimiento de las observaciones realizadas en el marco de los
programas PAC”. .
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2. ORGANIZACION Y GESTION DEL PROGRAMA

2.1.

Andlisis de aspectos relacionados con la Organizacion y Gestion del
Programa

2.1.1. Estructura Organizacional y Mecanismos de Coordinacién

En general, el Panel estima que la estructura organizacional del Programa permite la
produccidon de los componentes deseados. En efecto, se considera positivo la
participacion progresiva de profesionales de las direcciones regionales de CONAMA, asi
como las modalidades de coniratacion de apoyo externo, particularmente en relacién con
los EIA. En estos casos, la Unidad Ejecutora licita con anterioridad a todo evento, un
paquete de programas PAC en Santiago y regiones, de modo tal que en el momento que
un EIA ingrese al sistema, no se pierde tiempo en la seleccién del consultor y se puede
enfrentar en mejores condiciones el plazo de 60 dias que exige la ley.

2.1.2. Funciones y Actividades de Seguimiento y Evaluacién que realiza la Unidad Ejecutora

La Unidad se relne semanalmente con los equipos de ofros programas del
Departamento, realizando en ese marco, reflexiones evaluativas. Por otra parte, una o dos
veces al afio, dependiendo del presupuesto disponible, se realiza un taller analitico y
evaluativo del nivel central con los responsables regionales. El panel considera como un
gran acierto la realizacién de estos talleres, en donde se intercambia experiencias, se
entrega informacién desde el nivel central hacia las regiones, y se discute y de definen
metodologias, herramientas y procedimientos, a replicar en las distintas partes del pais.

Existe ademas un documento interno elaborado en marzo de 2000, “Participacion
ciudadana y educacién ambiental en el sistema de gestidn ambiental”, en donde se
describen las tareas realizadas y se presenta una opinién evaluativa para cada una de
ellas. Dicho documento, producido por la Unidad Ejecutora, a juicio del Panel, entrega una
valiosa informacion evaluativa.

Se han realizado en el curso de los tres afios de vida del Proyecto dos evaluaciones: una
encomendada a la ONG Participa, bajo la forma de Informe de sistematizacion del
“Programa de aplicacion de metodologia de participacion ciudadana en el sistema de
evaluacion de impacto ambiental”, con fecha noviembre de 1998. El segundo, se
denomina “Evaluacién de los programas de participacion ciudadana para el sistema de
evaluacion de impacto ambiental”, y se refiere a una seleccidn de seis casos de PAC. Fue
realizado en 1999 por inversiones latinoamericanas y Santiago Consultores.

El panel valora las evaluaciones mencionadas. Ambos estudios, aplicando metodologias
diversas, entregan interesante informacién a partir de estudios de casos diferentes. No
obstante, tratdndose de un programa nuevo e innovador en varios aspectos, al menos

desde la optica de Gobierno, el panel sugiere que el Programa debiera contar con
evaluaciones periédicas.
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2.2. Conclusiones sobre la Organizacién y Gestion del Programa

e La organizacién del programa se aprecia como positiva. Un equipo profesional en el
nivel central, que supervisa, entrega lineamientos metodolégicos yapoya el trabajo en
regiones. Un conjunto de profesionales en todas las regiones, entregando tiempo
parcial o total para la ejecucién de programas PAC o bien la supervision del trabajo
realizado con el apoyo de constuitores.

e La delegacion de trabajos en consultores exiernos es pertinente. La modalidad de
seleccion y contratacion aparece como apropiada, para asegurar mejor
aprovechamiento del recurso tiempo, en el marco del plazo que propone la ley.

e Sibien el programa ha sido evaluado en dos ocasiones, no se contempla que ello sea
realizado en forma regular y sistematica. Por ofra parte, el enorme conjunto de
evaluaciones de resultados realizados al cabo de cada cierre de Programa PAC, no se
procesa sistematizando, comparando, analizando y difundiendo sus resultados.

2.3. Recomendaciones sobre la Organizacion y Gestion

La principal recomendacion que entrega el panel de evaluacidon tiene que ver con el
monitoreo y evaluacion. En efecto, considerando la capacidad que tiene la Unidad
Ejecutora para acoger las recomendaciones realizadas a partir de las evaluaciones
efectuadas a la fecha; éstas se deberian efectuar en forma periddica y sistematica, de
manera de no sélo permitir un perfeccionamiento del Programa a partir de la experiencia
acumulada, sino también a partir de la vision critica de evaluadores externos.

Por otra parte, la Unidad ejecutora recibe, al finalizar cada PAC, un informe de evaluacién
de cada programa realizado. Esta informacién evaluativa corresponde al componente 2 y
se refiere mas bien a resultados de cada Programa: asistentes, desarrollo del o de los
talleres, observaciones recogidas, comentarios finales. A pesar de contar con casi un
centenar de documentos de esta indole, no existe un informe de sistematizacion y
comparacion de resultados. El panel sugiere que esta valiosa informacién deberia ser
procesada apropiadamente en el marco del proceso evaluativo que recomienda se realice
en forma periddica. Estas evaluaciones debieran contener asimismo una medicién y
andlisis cualitativo de las observaciones ciudadanas que han generado modificaciones a ‘

los instrumentos de gestién. Se recomienda la realizacién de una evaluacién cada dos
afnos.
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3. EFICACIAY CALIDAD DEL PROGRAMA

3.1 Anadlisis de aspectos relacionados con la Eficacia del Programa

3.1.1 Desempefio del Programa en cuanto a la produccién de componentes

Existe una adecuada secuencia entre los componentes y una directa relaciéon entre su
generacion y el logro del propésito.

Las actividades planteadas para el componente 1 son oportunas y pertinentes. El panel
considera que, de todos modos, la eficacia en la gestion podria ser mejorada si se contara
con anterioridad a los 60 dias legales con informacién suficiente para implementar los
procesos participativos.

La informacién acerca de niveles de conflictividad constituye un aspecto relevante a
considerar, al momento de planificar las actividades del componente 2, particularmente en
cuanto a aquellas vinculadas con la creacion de espacios de didlogo e intercambio de
opiniones informadas entre las partes involucradas (actividad c¢). En efecto, la
participacién ciudadana, de acuerdo a la ley, se materializa a través de observaciones
ciudadanas (a través de formatos disefiados en el reglamento de ElA), por lo que no es
necesario forzar situaciones de encuentro entre partes con intereses muy divergentes,
cuyos resultados podrian ser negativos y hasta contraproducentes.

La produccion del componente 2, tal como se desarrolla en la actualidad, esta
estructurada sobre la base de lo que estipula la ley 19.300: 60 dias de participacién
ciudadana a contar desde el momento que un estudio de impacto ambiental (EIA), plan o
norma, ingresa al sistema.

En este contexto de escaso tiempo, CONAMA ha propuesto un programa de accién
ciudadana estructurado en cinco etapas, a saber:

e lIdentificacién de la ciudadania interesada y el érea de accidn territorial en relacién a los
instrumentos de gestion
Entrega de asesoria e informacién a la ciudadania involucrada
Creacion de espacios de didlogo e intercambio de opiniones informadas entre las partes
involucradas
Sistematizacion de las observaciones ciudadanas realizadas
Entrega de informacién a la ciudadania involucrada de las decisiones ambientales

El desarrollo de programas de participacion ciudadana (PAC), particularmente de EIA, en
solo los 60 dias que establece la Ley 19.300, permite sélo parcialmente el cumplimiento
del propésito del Programa. Esta afirmacion se relaciona con la calidad y oportunidad de
la ejecucién de acciones para lograr el involucramiento de la ciudadania (componente 2)
en estudios de impacto ambiental (EIA).

Cada PAC cuenta con tan sélo 60 dias, periodo insuficiente para conocer una comunidad
vecina a un proyecto de inversion, identificar sus lideres, conocer niveles de conflictividad,
formular un plan de participacion ciudadana, editar folletos u otro material de difusion,
convocar a la comunidad, planificar y ejecutar eventos de didlogo entre las partes,
promover que las personas afectadas formulen observaciones, en caso de existir
necesidad de consultas, sistematizar las acciones realizadas, ponderar evaluaciones, vy
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elaborar un informe de sintesis. Esta dificultad ha sido resuelta en algunas ocasiones, a
través de ejercicios de pariicipacién ciudadana anticipada. Pero su ocurrencia es minima.

La importancia creciente que adquiere la participacion temprana en el programa en
comento se explica por la voluntad, expresada por la direccién nacional del PAC, de
vincular en la propia gestacién de los proyectos con fuerte impacto ambiental, a la
comunidad potencialmente afectada por su materializacion. En tal sentido, la participacion
temprana no constituye una obligacién para el proponente, lo cual explica que el PAC
haya desplegado una creciente actividad de sensibilizacién hacia el sector inversor
privado respecto de la necesidad de transitar por este tipo de férmulas participativas, las
cuales quedan sujetas a la buena voluntad del inversor y al financiamiento por parte de
éste. Es asi como, tratdndose de precisar la importancia de la etapa de participacion
temprana, especialmente en el caso de los proyectos de inversion con potencial impacto
ambiental, la decision del agente inversor que consiste en adelantar la instancia
participativa bastante antes de los sesenta dias legales, permite circunscribir —sin
eliminaria completamente- la incertidumbre de la comunidad local que se podria ver
afectada por la implementacién del proyecto, reduciendo por tanio las ocasiones vy
eventualidades de conflicto.

Por ofra parte, en lo que atafie a la etapa de “cierre” -tanto en materias de proyectos de
inversién con potencial impacto ambiental como en lo que a dictacién de normas vy
formulacion de planes se refiere-, ésta se presenta como esencial, puesto que de las
evaluaciones exiernas realizadas al programa se infieren criticas al hecho de que,
finalmente, las opiniones de la ciudadania no serian fomadas en cuenta.

Como consecuencia de lo anterior, en la medida en que se incrementen las instancias de
participacién anticipada para proyectos de inversion con fuerte impacto ambiental, es
decir bastante antes del gatillamiento de los sesenta dias legales una vez ingresado el
proyecto al SEIA, se podria desembocar en el largo plazo en mecanismos participativos

de financiamiento compartido entre el sector publico representado por CONAMA vy el
sector privado.

En el contexto de los 60 dias legales, las consultoras coniratadas para ejecutar las
acciones sélo en algunos casos cumplen con la realizacién de un diagnéstico apropiado,
que permita conocer los requerimientos de informacién de la comunidad, los niveles de
sensibilidad hacia el proyecto de inversién propuesto, y por ultimo, los niveles de
conflictibidad potenciales.

Por otra parte, de acuerdo a informacién recogida en las dos evaluaciones externas
realizadas por el Programa (ejecutadas por Participa y por Inversiones Latinoamericanas
y Santiago Consultores), ratificada por reuniones mantenidas con el equipo profesional del
Programa, los ciudadanos muchas veces concurren a la etapa de discusién ciudadana sin
conocer de antemano el proyecto de inversion ni el EIA correspondiente. Esto afecta la
calidad de la actividad y ademas deslegitima el Programa en su conjunto.

La entrega de informacién a la comunidad acerca de las observaciones y sus respuestas
oficiales (actividad e) tampoco se realiza en forma sistematica. Por otra parte, cuando se
envia a la poblacién afectada un documento incluyendo esta informacion, el lenguaje
empleado es técnico, de una dificil comprensién por parte del publico destinatario. Ello
incrementa la percepcién de la comunidad de que en este proceso no se considera las
opiniones ciudadanas, restando legitimidad al Programa.
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En ese sentido, de acuerdo a las evailuaciones externas mencionadas anteriormente, los
programas no son percibidos como positivos por parte de las comunidades afectadas por
proyectos de inversion. Esto es especialmente importante para las comunidades vecinas,
directamente afectadas. Segin estas fuentes, existe una percepcion bastante
generalizada de que la comunidad local no es considerada y sus opiniones no influyen en
los proyectos de inversion.

Este sentimiento no tiene fundamentos objetivos, por cuanto las evaluaciones realizadas
han demostrado que las observaciones efectuadas han sido mayoritariamente
respondidas y en ocasiones han determinado cambios en los EIA. En todo caso, esta
situacién revela la necesidad de disefiar actividades que permitan modificar esta
percepcion negativa en torno al Programa.

Desde otro angulo, la lectura y andlisis de los términos de referencia para las consultorias
de apoyo al componente 2 dejan, a juicio del Panel, poco margen al consultor para
proponer alternativas metodolégicas. Unos términos de referencia mas flexibles se
imponen para asegurar la aplicacion de instrumentos o herramientas mas adaptadas a las
diversas realidades.

En el ambito de componentes, el Panel de evaluacidén analiza aspectos vinculados con los

niveles de logro alcanzados, a partir de los siguientes indicadores, presentados en las
tablas 3.1.1.1y 3.1.1.2:

TABLA 3.1.1.1.
INDICADOR DE EFICACIA DEL COMPONENTE 1

N° Enunciado Forma de caiculo ~ 1988 i 1999 2000
1 Cantidad de N° de observaciones 0,68 0,27 0,85
Observaciones recogidas en SEIA, normas y
ciudadanas recogidas en | planes/ N° de participantes en
relacién al nimero de programas PAC (1)
participantes.

(1) No existe informacion suficiente en cuanto a planes

Fuente: elaboracion propia en base a informacién suministrada por CONAMA

Analisis del indicador

El indjcador presenta variaciones significativas a lo largo del periodo analizado. Se puede
apreciar que el nimero de observaciones recogidas no guarda una relacién directa con el
nimero de participantes a programas PAC. Las variaciones pueden explicarse por el

difel.'e_nte interés que pueda guardar un EIA, norma o plan con relacién a otro, ya sea en
participar u obsérvar.

TABLA 3.1.1.2.

INDICADORES DEL. COMPONENTE 2

N° Enunciado Indicadores 19908 1999 | 2000

1 Oportunidad en el N° de programas en que se 1 1 1
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cumplimiento de los cumplieron las etapas en los
programas Pac. plazos previstos en disefiof total de
programas implementados

Indice de sistematizaciones | N° de sistematizaciones realizadas/
realizadas en los programas implementados
programas Pac.

3 0,31 0,83 | 0,27
Indice de procesos de N° de programas con etapa de
Cierre de los programas cierre implementada/ total de
Pac. programas implementados

Fuente: elaboracion propia en base a informacién suministrada por CONAMA

Analisis de los indicadores

Indicador 1

El indicador se mantiene sin variaciones en el periodo analizado, guardando una relacién de 1
a 1 en cuanto al nimero de programas en que se cumplieron las etapas en el plazo previsto en
el disefio en relacion con el total de programas implementados. Del analisis de este indicador
se puede concluir que la totalidad de los programas implementados ha cumplido las etapas en
los plazos previstos en el disefio.

Indicador 2

Este indicador, que vincula el nimero de sistematizaciones realizadas con el nimero de
programas implementados, mantiene una misma relacién de 1a 1 en el periodo analizado.
Esto significa que todos los programas implementados han podido desarrollar sistematizar el
trabajo realizado en los 60 dias correspondientes.

Indicador 3

Este indicador compara el nimero de programas con etapa de cierre realizada en relacién con
el nimero de programas implementados. Presenta importantes variaciones a lo largo del
periodo analizado. En 1998 alcanza a un 31% para luego lograr un 83% en 1999. Al afio
siguiente, sin embargo, vuelve a descender en un 27%. Estas variaciones pueden explicarse
por los diferentes consultores que han apoyado la gestién de la Unidad Ejecutora. A juicio del

panel, esta actividad es muy importante para legitimar el programa ante la comunidad
beneficiaria.

3.1.2 Nivel de logro del propésito del Programa

El Programa, globalmente, no ha establecido metas en 1998 y 1999. Parcialmente, y para
el afio 2000, la Unidad Ejecutora se planteé como meta la realizacién de programas PAC
en un 80% de los instrumentos de gestién que ingresan formalmente a CONAMA. Dicha
meta ha sido cumplida para el afio mencionado. Cabe mencionar que no se han fijado
metas para normas y planes.

El analisis del cumplimiento del objetivo al nivel de proposito sera realizado por el Panel
Evaluador a partir de los siguientes indicadores, presentados en la tabla 3.1.2:
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TABLA 3.1.2.
INDICADORES DEL PROPOSITO

NO

Enunciado Indicadores 1998 1999 2000

Porcentaje de programas de |N° de programas PAC/ N° de proyectos 48 63 82
Pac respecto a proyectos |ingresados a SEIA
ingresados al SEIA.

2 |Porcentaje de programas | N° de programas PAC/ N° de normas 25 75 100
de Pac en Normas
respecto a normas
tramitadas.
3 |Porcentaje de Programas | N° de programas PAC/ N° de planes 000 N_o 100
de Pac en Planes respecto n%p::gib
de Planes implementados. planes
4 | Porcentaje de Observaciones | N° de observaciones que han
ciudadanas presentadas que | modificado aspectos de ElAsy 66,9
han incidido en las decisiones | anteproyectos expresados en SEIA,
ambientales. normas y planes/ N° de observaciones
recogidas en las RCAs y anteproyectos
respectivos

Fuente: elaboracion propia en base a informacion suministrada por CONAMA

Andlisis de los indicadores

Indicador 1

El indicador relaciona el nimero de programas de participacion ciudadana realizados
en relacion con el nimero de proyectos que ingresaron al sistema de evaluacion de
impacto ambiental. Al respecto, se puede apreciar una evolucion positiva en cuanto a la
proporcién de programas PAC realizados en relacién con los proyectos ingresados al
SEIA, que paso del 48% en el afo 1998 al 82% en el afio 2000. Ello significa que la
comunidad ha tenido progresivamente mayores posibilidades de involucrarse en la
gestiébn ambiental, a través de los PAC, en mas oportunidades. Esta situacién de
cobertura creciente, es de gran importancia para el programa, a juicio del panel,
contribuyendo al cumplimiento del objetivo al nivel de propdsito.

Indicadores 2 y 3

Estos indicadores vinculan, respectivamente, el nimero de programas de participacion
ciudadana en relacidon con normas ambientales y planes de descontaminacion
desarrollados desde CONAMA.

El comportamiento de ambos indicadores refleja la misma tendencia que el anterior: la
Unidad Ejecutora va desarroliando progresivamente mayores programas de
participacién ciudadana para normas y planes. En efecto, la relacién para el indicador 2
relacionado con normas, parte de una cobertura de un 25% en 1998, para pasar a un
75% en 1999 y luego un 100% en el afio 2000.
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En cuanto a planes, el indicador sefiala que se pasa de un 0% en 1998 a un 100% en el
afio 2000. Es necesario sefialar que en 1999 no ingresaron al sistema planes de
descontaminacion.

Indicador 4

Este indicador vincula las observaciones que han modificado resoluciones de calificacion
ambiental de EIA, normas y planes en relacién con el total de observaciones emitidas en
el marco de programas PAC. Su analisis permite reconocer hasta que punto las
observaciones ciudadanas han influido, modificando ElAs, planes y normas,
contribuyéndose asi al cumplimiento del propésito.

El valor del indicador alcanza el 66,9%. Es decir, dos tercios de las observaciones
emitidas por ciudadanos en el marco de programas PAC han modificado instrumentos de
gestion ambiental.

Este Ultimo indicador cobra especial importancia en el analisis del Panel Evaluador. Para
su formulacién se realizé un estudio complementario, a partir de 8 casos seleccionados (6
EIA y 2 normas), titulado “Andlisis de la incidencia de las observaciones ciudadanas en
decisiones ambientales en instrumentos de gestion”. De dicho estudio se concluye lo
siguiente:

e De las 512 observaciones recibidas en los 6 EIA analizados, el 90% de las
observaciones (463) fueron generadas por programas PAC. Ello nos indica que los
programas PAC contribuyen en gran medida al logro del propdsito, definido como el
involucramiento de la ciudadania en la gestion ambiental.

e Del total de estas observaciones generadas en programas PAC, el 66% fueron
acogidas por CONAMA, mientras que el 34% restante fueron desechadas, por constituir
observaciones no vinculadas con la tematica ambiental, no ser pertinentes o constituir
meramente expresiones de opinién, que no contribuyen al mejoramiento de ElAs. Esto
permite reconocer al panel que la ciudadania, a través de los programas PAC; ha
comprendido el sentido y contenidos que deben tener las observaciones para que
efectivamente influyan en la toma de decisiones.

e De las observaciones acogidas por CONAMA en el marco de programas PAC, 115
(38%) constituyen aportes nuevos a los ElAs, mientras que 190 (62%) si bien son
contribuciones de la ciudadania, coincidieron con observaciones técnicas de organismos
que participan de la evaluaciéon ambiental en el marco de las COREMAs. El panel
concluye que las observaciones que la comunidad aporta son relevantes, constituyen
aportes nuevos, y en ocasiones incluso coinciden con observaciones técnicas elaboradas
por los organismos de Estado que componen la COREMA.

e De las 235 observaciones recibidas en las 2 normas analizadas, el 12% de las
observacnqneS' (29) fueron generadas por programas PAC. Ellos nos muestra un
comportamiento distintos de las normas en relacién a los EIA.

» Del total de estas observaciones generadas en programas PAC, sélo el 14% fueron
acogidas por CONAMA.

* De las observaciones acogidas por CONAMA en el marco de programas PAC, el 25%
constituyen aportes nuevos a los ElAs, mientras que el 75% restante, si bien son
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3.1

contribuciones de la ciudadania, coincidieron con observaciones técnicas de organismos
que participan de la evaluaciéon ambiental en el marco de las COREMAs.

En cuanto a cambios identificables en el grupo de beneficiarios efectivos del Programa,
las evaluaciones externas sefialan que algunos proyectos especiaimente conflictivos han
permitido la organizacién de vecinos y de organizaciones comunitarias en torno a un
interés comun, generando o incrementando capacidades de accién, de reaccion, de
organizacién y de negociacion. Esto es considerado como altamente positivo por parte del
panel de evaluacion.

.3 Beneficiarios Efectivos del Programa

El panel considera que no corresponde un anélisis de nimero de beneficiarios efectivos
en este Programa en funcién de lo que se expone en los parrafos que siguen.

De acuerdo a los antecedentes suministrados por CONAMA los beneficiarios de los
programas son todas aquellas personas naturales y juridicas que se sientan interesados o
involucrados en participar en el proceso de calificacion ambiental de un proyecto, la
dictacién de una norma o la elaboracién de un plan.

El Programa no lleva un registro de beneficiarios efectivos. Sin embargo, cuenta con
informacién acerca de las personas fisicas que han asistido a eventos organizados en el
marco de los PAC. Cabe mencionar al respecto que las personas fisicas o naturales que
deseen emitir observaciones, pueden hacerlo y de hecho lo hacen directamente en las
oficinas de CONAMA, sin participar necesariamente de los PAC. Esto relativiza de algin
modo el valor de las cifras de asistentes a eventos realizados en el marco de PAC.

Por otra parte, la asistencia a un evento no mide necesariamente el interés y la efectiva
participacién, emisién de opiniones y de proposiciones de las personas.

Por ultimo, es importante destacar que la participacidn de la ciudadania se materializa a
través de las observaciones escritas, y no en relacion a la asistencia y elaboracién de
opiniones en los didlogos ciudadanos.

La asistencia a eventos organizados por programas PAC se expresa en el siguiente
cuadro:

Asistentes 1998 1999 2000
N°® de asistentes a reuniones de discusion y 2409 2566 2696
talleres de PAC en SEIA
N° de asistentes a reuniones de discusion y 276 923
talleres de PAC en normas
N° de asistentes a reuniones de discusion y 250 590
talleres de PAC en planes

. 2409 3092 4209
TOTAL

El mayor o menor nimero de asistentes no tiene que ver con la calidad de la produccién
del componente o actividad, sino con el nivel de interés y conflictividad que un proyecto,
una norma o un plan despierta en la comunidad, en grupos de interés, o en el propio
proponente. En ocasiones la asistencia a eventos estd organizada por algin grupo de
interés, deseoso de “lienar la sala” con sus partidarios.
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Especificamente en cuanto a planes y normas, los programas PAC se desarrollan a partir
de 1999, razén por la cual no hay beneficiarios en 1998. Su incremento se explica por lo
anteriormente mencionado asi como por la ocurrencia de mayor cantidad de normas y
planes

Los asistentes a los distintos eventos organizados por programas PAC, pueden ser
caracterizados del siguiente modo:

Organizaciones comunitarias locales
Personas directamente afectadas
Organizaciones ciudadanas ecolégicas
Organizaciones no gubernamentales
Grupos ecologistas

Académicos

Politicos

La definicién de la cobertura que se debe considerar en este tipo de programas también
presenta serias dificultades. Si partimos de la ley 19.300, en donde se hace referencia a
“toda persona juridica o persona fisica directamente afectada”, la pregunta parte sobre
qué se considera como persona afectada. La situacién se complica al no haber mayores
referencias normativas al respecto. Efectivamente, cualquier persona puede sentirse
afectada porque se destruye un ecosistema de tipo bosque en el sur, porque se
contamina el aire en Santiago o porque un Plan Regulador destruye el paisaje en La
Serena.

Por otra parte, habria que distinguir entre persona afectada y persona que se siente
afectada. En este sentido, una persona puede estar seriamente afectada, por ejemplo, en
su aparato respiratorio propio y de sus hijos por la presencia de una explotacién minera

- en la proximidad de su casa, y no sentirlo. O bien subestimarlo, o por ultimo, preferir vivir
con problemas en su salud pero con trabajo asegurado.

3.1.4 Grado de Focalizacién del Programa

El Programa no define criterios de focalizacion, pero sin embargo plantea la necesidad de
atender con mayor interés a ciertos grupos. Al respecto, entre sus objetivos especificos, la
Unidad Ejecutora plantea la promocién de la participacién de grupos vulnerables, apuntando a .

equiparar sus oportunidades (objetivo especifico 3, antecedentes proporcionados por Unidad
Ejecutora).

En cuanto a niveles de desempefio del Programa en relacién con grupos vulnerables, el Panel

considera que el Programa ha llegado sélo parcialmente a la poblacién que deseaba atender.
Esto se explica fundamentalmente por:

¢ el escaso tiempo de intervencién en terreno
e la dificultad en esas condiciones de elaborar diagndsticos de sensibilidad de la

comunidad local y otros grupos en torno al EIA, plan o norma, por parte de las consultoras
contratadas a tal fin.

e La dificultad de producir material de difusién acordes con las caracteristicas socio-
culturales de los grupos afectados o involucrados, en tan corto plazo
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3.1.5 Grado de satisfaccidon de los beneficiarios efectivos

La informacién que el panel dispone respecto a niveles de satisfaccion proviene las
evaluaciones externas. De ambos estudios, que el Panel considera apropiados, se puede
sefialar que estos niveles difieren de acuerdo a los diversos actores:

e Las comunidades locales y personas directamente afectadas no perciben que su
participacién y sus observaciones sean consideradas ni influyan en los procesos
decisionales, a pesar que las propias evaluaciones reconocen objetivamente que la
realidad sea distinta a la planteada por estos actiores. En algunos casos, reconocen
aprendizajes de diversa indole (ambiental, organizacional, de negociacién, entre otros)

e los grupos ecologistas reconocen la importancia de los eventos de didlogos ciudadanos,
sugiriendo o bien reclamando cambios para garantizar mayores niveles de equidad entre
las partes intervinientes.

e Las empresas consultoras aprecian estos espacios de didlogos, sugiriendo mayores
tiempos para realizar sus trabajos con mayores resultados e impacto.

‘ 3.1.6 Resumen evaluativo de los logros del programa
La evolucién de los indicadores al nivel de propésito y componente del Programa en el
periodo de andlisis, se puede apreciar en el item 3.1.1 y 3.1.2 del presente Informe Final.
A continuacion se resume el logro de los objetivos en ambos niveles.

Enunciado del objetivo Comentarios sobre el nivel de logro de los objetivos
Propdsito: El propésito se cumple, por cuanto se llevan a cabo
Ciudadania ha participado e influido en | programas de participacion ciudadana en donde se elevan
el proceso de toma de decisiones observaciones a CONAMA, quien la acoge y considera para
contenidas en la aplicacién de los la toma de decisiones en ElAs, planes y normas. Dichos
instrumentos de gestion ambiental programas cubren progresivamente un mayor nimero de

instrumentos de gestion ambiental. Las observaciones
ciudadanas, en su mayoria (66,9%), han influido modificando
resoluciones de calificacion ambiental, planes y normas.

. Componentes: Ambos componentes se producen efectivamente y son
1. Se han definido procedimientos y fundamentales para el cumplimiento del propésito. El
mecanismos para informar e componente 1 es importante para definir criterios,
incorporar a la ciudadania en la toma | procedimientos, metodologias y herramientas para la accion.
de decisiones ambientales. El componente 2 es el m&s relevante en términos

. . presupuestarios, correspondiendo a la ejecucion de
2. Se han gjecutado acciones para programas participativos. La totalidad de ellos cumplieron sus
lograr la participacién de la po?lacxon etapas en los plazos previstos y sus ejecutores sistematizaron
las experiencias. No obstante, menos de la mitad realizaron la
etapa de cierre, que a juicio del panel, es especialmente
importante para asegurar a la ciudadania que sus
observaciones son efectivamente consideradas en los
procesos decisionaies ambientales.
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3.2 Conclusiones sobre la Eficacia del Programa

El propésito del programa se cumple, por cuanto se realizan programas de participacion
ciudadana en ElAs, planes y normas que ingresan a CONAMA, en donde los
beneficiarios plantean observaciones, las que son consideradas y analizadas por dicha
institucién. El ndmero de PAC asociados a proyectos ingresados a SEIA ha ido
aumentando progresivamente, llegando a cubrir en el afo 2000 al 82,2% del total de
proyectos ingresados. En el mismo afio se han desarrollado PAC en el 100% de normas
y de planes de descontaminacion desarroliados por CONAMA.

Existe una adecuada secuencia entre los componentes y una directa relacién entre su
generacion y el logro del propdsito. Los componentes que actualmente contempla el
Programa son fundamentales para el cumplimiento del propésito del mismo.

El componente 1 es importante para definir criterios, procedimientos, metodologlas y
herramientas para la accion. El componente 2 es el mas relevante, correspondiendo a la
ejecucion de acciones participativas. Ambos objetivos se cumplen, si bien su eficacia
puede ser mejorada incorporando otras actividades de difusién y seguimiento que
permitan mostrar a la comunidad los resultados e impacto de los programas
participativos :

El panel considera apropiado que la ejecucién de actividades del componente 2 recaiga
en consultores externos, dado que el tiempo que se dispone es breve y las
presentaciones de proyectos en el sistema de EIA es aleatorio.

Un estudio complementario realizado en el marco de este programa de evaluacién, ha
permitido reconocer que, en los casos analizados, dos tercios de las observaciones
emitidas por ciudadanos en el marco de programas PAC han modificado instrumentos
de gestion ambiental. Este indicador permite apreciar cémo este Programa cumple su
propdésito y contribuye al logro del fin.

La dnica meta que ha fijado el Programa se refiere al afio 2000 y plantea la realizacién
de programas PAC para un 80% de los ElAs, planes y normas que ingresen al sistema
en dicho afio. Esta meta se ha logrado. Sin embargo, el Programa no se ha fijado metas

para afios anteriores y posteriores, lo que dificulta la evaluacion de sus resultados y su
proyeccion en el tiempo.

3.3 Recomendaciones sobre la Eficacia

e Si bien los componentes actuales son suficientes y fundamentales para el
cumplimiento del propdsito, el Programa podria mejorar notablemente su legitimacién y la
satisfacciéon de los beneficiarios asi como el impacto actual, si se incorporaran
actividades de difusién y seguimiento y un componente destinado a obtener y difundir
una mayor informacion acerca de niveles de cumplimiento ex— post de las observaciones
ciudadanas (véase las recomendaciones de disefio).

Con el objeto de mejorar la eficacia en el componente 1, se plantea la necesidad de
desarrollar actividades vinculadas con un prediagnéstico social, que permita a la Unidad
Ejecutora definir a priori las actividades del componente 2 que van a ser licitadas en
cada caso. Dicho prediagnéstico consiste en informacién basica y simple acerca de la

situacion social y niveles potenciales de conflictividad en el ambito del proyecto del EIA,
de una norma o plan.
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En este segundo componente, se sugiere revisar el periodo de tiempo que se le asigna a
cada programa PAC, el que es notoriamente insuficiente para el logro del propdsito. 60
dias no permiten un conocimiento de la-comunidad involucrada, ni elaborar instrumentos
apropiados de difusién, ni producir, en caso de ser conveniente, eventos de diglogos
ciudadanos con la participacion de las personas que se sienten afectadas por EIA, planes
o normas. En efecto, las dos evaluaciones externas realizadas para CONAMA coinciden
en que 60 dias es un tiempo mas que escaso para asegurar un analisis y toma de posicién
con relacién a un EIA, una norma o un plan. Por otra parte, ambos documentos
reconocen que la informacién sélo llega en ocasiones con la debida anticipaciéon a las
organizaciones sociales. Mas aun, se elaboran en un lenguaje de dificil comprension.

Los programas PAC se centran en la ejecucién de acciones de didlogo ciudadano, cuando
la participacion ciudadana se materializa a través de unos formularios de observaciones,
que deben ser ingresados ante CONAMA en un plazo fijado por la ley. En este sentido, la
Unidad Ejecutora podria analizar la posibilidad de disefiar programas PAC con un mayor
énfasis en el llenado de estos formularios, independientemente de las reuniones de
intercambio entre personas afectadas. Esto es vélido especialmente cuando se frata
temas de alto nivel de conflicto. En efecto, un oportuno encuentro de CONAMA con cada
una de las partes en conflicto, promoviendo el llenado de los formatos correspondientes,
podria ser mas provechoso en términos de cumplimiento del propésito.

El panel no ha identificado acciones de educacién ambiental orientada a la comunidad
involucrada y a grupos vulnerables. El panel considera que los programas PAC
representan una oportunidad para alcanzar ciudadanos conscientes del entorno que lo
rodea. Por otra parte, para un involucramiento efectivo de la ciudadania en la gestion
ambiental (fin del Programa), las personas deben ser concientes de los impactos
ambientales de los proyectos, planes y normas que los afectan. Por lo anterior el panel
considera que la Unidad Ejecutora deberia coordinarse con la Unidad de Cultura
Ambiental para que se puedan ejecutar en forma prioritaria programas educativos a
beneficiarios que se manifiestan interesados de involucrarse en programas de
participacion ciudadana PAC.

El panel considera que para promover la flexibilidad y la creatividad en la ejecucion de
programas participativos (componente 2), es necesario redactar términos de referencia
mas flexibles, para la contratacién de consultores externos.

Al respecto, serfa pertinente observar y sacar conclusiones en relacién a disefios
metodolbgicos novedosos como las “encuestas deliberativas” que se implementan
desde hace algunos afios en Estados Unidos, en la medida en que apuntan -también
ellas- a producir condiciones cognitivas equitativas entre personas gue se encuentran
inicialmente en una situacién de desigualdad a la hora de generar una opinién racional e
informada ante materias complejas. Al rexpecto, dos estrategias metodoldgicas se
presentan como posibles de ser implementadas con el fin de mejorar la participacion:

la estrategia de las encuestas deliberativas, consistente en informar y asisitr
pedagdgicamente a una poblacién objetivo muy heterogénea con el fin de dotarlos de
conocimientos sobre materias complejas, al cabo de lo cual son reunidos en un espacio
de deliberacién cuya arquitectura suele ser circular con el fin de denotar un encuentro
entre pares, y que redunda en la construcccién racional de consensos:

la estrategia del “jurado”, segtn la cual dos posiciones diametraimente opuestas sobre
un proyecto, plan o norma son publicamente presentadas y argumentadas ante
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ciudadanos que pueden, de ese modo, adoptar una posicién y emitir una opinidn

“responsable” e “informada”.

4. EFICIENCIAY ECONOMIA DEL PROGRAMA

4.1. Anadlisis de Aspectos relacionados con la Eficiencia del Programa

4.1.1.

Analisis de actividades y/o componentes

Con la informacién disponible, en base a entrevistas y tomando en consideracion las dos
evaluaciones externas de las que fue objeto este programa, el Panel de Evaluacién estima
que existe una fuerte congruencia entre las actividades y los dos componentes del programa.

Es asi como se observa, en los dos componentes del programa una clara concepciéon de
proceso, el que estd formado por cinco grandes etapas metodolégicas diferenciadas y
l6gicamente relacionadas entre si, en el sentido en que la materializacion de cada una de ellas
mediante la realizacién de actividades que se presentan como efectivamente adecuadas, es la

condicién para la materializacion de la etapa siguiente y la transicidn ordenada hacia el
segundo componente. '

De lo anterior se puede afirmar que los dos componentes, con sus respectivas etapas y

actividades, son efectivamente llevados a cabo, y no parece posible —en virtud del propio

caracter de proceso por el cual opta el programa- que se pueda prescindir en el corto plazo de
alguno de los componentes, como tampoco de algunas de las actividades que los producen.
Por el contrario, la elevacion de los niveles de eficiencia de este programa depende de la

articulacién rigurosa de cada uno de estos dos componentes -sobre todo en los dos extremos
del proceso (“participacién anticipada” y “cierre”).

Aspectos relevantes de la eficiencia a nivel de propdsito se analizan a partir de los indicadores
que se presentan en la tabla 4.1.1.1.

TABLA 4.1.1.1.

INDICADORES DE EFICIENCIA DEL PROPOSITO

N° enunciado | Forma de calcuo 1998 | 1999 | 2000
Evolucion de las observaciones |N° de observaciones contenidas 0,021 0,051 0,058
contenidas en cada instrumento | en SEIA, normas y planes/
de gestion en funcién de los | recursos financieros dispuestos
recursos financieros del | (miles de §)
programa.
% de gastos administrativos Costos administrativos del 15% 15% 15%
del programa Programa/ costo total del
programa
Ejecucidén presupuestaria Presupuesto del programa 1,00 1,00 1,00
ejecutado/ presupuesto asignado
segun glosa

Fuente: elaboracion prop

a en base a informacion suministrada por CONAMA




Analisis de indicadores

Indicador 1

Este indicador es una relacidn entre el nimero de observaciones contenidas en los
programas PAC realizados y los recursos financieros dispuestos para el Programa.
Esta relacién, que parte con un 2,1% en 1998, asciende a un 5,1% en 1999 y continda
con la misma tendencia ascendente en el 2000, alcanzando los 5,8%.E! indicador
demuestra que progresivamente se obtienen mayores observaciones ciudadanas en
relacién con los recursos financieros invertidos en el Programa.

Indicador 2

Este indicador referido a los costos administrativos en relacion con el costo total del
programa se mantiene inalterable en un 15% durante el periodo estudiado. Ello se debe

a que este valor proviene de una estimacion realizada por CONAMA.
Indicador 3

Este indicador, que refleja la relacién entre el presupuesto ejecutado y el programado
se mantiene inalterable en una relacién de 1 a 1 durante todo el periodo analizado. Esto

se explica por que, de acuerdo a informacién suministrada por CONAMA, la totalidad de
recursos programados fueron utilizados.

Las tablas 4.1.1.2 y 4.1.1.3 presentan indicadores de eficiencia planteados para los
componentes 1 y 2 del Programa.

TABLA 4.1.1.2.

INDICADOR DE EFICIENCIA DEL COMPONENTE 1

N° Enunciado . . - - Forma de calclulo 1998 | 1999 2000
1 Costos de las Costos de las consultorias externas/ | 1,67 2,39 2,56
externalizaciones respecio de costos de administracién
gastos administrativos.

Fuente: elaboracion propia en base a informacién suministrada por CONAMA

Analisis del indicador

Ese indicador compara el costo de las consultorias externas en relacién con los costos de
administracién. En el periodo analizado, se aprecia una tendencia creciente, partiendo de
1,67 en 1998 para alcanzar un 2,56% en el afio 2000. El indicador refleja cdmo se han ido
incrementando proporcionalmente las consultorias externas en el periodo estudiado. Ello

se explica por el progresivo aumento de programas PAC licitados desde el afio 1998 al
afo 2000.

.
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TABLA 4.1.1.3.

INDICADORES DE EFICIENCIA DEL COMPONENTE 2

N° enunciado Forma de calculo 1998 1999 2000
1 | Evolucion anual del costo de N° de reuniones y talleres 1,087 1,515 1.179
reuniones y talleres realizados en cada
programa/recursos financieros
invertidos
2 Evolucién anual del costo | Evolucién del costo promedio de 1 1,45 1,28
promedio de las consultorias | consultorias extemas (1998= 1)
externas de Pac.

Fuente: elaboracion propia en base a informacién suministrada por CONAMA
Analisis de indicadores

Indicador 1

Este indicador se refiere al nimero de reuniones o talleres realizados en el marco de
programas PAC ejecutados, en relacion con los recursos financieros invertidos. Se puede
apreciar que dicho indice presenta resultados diversos en el periodo analizado: en 1998
1,097, en 1999 1,515 y en el afio 2000 1,179. El nimero de reuniones o talleres no guarda
una directa relacién con los recursos financieros asignados. Esto se explica por la
diversidad de EIA, planes y normas que ingresan al sistema.

Indicador 2

Este indice permite analizar la evolucién del costo de las consultorias externas en el

periodo 1998-2000. EL indicador resultante se comporta de modo variable. Partiendo del

valor 1 (de referencia) en 1998, éste asciende a 1,46% en 1999, para descender a un 1,28

en el afio 2000. Estas variaciones podrian explicarse por la variedad de situaciones en
. donde se desarrollan los programas PAC.

4.1.2. Alternativas de gestion mas eficientes para alcanzar los mismos resultados

El panel no ha identificado alternativas de gestién (procedimientos, estructuras, organizacion)
que permitan alcanzar los mismos resultados en forma mas eficiente.

4.1.3. Duplicidad de funciones con programas que tienen el mismo grupo de beneficiarios
objetivo y nivel de coordinacidn en los casos de intervenciones complementarias.

En este programa no se observan fenémenos de duplicidad de funciones con otros programas
de CONAMA, lo que no significa que algunos de elios (por ejemplo el Programa de
Participacion Ciudadana en comento y el Fondo de Proteccion Ambiental) se enfrenten, en
algunas de sus etapas, a las mismas dificultades. Es a este aspecto que alude el panel de
evaluacioén cuando se hace mencién al necesario involucramiento activo del sector privado, lo
cual podria suponer una mayor cuota de coordinacién entre ambos programas. En tal sentido,
si bien los dias martes tienen lugar reuniones de Departamento en las cuales convergen
ambos programas en la cual hay bastante trabajo de analisis en conjunto, cabe al mismo
tiempo sefialar las dificultades experimentadas por los profesionales vinculados a ambos

programas en orden a “establecer el vinculo” entre los mismos (entrevistas realizadas por el
Panel de Evaluacién).
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4.1.4. Analisis de costos

Respecto del presupuesto

El Programa se inicid con un presupuesto estipulado para 1998 de $ 2‘51.730 (miles)
manteniendo valores semejantes para los afios siguientes. En el aﬁo’2001, sin embargo, se
verifica incremento en relacién al afio anterior, del orden del 11,12% (véase tabla 4.1.4.1.).

TABLA 4.1.4.1.

Presupuesto y Gastos del Programa

ANO 1998 Presupuesto Asignado
Personal 97.360
Bienes y Servicios de Consumo 17.863
Inversion :
Transferencia 136.505
Total 251.730
ANO 1999 Presupuesto Asignado
Personal 120.327
Bienes y Servicios de Consumo 6.131
Inversion
Transferencia 123.290
Total 249.749
ANO 2000 Presupuesto Asignado
Personal 140.862
Bienes y Servicios de Consumo 12.310
Inversion
Transferencia 113.475
Total 266.468
ANO 2001 Presupuesto Asignado
Personal 166.826
Bienes y Servicios de Consumo 12.310
Inversion
Transferencia 119.000
Total 298.136

Fuente; CONAMA
Nota: cifras en miles de pesos reales.

De acuerdo a informacién suministrada por CONAMA, el gasto efectivo del Programa es

equivalente al presupuestado en el periodo analizado (véase tabla 4.1.1.1., indicador 3 y su
correspondiente analisis

La tabla 4.1.4.1. nos permite apreciar la evolucidn progresiva del item personal a lo largo del

periodo 1998-2001. Ello se explica por la progresiva contratacién de personal, lo que se
relaciona a su vez con el incremento de programas PAC realizados y el aumento de cobertura
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del Programa en relacién a proyectos, normas y planes que ingresan al sistema (véase
indicadores 1, 2 y 3 de la tabla 3.1.2. Los servicios y bienes de consumo asi como las
transferencias presentan variaciones en el periodo analizado.

El analisis de costo por componente nos permite reconocer que el componente 1 ha insumido
costos importantes durante el afio 1998 y 1999, para disminuir en forma importante durante el
afio 2000 (véase tabla 4.1.4.2). Ello se debe a que en los dos primeros afios del Programa se
desarrollaron estudios evaluativos, a diferencia del afio 2000, en donde no se contrataron
evaluaciones externas del Programa. En cuanto al componente 2, su costo se mantiene
estable durante los afios 1998 y 1999, sufriendo un incremento relevantes, del orden del
25,7%, durante el afio 2000.

TABLA 4.1.4.2
Costo por Componente Afios 1998-2000
1998 1999 2000
Componente 1 101.099 101.201 79.751
Componente 2 150.631 148.548 186.717
Total 251.730 249.749 266.468

Fuente : CONAMA
Nota: cifras en miles de pesos reales

Es posible relacionar el costo por programa participativo, ya sea de EIA, planes o normas, para
cada afio en analisis, con el gasto efectivo anual del Programa. se presenta en la tabla 4.1.4.3.

TABLA 4.1.4.3.
Costo por programa, afios 1998 - 2000
1998 1999 2000
Gasto efectivo 251.730 249.749 266.468
Programa
N° de programas 29 26 49
PAC '
Costo por 8.680 9.606 5.438
programa

Fuente: elaboracién propia en base a informacién suministrada por CONAMA
Nota: cifras en miles de pesos reales

De la informacién de la tabla, se puede reconocer una importante reduccion del costo de los
programas PAC efectuados en el afio 2000 en relacion con el gasto efectivo del Programa el
mismo afio. Ello se explica por la modalidad de licitaciones de apoyo externo a nivel regional,
que ha permitido abaratar costos.

Respecto de los costos administrativos del Programa

En cuanto a los costos administrativos directos del programa, estos son considerados a través
de otros subtitulos que CONAMA mantiene en el presupuesto de ejecucidén de cada afio. El
gasto es estimado en un 15% del total del presupuesto del programa por afio.

36




De acuerdo a la informacion suministrada por CONAMA, el Departamenio de Finanzas y
Administracién de CONAMA ha estimado el monto de los costos administrativos en un 15%,
incluyendo gastos de:

Secretaria

Local

Fotocopias y otros insumos

Correos

Infraestructura

Estaciones de trabajo

Correo electronico

Acceso a internet

Gastos de servicios, como agua, luz y teléfono

El panel de evaluacidon no estima apropiada la metodologia aplicada por el Departamento de
Finanzas y Administracién, y considera que CONAMA debe hacer un esfuerzo en orden de
calcular con mayor precision los gastos administrativos del Programa.

. Respecto de las fuentes de financiamiento

Las fuentes de financiamiento del programa provienen en un 100% de aporte fiscal directo
4.1.5. Condiciones para una eventual recuperacion de costos

Una alternativa de recuperacion de costos tiene que ver con exigir a quien ingrese un
instrumento al sistema, deba hacerse cargo de los costos no sélo del estudio correspondiente
sino también del programa de PAC asociado. Esta alternativa plantea dos restricciones. Por
un lado, desde lo normativo, la aplicacion de esta alternativa exige de modificaciones al
reglamento correspondiente a EIA, normas y planes de la Ley 19.300. Por ofra parte, se
deberia definir un procedimiento que asegure la transparencia del programa,
independientemente de su fuente de financiamiento. Para este objetivo, el Panel sugiere que,
en caso de optarse por esta alternativa, que el proponente deposite un fondo en una cuenta
especial, con la que CONAMA licita y contrata a los consultores correspondientes para Ia
aplicacion del PAC.

‘ 4.2. Conclusiones sobre la Eficiencia del Programa

e El Programa ha ocupado la totalidad de recursos presupuestados durante el periodo
1998-2000. Los recursos se distribuyen en practicamente todas las regiones del pais,
dependiendo de los EIA, normas y planes que ingresen al sistema.

» El costo por programa ha disminuido en forma importante durante el afio 2000, debido
a las modalidades de licitacion de apoyo externo aplicadas en dicho periodo.

* No se identifican componentes o actividades que podrian ser prescindibles o posibles
de ser sustituidos mediante mecanismos de menores costos. Muy por el contrario, el
Panel de Evaluacién aboga por una extension temporal del proceso, por ejemplo
mediante la multiplicacién de los procesos de participacién temprana, con lo cual el
proceso se extenderia efectivamente, y volveria suficientes los sesenta dias legales.

* No se aprecia duplicidad de funciones con otros programas de Gobierno
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o El panel de evaluacion no estima apropiada la metodologia aplicada por el
Departamento de Finanzas y Administracién, y considera que CONAMA debe hacer un
esfuerzo en orden de calcular con mayor precision los gastos administrativos del
Programa.

4.3. Recomendaciones sobre la Eficiencia

La dnica recomendacion que formula el panel evaluador tiene que ver con modificar la
metodologia de calculo de los costos administrativos directos del Programa, con el fin de
contar con informacién mas precisa y manejable para la gestion del mismo.

5 NIVEL DE LOGRO DEL FIN DEL PROGRAMA

Desde una perspectiva general, si se considera la exigencia de participacion ciudadana para
cumplir con el fin de alcanzar un desarrollo sustentable, lo cual se expresa en la Ley 19.300

sobre Bases Generales del Medio Ambiente promulgada en marzo de 1994 y que crea la
Comisién Nacional del Medio Ambiente (CONAMA), el programa en comento contribuye al logro ‘
del fin que le da origen. En términos mas especificos, si se entiende como fin de este programa

el “contribuir al involucramiento de la ciudadania en la gestién ambiental del pais para alcanzar

un desarrollo sustentable” mediante el establecimiento de mecanismos y condiciones de
participacion a través de los cuales las preocupaciones e intereses de la ciudadania son
efectivamente incorporados en el proceso de toma de decisiones ambientales, entonces el
programa de participacién ciudadana contribuye a su logro.

5.1 Anilisis de Aspectos relacionados con el Nivel de Logro del Fin del Programa

Se contribuye al logro del fin del programa mediante la realizacién de procesos participativos de
consulta a la ciudadania. Estos procesos pueden apuntar, en primer lugar, a incorporar opiniones
y percepciones de la ciudadania respecto de la implementacién de un proyecto de inversion que
reviste riesgos para el medioambiente, al cabo de un proceso de entrega de informacién. Pero
estos procesos participativos de caracter preventivo y correctivo también se inscriben en una
I6gica de toma en consideracion de las opiniones ciudadanas en lo que a dictacion de normas y
planes de manejo, prevencién y descontaminacion se refiere.

Si bien el Programa de participacién ciudadana en los instrumentos de gestion, al ampliar la
participacién tanto a organizaciones con personalidad juridica como a personas naturales
potencialmente afectadas por un proyecto de inversién o por la dictacién de normas y planes,
aspira a lograr una amplia cobertura, esta aspiracion es esencialmente formal, si se considera la
muy desigual distribucion de la participacién en materias medioambientales y legales que son a
menudo técnicamente muy complejas. Sin embargo, la busqueda de una cobertura
practicamente universal permite pensar que este programa genera tres tipos de efectos en el
comportamiento de la ciudadania, de los cuales no existe sin embargo evidencia disponible
respecto de su perdurabilidad a lo largo del tiempo:

* la elevacion de los niveles de comprensién de tematicas medioambientales, y la conformacién
de una sensibilidad ante dimensiones -a menudo muy técnicas- referidas al entorno por parte
de la ciudadania que decide participar en estos procesos:

* la adquisicién de experticias, habilidades y destrezas minimas, referidas a modalidades de

negociacion, a la anticipacion mas o menos racional de conflictos eventualmente suscitados
por la implementacién de proyectos de inversién que conllevan riesgos de impacto ambiental,
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lo cual redunda en la instalacion de esquemas participativos regidos por la idea de que el peso
de una opinién individual puede ser importante y que, como tal, merece ser considerada;

* un eventual estimulo a la organizacion de la poblacién en aras de encarar, positiva o
negativamente, el proceso de implementacién de un proyecto de inversién (lo cual dependera
fuertemente de la disposicién de apertura mostrada por el inversor hacia los intereses de la
poblacion potencialmente afectada por el proyecto), la promulgacién de una norma o la
elaboracion de un plan.

Estos efectos, no planeados inicialmente en el Proyecto, constituyen, a juicio del panel, un aporte
relevante para el fortalecimiento de la ciudadania y de la sociedad civil.

5.2 Recomendaciones sobre el Nivel de Logro del Fin del Programa

Si bien el Programa de Participacion Ciudadana se ha mostrado atento al aspecto
metodoldgico, al haber evolucionado desde una concepcién de “evento™ (el que genera un
profundo malestar en la poblacién participante) hacia una metodologia mas compleja que se
presenta en términos de “proceso”, seria util sin embargo desplegar periddicamente una
‘ reflexién rigurosa sobre los procesos participativos y la incorporacion de metodologias vy
herramientas cada vez mas apropiadas. -

Acorde con lo anterior, es importante delimitar y circunscribir de modo riguroso la poblacién
objetivo, sin abandonar ciertamente una pretensién de cobertura universal, cuyo alcance variara

segun las caracteristicas de los proyectos de inversién, el tipo de Normas y las peculiaridades
de un Plan.

Finalmente, resulta particularmente necesario hacer visible a los ojos de los ciudadanos, la
presencia de sus opiniones, intereses y percepciones en las decisiones finalmente adoptadas,
poniendo un especial énfasis en el cierre y en la entrega de las decisiones finales en donde
queden meridianamente patentadas las opiniones de la ciudadania.

1 . .. . . . .» . . I

Se entiende como concepcién de “evento” un tipo de participacion consistente en reunir, por una vez, a la poblacion
potencialmente afectada por un proyecto, plan o norma, a diferencia de una concepcién de “proceso” en donde la
participacion se extiende temporalmente.
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6 JUSTIFICACION DE LA CONTINUIDAD

Considerando el hecho que este Programa de Participacién Ciudadana contribuye al logro del
fin de involucrar de modo participativo a la ciudadania en tematicas medioambientales como las
arriba sefialadas, y que produce una serie de efectos hipotéticamente beneficiosos a nivel de
comportamiento cuya perdurabilidad es incierta a lo largo del tiempo, no cabe duda sobre la
necesidad de continuar con su desarrollo, lo cual ademas se justifica por el propio valor que
posee la participacién en los asuntos publicos.

6.1 Analisis de Aspectos relacionados con la Justificacion de la Continuidad

La continuidad del programa se justifica en la medida en que seguiréan habiendo proyectos de
inversion con potencial impacto ambiental, lo cual genera necesidades de participacion y de
toma en consideracion de las opiniones de la ciudadania eventuaimente afectada por proyectos
de inversién, pero también por planes y normas.

En tal sentido, resulta posible afirmar que los ritmos y el alcancedel desarrollo del pais suponen
proyectos de inversion y, por tanto, potenciales riesgos para el medioambiente, lo cual torna
pertinente la constitucién de procesos de toma en consideracion de la opinién responsable de la
ciudadania. Asimismo, la complejidad creciente de los desafios del desarrollo que enfrenta el
pais y su particular traduccién en el plano medioambiental, explica la necesidad de formular

normas y planes previa consulta a una ciudadania que actia y participa de modo racional e
informado.

6.2 Conclusiones sobre la Justificacion de la Continuidad

Mirado desde su globalidad, se justifica la ejecucién del Programa de Participacién Ciudadana
en su forma actual. El Programa se justifica asimismo por el hecho que, dado el proceso actual
de modernizacién del Estado, el Gobierno busca promover una nueva relacién Estado-
ciudadania, donde esta ultima tenga un papel cada vez mas importante en la gestion publica.
Ello implica fortalecer los procesos participativos en las distintas esferas de Gobierno, dentro de
las cuales se encuentran los instrumentos de gestién ambiental.

7 SOSTENIBILIDAD DEL PROGRAMA

7.1 Anidlisis de Aspectos relacionados con la Sostenibilidad del Programa

Se aprecia, en las reuniones sostenidas por el Panel de Evaluacion, un equipo

profesionaimente apto para ejecutarlo, con expertise adquirida a lo largo de las decenas de
programas PAC realizados, y cpnsolidado como grupo.

Sin embargo, resulta importante sefialar ia necesidad de que el programa se dote en un futuro
de profesionales de dedicacién exclusiva en regiones, en aquellos casos en que no se cuente
con dicha exclusividad. Ello es necesario, a juicio del panel, para asegurar procesos
participativos apropiados, y fundamentalmente para posibilitar acciones de difusién y de
seguimiento, luego de la aplicacion de los instrumentos de gestion en los que la poblacién se
ha involucrado. Esto Ultimo en funcién de las recomendaciones del panel en el sentido de
realizar acciones de seguimiento y especialmente incluir un componente orientado a
reconocer el cumplimiento de las observaciones ciudadanas una vez iniciada la ejecucion de
los proyectos de inversién, normas y planes correspondientes.
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7.1.1 Condiciones para la sostenibilidad del Programa.

El Programa cuenta con un equipo profesional que se ha consolidado a lo largo del Programa,
generando un expertise que ha sido reconocido en distintos ambitos de Gobierno. En efecto,
algunos de los profesionales de este Programa han sido solicitados para el desarrollo de
programas participativos en otfras esferas de Gobierno, paricularmente en la Divisién de
Organizaciones Sociales.

Las reuniones periédicas que el equipo ejecutor de nivel central realiza junto a los
profesionales en regiones, contribuyen més aln a fortalecer al equipo profesional. Las
capacidades instaladas en CONAMA son suficientes para desarrollar el Programa en el
presente y futuro.

7.1.2 Replicabilidad del Programa

El programa de participacién ciudadana es de gran interés e innovacién, si se lo compara con

v unidades similares o acciones semejantes existentes en otros organismos de Estado. Si bien
es cierto que la normativa ambiental es mas avanzada en términos de participacion ciudadana
‘ que otros instrumentos, como por ejemplo la Ley General de Urbanismo y Construcciones, o la

Ley Orgénica Municipal, los procedimientos aplicados por la Unidad Ejecutora son de gran
interés y podrian ser replicados en varios programas ministeriales, como por ejemplo:

e en el Ministerio de Obras Publicas, especialmente en el ambito de los programas de
participacion ciudadana asociada a concesiones;

e en MIDEPLAN, por ejemplo en la participacion de la comunidad en estrategias de desarrollo
regionai;

¢ en MINVU, en la participacién ciudadana en documentos de urbanismo (planes reguladores,
Planes regionales de desarrollo urbano, entre otros)

7.2 Conclusiones sobre la Sostenibilidad del Programa

El programa de participacion ciudadana, tal como esta estructurado, organizado y aplicado en
la actualidad, cumple con las condiciones necesarias para lograr continuidad y cumplimiento

‘ de metas.

7.3 Recomendaciones sobre la Sostenibilidad del Programa

El panel considera importante que el Programa cuente con mayor disponibilidad de profesionales
en las direcciones regionales de CONAMA.

8 ASPECTOS INNOVADORES DEL PROGRAMA

Sin duda, entre los aspectos mas innovadores del Programa de Participacién Ciudadana, se
destaca su metodologia, independientemente de los niveles (muy variables) de participacion
finalmente alcanzados. Como se sefialé anteriormente, se trata de una metodologia que se ha
validado progresivamente en el tiempo, como consecuencia de su aplicacion reflexiva, pero
también de las modificaciones que esta sufrié como resuitado de un autodiagnostico del propio

PAC posteriormente ratificado por las dos evaluaciones externas que conocié el Programa de
Participacion Ciudadana.
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Otro aspecto innovador tiene que ver con el disefio y operaciéon de un procedimiento que
incorpora efectivamente los aportes ciudadanos en el proceso de toma de decisiones, con
consecuencias concretas en medidas, caracteristicas o condiciones de instrumentos de gestion
ambiental. Este procedimiento se aplica sélo en forma incipiente en otros servicios publicos, los

que requieren en ocasiones de asesoria técnica a CONAMA para implementar procesos
participativos.

8.1 Analisis de Aspectos Innovadores del Programa

El caracter innovador de la metodologia del Programa de Participacién Ciudadana se expresa en
en una concepcion de la participacion en términos procesuales. En tal sentido, la metodologia
incluye modalidades participativas relativamente largas y complejas que conforman un verdadero
“proceso”, produciendo mayores niveles de satisfaccion entre los participantes.

En segundo iugar, la incorporacién de las observaciones ciudadanas se destaca como
innovacion en términos de procedimiento. La comunidad se expresa a través de formularios
simples, los que son recogidos por la Unidad Ejecutora, analizados y entregados a los técnicos
correspondientes para su analisis e incorporacion en los instrumentos de gestién. Cada una de
las observaciones debe ser respondida y entregada al emisor, con la debida justificacién y
fundamentacién. Si el ciudadano u organizacién no se siente considerado apropiadamente,
puede recurrir al nivel central de CONAMA para un segundo andlisis.

8.2 Conclusiones sobre Aspectos Innovadores del Programa

Se trata de un programa que incluye aspectos innovadores relevantes, tanto a nivel de

metodologia como de procedimientos de involucramiento de la comunidad en el proceso de toma
de decisiones.
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1998

Concepto Saldo Inicial Presupuesto Anual Total
Personal 97.360.162 97.360.162
Bienes y Servicios de Consumo 17.863.036 17.863.036
Inversion
Transferencia 136.506.903 136.506.903
Otros
Total 251.730.101 251.730.101
1999
Concepto Presupuesto Anual Total
Personal $ 120.327.256 $ 120.327.256
Bienes y Servicios de Consumo  $ 6.131.408 $ 6.131.408
Inversion 3 - $ -
Transferencia $ 123.290.613 $ 123.290.613
Otros $ - 8 -
Total $ 249.749.277 $ 249.749.277
2000
Concepto Saldo Inicial Presupuesto Anual Total
Personal $ 140.682.543 $ 140.682.543
Bienes y Servicios de Consumo  § 12.310.569 $ 12.310.569
Inversion $ - 8 -
Transferencia $ $ 113.475.378 § 113.475.378
Otros $ -3 -
$ 266.468.490 $ 266.468.490




1998
Total general |Total sueldos |Total general + sueldos
COMP.1 1§  53.619.452 48.680.081| $ 102.299.533
COMP.2 |$ 103.150.903 48.680.081| $ 151.830.984
TOTAL $ 156.770.355 97.360.162| $ 254.130.517
1999
Total general Total sueldos |Total general + sueldos
COMP-1 |$  41.884.032 60.163.628| $ 102.047.660
COMP.2 |$ 89.231.324 60.163.628| $ 149.394.952
TOTAL $ 131.115.356 120.327.256| $ 251.442.612
2000
Total general |Total sueldos |Total general + sueldos
COMP.1 |$ 9.701.125 70.341.271| $ 80.042.396
COMP.2 |3 116.667.644 70.341.271| $ 187.008.915
$ 126.368.769 140.682.542|$ © - 267.051.311

Nota:Este cuadro sefiala el presupuesto por componente+ los sueldos honorarios
y contrata para los tres periodos de tiempo
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