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“la gente afectada por intervenciones

para el desarrollo debe ser incluida en los

procesos de decision” (Banco Mundial, 1996)
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1. RESUMEN EJECUTIVO

El sector energético en Chile presenta importantes desafios entre los cuales esta: la necesidad de
abastecer la demanda creciente de energia; hacer del sector eléctrico un sector mas
sustentable ambiental y socialmente; contar con precios mas competitivos de la energia;
otorgar mayor transparencia al mercado eléctrico; aumentar la seguridad de abastecimiento
debido a las restricciones hidricas, y dar soluciones a la congestion en los sistemas de
transmision eléctrica.

El sentido de urgencia de estos desafios, se ha visto sumido en un ambiente de tensiones
con las comunidades, organizaciones ambientales y la poblacion en general dadas las
consecuencias socioambientales que conllevan las iniciativas energéticas’. Esta
conflictividad se expresa en desconfianza e incertidumbre en el comportamiento de futuros
proyectos.

La teoria, y diversos estudios, sefialan que una manera de acercar a la ciudadania, y mejorar
la gobernanza, es generar politicas de participacion ciudadana en los procesos de toma de
decision, con el objeto de generar y facilitar la construccion de consensos sociales, ademas
de establecer estrategias de gestion del conflicto, que permitan validar y legitimar lo
acordado.

Varios sondeos muestran que en Chile si bien los temas ambientales y energéticos no son
prioritarios — frente a otros temas publicos-, si son dimensiones importantes para las
personas. Por lo mismo, existe la demanda por mayor informacion confiable (dado los
tecnicismos utilizados en el sector), ademas de una mejor y mayor participacion en la
discusion. Esto, tanto en un ambito local, vinculado a cada proyecto en particular, como en
el ambito nacional, respecto a las decisiones estratégicas a tomar.

Por ello el presente trabajo analiza la teoria y el contexto actual para proponer los
elementos claves para el disefio de un modelo de participacion ciudadana que la autoridad
del Ministerio de Energia pudiere considerar, a la hora de disefiar la nueva politica

energética para Chile.

2 Ya sean los proyectos individuales como las decisiones de caréacter nacional.
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2. OBJETIVOS Y ESTRUCTURA DEL TRABAJO

2.1 Objetivos del trabajo
Objetivo General

Describir y analizar el estado de la participacion ciudadana en el sector energético, con el
objeto de proponer nuevas alternativas de ésta.

Objetivos especificos

1. Caracterizar los problemas del sector energético vinculadas a la participacion.

2. Reuvision del estado del arte de la teoria de participacion en politicas publicas.

3. Describir y analizar los actuales mecanismos de participacion utilizados en el sector.

4. Proponer nuevas alternativas de participacion ciudadana en el sector energético en
Chile.

2.2 Estructura del trabajo

El presente trabajo se basa en 4 pilares. EI primero es un andlisis del contexto actual del
sector energético, donde se exponen algunas de los problemas que propician la discusion
sobre participacion. El segundo pilar es el que da el marco tedrico del trabajo. En él se
describe el estado del arte en materia de participacion. En la tercera parte del trabajo, se
hace una revision de algunos mecanismos actualmente utilizados en el sector energético,
asi como otros utilizados por el Estado en otras areas (que resultan interesantes y
atingentes). Para finalizar, se presenta el apartado de propuestas de nuevas alternativas de
participacion ciudadana en el sector energético en Chile. El gréafico a continuacién muestra

los 4 pilares del trabajo:

Problema del contexto actual
Marco Tedrico

Mecanismos de participacion
Nuevas alternativa de participacién nacional
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3. PROBLEMA DEL CONTEXTO ACTUAL

Chile actualmente presenta importantes desafios y problemas en materia energética,
particularmente en el sector eléctrico®. Estos obedecen a diferentes dimensiones, algunas
vinculadas directamente con el crecimiento propio del mercado y otros con aspectos socio-

econémico. Las problematicas mas destacas son:

1. Necesidad de abastecer la demanda creciente de energfa®.

2. Hacer més sustentable, ambiental y socialmente, el sector eléctrico®.

3. Contar con precios competitivos de la energia®.

4. Contar con mayor seguridad de abastecimiento debido a las restricciones hidricas y
congestion en los sistemas de transmision eléctrica’.

5. Alta concentracion y poca transparencia en el mercado eléctrico®.

La discusion en torno a las tematicas energéticas, se enmarca en un escenario complejo
debido, entre otras razones, a importantes niveles de desconfianza que tienen los chilenos
hacia las instituciones puablicas, alcanzando un 73% como bien lo muestra la Gltima

encuesta del Consejo para la Transparencia’.

3 El presente trabajo busca abordar la problematica de la politica energética en general, pero tendra
un particular énfasis en el ambito eléctrico dado que en él se genera gran parte de los problemas que
aqui se abordan.

* Comision Asesora para el Desarrollo Eléctrico (CADE). Ministerio de Energia, Gobierno de
Chile, Noviembre 2011.

* IDEM.

®IDEM.

’ Comision Ciudadana-Técnico-Parlamentaria para la Politica y la Matriz Eléctrica (2011). “Chile
necesita una gran reforma energética. Propuestas de la comision ciudadana-técnico-parlamentaria
para la transicion hacia un desarrollo eléctrico limpio, seguro, sustentable y justo”.

 IDEM.

% Consejo para la Transparencia (2014). “V Estudio Nacional de Transparencia”. Gobierno de Chile.
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Los sondeos de opinion muestran que si bien las materias vinculadas a energia y medio
ambiente no son las mas importantes para los ciudadanos — siendo la educacion, la salud y
la seguridad, {la mas importante} -, si son aspectos relevantes. De hecho las encuestas
muestran que entre un 43% y un 87% de las personas sefialan estar muy o bastante
preocupadas por los temas relacionados con energia y medio ambiente (impacto ambiental

de la generacién)™.

Igualmente encuestas como la CEP o IPSOS indican que alrededor de un 50% de las
personas, sefialan que casi todo lo que hacemos en la vida moderna dafia el medioambiente

0 que el crecimiento econémico siempre lo dafia.

Un estudio develé que la creciente preocupacion de la ciudadania por los temas
energéticos-ambientales, tiene directa relacion con la emergencia de los conflictos
socioambientales de los Gltimos afios y particularmente con las fuentes de informacion que
estos utilizan para construir sus percepciones; estos son los medios de comunicacion

masiva.

La consultora Demoscopica, tras la realizacion de un estudio para el Ministerio de Energia
durante el ano 2011, concluye que “nada hace presumir que este estado de la opinién
publica pueda retrotraerse a uno de menor interés. El tema energético llegd para

quedarse en la agenda publica”.

Entre los temas de discusion mas recurrentes se encuentran los relacionados con las fuentes
energéticas utilizadas en el pais. La matriz energética en Chile estd compuesta
principalmente por 5 fuentes': petréleo crudo, lefia y biomasa, carbén, gas natural y la
hidrica. En el gréafico presentado a continuacion se muestra la distribucion de dichas fuentes

en la matriz energética.

' Ministerio de Energia (2011). Analisis de las Tendencias de Opinion y Percepcion de la Sociedad
sobre desarrollo Energético y Medio Ambiente”. Realizado por Demoscdpica.

1 Consumo Bruto Energia Primaria.
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Grafico: Matriz Energética Primaria de Chile afio 2012.
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Fuente: Elaboracion propia en base al Balance de Energia 2012 del Ministerio de Energia de Chile.

En comparacion a la matriz energética del mundo y de los paises de la OECD, Chile tiene
una menor presencia de gas, mayor presencia de lefia y biomasa, y no cuenta con energia

nuclear; como se puede ver en los siguientes gréficos:

Gréfico: Gréfico:
Matriz Energia Primaria Mundo 2008 Matriz de Energia Primaria OECD 2009
) Nuclear Otros Petréleo ] Nuclear Otros
Hidroele 10% 1% H"{'rf’e|e 11% 1% Petrdleo
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Fuente: Comision Asesora para el Desarrollo Eléctrico (CADE). Ministerio de Energia, Gobierno
de Chile, Noviembre 2011.
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El 60% de los energéticos que conforman la matriz energética primaria de nuestro pais son
importados, mientras que so6lo un 40% son recursos naturales nacionales. El cuadro
presentado a continuacion muestra el porcentaje de importacion de cada uno de los
energeéticos.

Cuadro: Porcentaje de Energéticos nacionales v/s importados.

Nacional Importacién

Energético

Petrdleo Crudo A% 296%
Gas Natural 24% 76%
Carbadn 6% 94%
Hidroelectricidad 100% 0%
Edlica 100% 0%
Lefia y Biomasa 100% 0%
Solar 100% 0%
Biogas 100% 0%

Fuente: Elaboracion propia en base al Balance de Energia 2012 del Ministerio de Energia de Chile.
En el caso de la matriz energética para generacion eléctrica, ésta estd compuesta

histéricamente por hidroelectricidad, carbédn, gas natural y petréleo. En comparacion a la
matriz eléctrica del mundo, Chile no integra la energia nuclear como fuente de generacion,

como se observa en los graficos a continuacion:

Gréfico: Gréfico:
Matriz de generacion eléctrica de Chile Matriz de generacion eléctrica mundial
2010 2008
Gas Otras Diesel + Nuclear Diesel +
Natural 2% Fuel 14% Fuel
+GLP % Otras
20%
Carbdn +
Petcoke
41%
Gas
arbon Natura

+ | + GLP

Petcoke 21% Hidroele
30% ctricidad

16%

Hidroele

ctricidad
36%

Fuente: Comision Asesora para el Desarrollo Eléctrico (CADE). Ministerio de Energia, Gobierno
de Chile, Noviembre 2011.
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De las fuentes de energia utilizadas para la generacion eléctrica en Chile, sélo la
hidroelectricidad es nacional'?, lo que significa que mas del 50% de las fuentes de energia
usadas son importadas. Esta realidad hace de Chile un pais altamente vulnerable tanto al
contexto geopolitico como a las fluctuaciones de los precios de los diferentes energéticos,

ya que es un tomador de precios en los mercados internacionales de commodities.

Por otra parte, existe una importante presion y sentido de urgencia; por parte de los sectores
productivos nacionales, para contar con energia; suficiente y a precios competitivos, en un
contexto de sostenido crecimiento econémico, con tasas promedio de 5,4% en los ultimos
25 afios (1986 y 2010).

El crecimiento econdmico del pais, reflejado en el PIB nacional, ha tenido un impacto

directo en el consumo de energia, como se muestra en el gréafico siguiente.

Gréafico: Consumo energético en relacion al PIB.
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Fuente: Liberona, Flavia; Vasconi, Paola; Carrefio, Arturo (2009). Catastro de Proyectos de

Generacién Eléctrica en Chile. Fundacion Terram.

12 Las fuentes de generacion renovables como la solar o la eélica también son nacionales, pero aun

representan un porcentaje muy menor en nuestra matriz, por eso no son mencionadas.
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El crecimiento de la demanda eléctrica durante las Ultimas décadas ha aumentado la
capacidad instalada, lo que ha significado la construccion de nuevas centrales de
generacion y nuevas lineas de transmisién. Ello ha tenido un impacto directo a nivel local

en las comunidades que se han visto afectadas por la construccion de estos proyectos.

Las externalidades negativas producidas por los proyectos, ademas de los costos de
transaccion que éstos comprenden para las comunidades, en términos econémicos (turismo)
y socio-ambientales, han llevado a un incremento de los conflictos socio-ambientales, a
pesar de los mecanismos que la normativa contempla para la relacion entre las empresas y

las comunidades (como veremos mas adelante).

Segun el Instituto de Derechos Humanos de los 97 conflictos socio-ambientales
identificados en Chile desde enero del afio 2010 a junio del 2012, 40 de ellos corresponden

al sector energético, algo asi como el 41% de los estos a nivel nacional.

La mayor parte de los conflictos socio-ambientales en el sector energia se encuentran en
estado activo y un 13% estan en estado latente. S6lo un 10% ya fue cerrado (principalmente
porgue los proyectos han sido paralizados), como es el caso del generado por el proyecto
Central termoeléctrica Punta Alcalde en la regién de Atacama™, la cual fue aprobada por el

Comité de Ministros y la Corte Suprema fall6 favorablemente el recurso de proteccion.

3 Mapa de Conflictos Socioambientales en Chile (2012). Instituto de Derechos Humanos, Santiago
de Chile.

10



Participacion en la definicion de politicas publicas:
los desafios del sector energético chileno
Carolina Quiroga Garcia

Conflictos

Latentes
13%

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de http://www.indh.cl/mapaconflictos/

La existencia de conflictos revela que los costos y beneficios sociales y privados no
coinciden, por lo que las correspondientes racionalidades que guian las decisiones suelen
ser divergentes. De hecho las externalidades negativas de los proyectos que los ciudadanos
més recriminan son la generacion de residuos, emisiones o inmisiones™*; y la desavenencia
de los lugares donde son emplazados los proyectos. Dichas externalidades terminan
detonando un conflicto. En el caso de los conflictos antes mencionados, los derechos que
las personas consideran que mas se vulneran son: un medio ambiente libre de
contaminacion; derecho a la salud; derecho al agua, derecho a la participacion; derecho de
acceso a informacion publica; derecho a la participacion y consulta indigena (Convenio
N°169 de la OIT); derecho a la propiedad indigena (Convenio N°169 de la OIT). Estos
altimos aludidos en los proyectos emplazados en territorios ubicados en zonas con

poblacion indigena.

El insuficiente manejo en la contencién de los conflictos, sumado a una discusion que esta

dominada por un alto nivel de tecnicismo y aspectos financieros que no son comprendidos

!4 Las centrales emiten y donde esté el receptor se da la inmision.
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por toda la ciudadania, ha favorecido el incremento de los estos de caracter
socioambientales en el sector energia. A esto se suma, un discurso dominante que ha
sobrevalorado el sentido de urgencia de las dificultades energéticas del pais, sobre los

costos que han debido asumir las comunidades locales™ y nacionales.

En este escenario se ha generado un ambiente de desconfianza e incertidumbre que ha
Ilevado a las organizaciones y a los ciudadanos a aumentar sus necesidades y expectativas
sobre los proyectos y los temas energéticos, sin tener canales y fuentes de informacion que
ellos consideren confiables’®. De esta manera la realidad en materia normativa e
institucional, ha favorecido para que las organizaciones y ciudadanos opten por interponer
recursos de proteccion para detener los proyectos, sin importar si éstos cuentan o no con la
Resolucion de Calificacion Ambiental (RCA) otorgada por la institucionalidad ambiental,
para el funcionamiento del proyecto. De hecho de los 40 conflictos socioambientales en el
sector energia, en su mayoria en estado alun activo, el 82% ya cuenta con RCA, y por el

contrario s6lo a un 6% fueron rechazados.

Para comprender la importancia del punto anterior, se debe tener en cuenta que la RCA se
entrega una vez finalizado el proceso de evaluacion de impacto, que en el caso de este tipo

de proyectos debe incluir procesos de participacion ciudadana.

En el grafico a continuacion se muestra el estado en el que se encuentran las Resoluciones
de Calificacion Ambiental de los proyectos que han sido considerados bajo conflicto

socioambiental, por el Instituto de Derechos Humanos.

Gréfico: Estado de RCA de proyectos en conflicto socioambiental.

> Dufey, Annie (2013). Participacion Ciudadana en el Sector Energético Chileno: elementos clave
y propuesta. Informe Final para el proyecto “Una Estrategia Energética para Chile. Fundacion
Espacio Publico.

16 Consejo para la Defensa de Recursos Naturales (NRDC) (2011). Fortalecimiento del Sistema de
Evaluacion de Impacto Ambiental de Chile: lecciones de la legislacion internacional. Santiago de
Chile.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de http://www.indh.cl/mapaconflictos/

La necesidad de mas y mejor participacién en el sector energia no sélo es a nivel local, en
el marco de proyectos de generacion o transmision, sino que también tienen su correlato a
nivel nacional. De manera paralela a cada uno de los conflictos socioambientales locales,
existe cuestionamientos a problematicas publicas que afectan en una dimension nacional,
como lo son: la definicion de una politica energética de largo plazo, la entrada de nuevas
fuentes de generacion, la definicion de zonas abiertas o cerradas a la generacion de energia,
la planificacion del sistema de redes de transmision; e incluso los procesos de fijacion
tarifaria, entre otras'’. Dichas teméticas tienen, relacion directa con los problemas locales
ya que muchos de los cuestionamientos e incertidumbre de decisiones macro, repercuten en

cada uno de los conflictos especificos, generando un circulo vicioso de desaciertos.

7 Dufey, Annie (2013). Participacién Ciudadana en el Sector Energético Chileno: elementos clave
y propuesta. Informe Final para el proyecto “Una Estrategia Energética para Chile. Fundacion

Espacio Publico.
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En este ambito la demanda por una mayor participacion en los procesos de toma de
decision, por parte de diversos actores, también ha tomado espacio en la agenda publica.
Uno de los ejemplo de mayor connotacion publica ha sido el caso de la formacion de la
Comisidn Asesora para el Desarrollo Eléctrico, que fue conformada durante el afio 2011 a
solicitud del Ministerio de Energia, para analizar la situacion eléctrica del pais y formular
lineamientos de politica. Sin embargo, desde la mirada de diversos actores, la
conformacién de dicha instancia no logré representar de manera integra las diferentes
visiones de los sectores de la sociedad, dado los miembros elegidos para conformarla, como
bien se sefiala en la presentacion de la contrapropuesta “Chile Necesita una Gran Reforma
Energética”: “/...] No obstante, la falta de representatividad de los 15 técnicos convocados
a constituir dicha Comision asesora presidencial (siendo en su gran mayoria ex directivos
0 ministros de energia, y representantes o consultores de los consorcios eléctricos
dominantes; y coordinados por un conocido empresario del sector energético), generd una
reaccion inmediata de diversos sectores parlamentarios y organizaciones ciudadanas,
quienes cuestionaron la independencia de dicha comision oficial, y llamaron /.../a la
conformacién de una comision paralela a aquella formada por el gobierno, y a la cual
denominaron “Comision Ciudadana-Técnico-Parlamentaria para la Politica y la Matriz

Eléctrica®®”.

'8 Fue compuesta por: los parlamentarios de la Comision de Energia y Mineria del Senado: Carlos
Cantero (Ind), José Antonio Gémez (PRSD), Ximena Rincén (DC), Isabel Allende (PS) y el
senador Antonio Horvath (RN) representante de la region de Aysén; y los diputados Enrique
Accorsi (PPD), Patricio Vallespin (DC), Alfonso de Urresti (PS) de la Comision de Medio
Ambiente de la Camara de Diputados. Del sector académico y gremial participan en la Comision:
Roberto Romén (U. deChile), Pedro Maldonado (U. de Chile), Miguel Méarquez (U. Austral),
Veronica Vukasovic (IDMA), Oddo Cid y Rodrigo Garcia (ACERA), Ramiro Plaza (Pymemad),
Fernando Rosselot (Madeex), Stephen Hall (Energia Sustentable), Rodrigo Herrera y René Reyes
(AIFBN), Veronica Munita (Asociacion de la Biomasa); y los especialistas y asesores de los
parlamentarios: Andrés Romero, Alejandro Sule, Rafael Séenz , Luis Donoso y Marcelo Pérez.

Desde las organizaciones ciudadanas integran la Comisién: Ivan Couso (PSL), Sara Larrain y
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A ello se debe sumar las inquietudes expuestas desde el sector privado, empresas del sector
energético. La Sociedad de Fomento Fabril (SOFOFA) sefiala que hasta junio del 2013 en
Chile existian US$55.000 mil millones de dolares invertidos en proyectos que por diversos
motivos se encontraban detenidos. La mayor parte de ellos correspondia al sector energia,
cuya cartera de proyectos se estanco en US$27.970 millones de ddlares debido a obstaculos
indirectos, esto quiere decir, incerteza juridica, creciente judicializacion de proyectos, lenta
tramitacion ambiental, falta de garantias en el suministro eléctrico a bajo costo vy, la

implementacion de normas especificas como el Convenio 169 de la OIT, entre otras™.

En consecuencia y a modo de sintesis, es importante destacar que asi como existen
diferentes actores también existen diferentes ambitos de discusion de las problematicas
energéticas, ligadas a los espacios territoriales. Estos ambitos pueden ser identificados de la

siguiente forma:

v" Dimension: local, provincial, regional o interregional, que se da en el marco de la
discusién en torno a un proyecto o en torno a la Estrategia de Desarrollo Regional.
v" Dimension Nacional, en donde se pone en juego problematicas que afectan a toda

la poblacion del pais.

Teresa Montecinos (Chile Sustentable), Matias Asin y Milko Yunusic (Greenpeace), Manuel
Baquedano y Alicia Esparza (IEP), Flavia Liberona y Rodrigo Boérquez (Fundacion Terram),
Bernardo Reyes (Etica en Bosques), Patricio Rodrigo (Chile Ambiente), Juan Pablo Orrego, Mitzi
Urtubia y Hernan Echaurren (Ecosistemas), Michael Alvarez y Sebastian Ainzia (Fundacion
Heinrich Boll), Paz Araya (CODEFF), Alejandro San Martin (Partido Ecologista), Ernesto Medina
(Aqui la Gente). A ellos se sumaron: Rosa Martinez (Valparaiso), Patricio Segura y Miriam Chible
(Aysén), Bernardita Araya (Arica- Parinacota), Sigisfredo Bustos y Rodrigo de la O (Maule),
representantes de las mesas regionales que se conformaron en diversas localidades del pais que
enfrentan conflictos energéticos y que aportaron insumos al trabajo.

19 Observatorio de la Inversion - Sociedad de Fomento Fabril (2013). Informativo N°08. Véase en :

http://www.sofofa.cl/indicadores/CPI/Informe/Observatorio8.pdf
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Como se vera méas adelante, hoy en dia existen mecanismos de participacion en la
dimension local — més alla de las modificaciones y mejoras que estos requieran-. Por ello el
presente trabajo busca generar propuestas de participacion que den solucion a la discusion

en torno a la dimensién nacional.
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4. MARCO TEORICO: PARTICIPACION EN POLITICAS
PUBLICAS

Para comprender de manera integra y en su justa complejidad el tema de la participacion, es
necesario hacer una breve revision sobre el concepto de esta en la ciudadana. Para ello
ahondaremos en aquellas definiciones teoricas de caracter mas generico respecto al rol de

los ciudadanos, para luego abordarlo en el &mbito de las politicas publicas.

4.1 Participacion y ciudadania

El concepto de participacion es un concepto comunmente utilizado. Se usa para referirse a
un gran nimero de acciones que tienen lugar en la sociedad. Por lo general no cuenta con
una sofisticada definicién y se utiliza igualmente para referirse a lo social, ciudadana,

politica, comunitaria; y es sinénimos de accion colectiva y movimiento social.
La participacién® es posible entenderla en dos sentidos:

v’ Particion fuerte: significa intervenir en los centros de gobierno de una colectividad,
es decir, en un grupo, una asociacién, una organizacion, una comunidad local, un
Estado del que se es miembro; donde "participar” en las decisiones implica una
posibilidad real de intervenir, en un plano de relativa igualdad con los demas
miembros.

v Participacién débil: significa tomar parte de un modo mas o menos intenso y
regular en las actividades caracteristicas de un grupo, exista 0 no para el sujeto la

posibilidad real de intervenir activamente en las decisiones de mayor importancia.

20 Arzaluz Solano, Socorro (1999). “La Participaciéon Ciudadana en el Gobierno Local Mexicano.
Algunas reflexiones teoricas sobre el concepto”. Red de investigadores Locales Mexicanos. ler
Congreso:  Gobiernos  Locales; el  futuro politico de  México. Véase en:

http://www.iglom.iteso.mx/HTML/encuentros/congresol/pm4/arzaluz.html


http://www.iglom.iteso.mx/HTML/encuentros/congresol/pm4/arzaluz.html
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De acuerdo con esta definicidn existe una diferencia importante entre estas dos formas de

participacion: en la primera se tiene poder de intervencion y en la otra no; no existen grados

intermedios.

La participacién ciudadana, es una de las tantas formas posibles de participacion en el

espacio publico, entre las cuales se encuentran®’:

X/
o

X/
°

X/
°

Participacién comunitaria es el involucramiento de individuos en la accién
colectiva que tiene como fin el desarrollo de la comunidad mediante la atencion de
las necesidades de sus miembros, asegurando la reproduccion social; suele
identificarse con la beneficencia. El interlocutor principal de estas acciones no es el
Estado, y de serlo, lo que se espera de él es recibir apoyo asistencial. (Por ejemplo,
fundaciones de ancianos, de nifios quemados, nifios con cancer, entre otras.)
Participacion politica tiene que ver con el involucramiento de los ciudadanos en las
organizaciones formales y mecanismos del sistema politico: partidos, parlamentos,
elecciones, etc. Es una mediada por los mecanismos de la representacion politica.
(Por ejemplo, militantes de partidos politicos y movimientos politicos)
Participacion social es la que se da en razon de la pertenencia del individuo a
asociaciones u organizaciones para la defensa de los intereses de sus integrantes. El
interlocutor principal no es el Estado sino otras instituciones sociales. (Por ejemplo,
juntas de vecinos)

Participacion ciudadana es aquélla en la que los ciudadanos se involucran de
manera directa en acciones publicas. Esta participacion los pone en contacto con el

Estado en la definicion de las metas colectivas y las formas de alcanzarlas.

En la practica muchas veces resulta dificil asociar las acciones publicas a sélo uno de estos

tipos de participacion debido a que la realidad social suele ser bastante mas compleja, ya

que en ella conviven diversas dimensiones, intereses y actores. No obstante, para efectos

2L Cunill Grau, Nuria. (1991). “Participacion ciudadana: dilemas y perspectivas para la

democratizacion de los Estados latinoamericanos”. Venezuela: CLAD.
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del presente trabajo cuando hablemos de participacion estaremos haciendo alusion a la idea

de participacion ciudadana.

4.2 La trayectoria de la participacion ciudadana

La idea de participacion ciudadana, en lo publico, toma fuerza ya hace varias décadas en
Norteamérica, debido a que tras una serie de acontecimientos sociales en la década de los
70" se llego al consenso de que el vigor y la estabilidad de una democracia moderna no
dependen solamente de la justicia de su estructura basica sino también de las cualidades y
actitudes de sus ciudadanos. Entendiendo la ciudadania como: 1) condicion legal, es decir,
la plena pertenencia a una comunidad politica particular; 2) y como actividad deseable,
segun la cual la extension y calidad de mi propia ciudadania depende de mi participacién en

aquella comunidad®.

En Ameérica Latina la idea de este tipo de participacion comenzd a posicionarse
timidamente en la agenda publica, recién hace algunos afios, en el marco de las reformas
estatales, y particularmente, en el marco de los nuevos enfoques de politica publica — a
partir de las reflexiones respecto a las tensiones que emergen desde la perspectiva de la
tecnocracia enfrentada a la gobernanza en la formulacion de las politicas-. Como es el caso

del principio 10?* de la Declaracion de Rio en el marco de Conferencia de las Naciones

? Kymlicka, Will y Norman, Wayne (1994). “Return of the Citizen: A Survey of Recent Work on
Citizenship Theory”. Ethics, no 104, Chicago, The University of Chicago Press.

> “El mejor modo de tratar las cuestiones ambientales es con la participacion de todos los
ciudadanos interesados, en el nivel que corresponda. En el plano nacional, toda persona debera
tener acceso adecuado a la informacion sobre el medio ambiente de que dispongan las autoridades
publicas, incluida la informacion sobre los materiales y las actividades que encierran peligro en sus
comunidades, asi como la oportunidad de participar en los procesos de adopcion de decisiones. Los
Estados deberan facilitar y fomentar la sensibilizacion y la participacion de la poblacién poniendo la
informacion a disposicion de todos. Deberd proporcionarse acceso efectivo a los procedimientos

judiciales y administrativos, entre éstos el resarcimiento de dafios y los recursos pertinentes.”
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Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, la cual fue recogida tempranamente por

nuestra legislacion ambiental en la Ley 19.300 sobre Bases Generales del Medio Ambiente.

La perspectiva sobre la participacion de la sociedad en las politicas publicas ha ido
evolucionando en 3 grandes estadios. ElI primero, bajo el entendido que las personas
participan de las decisiones de politica publica a través de sus delegados o representantes
elegidos a través de emision de sufragio. EI segundo, que se basa en la idea de que la
participacion ciudadana en las politicas implica que los decidores tomen en cuenta las
preferencias y opiniones de los ciudadanos para que, por este solo hecho, el pablico se
convierta en actor de los procesos de formulacion de politicas. Y un tercer estadio, cuyo
planteamiento sefiala que la participacion ciudadana implica el uso de “/...J los diversos
mecanismos e instancias que posee la sociedad para incidir en las estructuras estatales y

2924

en las politicas publicas™ sin intermediacidn de sus representantes.

A la hora de enfrentar la discusion respecto a queé tipo de participacion es la deseables para
una sociedad, algunos autores sefialan que la participacion ciudadana en sociedades como
la latinoamericana se ve enfrentada a una paradoja; por un lado, un elevado optimismo
discursivo sobre sus alcances; y por otro, una escasa intervencion real de la ciudadania en
las politicas puablicas, derivada, en gran medida, de la precariedad en las condiciones
sociales bésicas para el ejercicio de sus derechos ciudadanos®. Esto, conduce a reflexionar
en torno a las posibilidades organizativas de la poblacion para generar participacion, en un
contexto de creciente deterioro de las condiciones sociales. Esta consideracion fuerza a
tomar en cuenta no solo la efectividad de la democracia, sino también la efectividad del
desarrollo, no sélo como consecuencia, sino que como causa de la participacion ciudadana

en las politicas publicas.

2 Canto Chac, Manuel (2008). “Gobernanza y participacion ciudadana en las politicas piblicas
frente al reto del desarrollo™. Scielo México, Politica y Cultura.

2 [dem.
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4.3 Participacion en politicas publicas

Sin prejuicio de la paradoja planteada anteriormente, el Banco Interamericano de
Desarrollo en su Informe del afio 2006, Ilamado “La politica de las Politicas Publicas”,
plantea que la construccion de politicas publicas implica hablar de los actores sociales, cuya
intervencion no debe ser vista como mera tecnologia de gobierno, sino en tanto ciudadanos,
es decir, en tanto portadores de derechos. O sea, participaciéon ciudadana entendida como
algo deseable y necesario para la estabilidad y fortalecimiento de la democracia de los

paises.

Para Aguilar “/...] la politica publica es el conjunto de acciones cuya intencionalidad y
causalidad han sido por la interlocucion que ha tenido lugar entre el gobierno y los
sectores de la ciudadania; [...] que dan origen o forman un patron de comportamiento del

gobierno y la sociedad®®”

La vision tradicional de las politicas publicas planteaba que la decision sobre qué
fendmenos constituyen un problema publico que merece ser atendido por el Estado, debia
ser tomada por tecnocratas, con la participacion de selectos actores sociales o grupos con el
poder suficiente para obligar o incidir en el Estado a que los tomara en cuenta, mientras que
el resto de los integrantes de la sociedad quedaban como “ciudadanos privados de

participar”, en el ejercicio pasivo de sus derechos?’.

En el desarrollo de la democracia y del ejercicio de la politica publica, se ha reconocido que
lo publico de las politicas deviene del modo en que los ciudadanos participan en las etapas

que comprenden la definicion, la elaboracion, la implementacion y la evaluacion de las

% Aguilar Villanueva, Luis (2009). Marco para el anélisis de las politicas publicas. En Villarreal
Martinez, Maria Teresa (2008). “Participacion Ciudadana en Politicas Publicas”. Decimo certamen
de ensayos politicos de la Comision Estatal Electoral de Nueva Ledn.

2" Cunill Grau, Nuria (2008). La construccion de ciudadania desde una institucionalidad publica
ampliada. En Villarreal Martinez, Maria Teresa (2008). “Participacion Ciudadana en Politicas

Publicas”. Decimo certamen de ensayos politicos de la Comision Estatal Electoral de Nueva Leon.
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mismas?. Paulatinamente, se ha ido reconociendo que los ciudadanos en su conjunto,
tienen mucho que decir a la hora de decidir qué asuntos constituyen un problema social, y

por ende, merecen ser atendidos mediante politicas publicas®.

Igualmente otros autores sefialan que entendiendo al ciudadano como portador de derecho,
habria que afirmar que su participacion en las politicas publicas esta en el centro del asunto
de la gobernanza, y por tanto en el centro de la relacion entre gobierno y sociedad. Lo cual
se ve reflejado en el dilema entre el disefio de politicas top-down (desde la institucionalidad
tecndcrata hacia la ciudadania) o bottom ap (desde el involucramiento de la ciudadania en

la construccidn de los problemas publicas).

En este sentido es interesante destacar la idea que plantea Manuel Canto, quien sefiala que
“[...] por lo general, el desarrollo es visto como un efecto de las politicas publicas, pero no
es habitual ubicarlo también como parte del proceso de elaboracion de las politicas”. De
hecho, el BID en su informe “La cohesion social en América Latina y el Caribe”, sefiala
que “/...] una mayor eficiencia en los procesos de formulacion de politicas implica que las
instancias de decision son capaces de adoptar, a bajo costo, politicas de calidad que
rednan niveles altos de consenso social, que se inserten dentro de una linea de proyeccion
temporal para el pais de corto, mediano o largo plazo, y que sean factibles a la hora de la
instrumentalizacion [...] . Por el contrario una baja cohesion social es sinénimo de una alta
fragmentacion al interior de un pais, o “/...] que se traduce en una multiplicidad de grupos
con intereses no armonizados y con bajos niveles de compatibilidad entre ellos. Que
buscan influenciar el proceso de elaboracion de politicas publicas para que éstas les sean

beneficiosas. Ello supone un aumento considerable de los costos de transaccion para cada

28 Uvalle Berrones, Ricardo. (2005). Ciudadania y administracién pablica. En Villarreal Martinez,
Maria Teresa (2008). “Participacion Ciudadana en Politicas Publicas”. Decimo certamen de ensayos
politicos de la Comision Estatal Electoral de Nueva Leon.

2 Aguilar Villanueva, Luis. (2006). Gobernanza y gestion publica. México: FCE. En Villarreal
Martinez, Maria Teresa (2008). “Participacion Ciudadana en Politicas Publicas”. Decimo certamen

de ensayos politicos de la Comision Estatal Electoral de Nueva Leon.
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una de las politicas negociadas, tanto en materia de tiempo como de concesiones [...] ”. En
consecuencia la falta de participacion en la elaboracion de las politicas debe ser vista como

un factor de ineficiencia del proceso.

Un modelo social interesante de observar, en cuanto a la relacion gobierno-sociedad, es el
de la Unién Europea, el cual vincula de manera directa la participacion ciudadana (en el
marco de la politica social) a las decisiones econdmicas de los paises, sefialando que “/...J
el consenso social mediante didlogo y la existencia de organizaciones de enlace en la
sociedad, autonomas, bien estructuradas y capaces de prestar servicios de interés colectivo
como la representacion y la informacién, pueden considerarse actualmente como

. , - o . »,30
condiciones mucho mds propicias al despegue economico que las subvenciones [...] .

Ademéas es importante centrar la atencion respecto a la cuestion del objetivo de la
participacion, ya que es posible que sélo se busque el “ritualismo de la participacion” para
legitimar el quehacer gubernativo; o la existencia de algunos enfoques de gobernanza
donde se restringe la participacion a “los implicados” o stakeholder, impulsandola en

ambitos exclusivamente administrativos.

Es fundamental tener en cuenta que cuando es sistematica la exclusion de algunos grupos
sociales de la discusion publica, y de los mecanismos institucionalizados de participacion,
entonces la desconfianza crece, se debilita el consenso necesario y se pierde credibilidad en

las reglas formales™.

Maria Teresa Villareal sefiala que una de las cuestiones fundamentales en la discusion

sobre la participacion y gobernanza, dice relacion con “/...] si las politicas publicas deben

%% Consejo Econémico y Social Europeo (2004). El futuro de la politica de cohesion social. En
Canto Chac, Manuel (2008). Gobernanza y participacion ciudadana en las politicas publicas frente
al reto del desarrollo. Scielo Mexico, Politica y Cultura.

3! Rein, Martin y Francien F. Rabinovitz. (1978). “La implementacion: una perspectiva tedrica.
Entre la intencidon y la accion”. En Villarreal Martinez, Maria Teresa (2008). “Participacion
Ciudadana en Politicas Publicas”. Decimo certamen de ensayos politicos de la Comisién Estatal

Electoral de Nueva Ledn.
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ser simplemente el resultado de la libre competencia entre preferencias y proyectos
sociales donde prevalezcan los intereses de los grupos mejor organizados y con mayores
habilidad y poder para hacer valer sus propuestas. O bien, si deben institucionalizarse
mecanismos que pretendan otorgar igualdad de oportunidades para participar a los

diferentes grupos en los procesos de politicas publicas [...] 32

Para ello es posible distinguir dos estrategias para enfrentar la participacion. La primera,
institucionalizada, que es aquella contenida en el marco legal y normativo®, por cuanto se
encuentra dentro de los margenes formales e institucionales; y la segunda estrategia
denominada como auténoma, es aquélla que no es organizada desde las instituciones
gubernamentales sino desde la propia sociedad, con reglas de funcionamiento

independiente.

La participacion ciudadana institucionalizada permite que el Estado tenga el poder de
establecer las reglas y sus alcances, con el objeto de evitar que dichas instancias sean
captadas por grupos organizados de poder, que terminan por defender Unicamente sus

propios intereses.

Hay autores que sefialan que la Gnica forma de consolidar las instituciones y los procesos
de politicas publicas es a través de la construccion de espacios publicos que posibiliten la
participacion en la confeccion de decisiones publicas. Sin embargo, es importante tener en
cuenta que las instituciones formales no siempre van al mismo ritmo que las
transformaciones sociales, en cuanto al sentido y los tiempos que se establecen®. Es por

ello que resulta importante destacar que en este marco el rol del Estado resulta clave, ya

32 Villarreal Martinez, Maria Teresa (2008). “Participacion Ciudadana en Politicas Publicas”.
Decimo certamen de ensayos politicos de la Comision Estatal Electoral de Nueva Ledn.

33 Ziccardi, Alicia. (1998). Gobernabilidad y participacion ciudadana en la ciudad capital. México:
UNAM y Miguel Angel Porrua.

% North, Douglas C. (1995). Instituciones, cambio institucional y desempefio econémico. México:
FCE. En Villarreal Martinez, Maria Teresa (2008). “Participacion Ciudadana en Politicas Publicas”.

Decimo certamen de ensayos politicos de la Comision Estatal Electoral de Nueva Ledn.
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que esta llamado establecer todas las vias de participacion posible, de tal forma de facilitar

y promover a los ciudadanos.

Existen diversos instrumentos formales que pueden favorecer tanto la participacion

colectiva y organizada como la individual, entre los que se encuentra:

e La iniciativa ciudadana para promover reformas o nuevos marcos legales que fijan
reglas generales para el disefio e implementacién de politicas publicas.

e Los buzones ciudadanos que permiten expresar opiniones, demandas y sugerencias
que moldeen o corrijan las acciones gubernamentales.

e EIl monitoreo ciudadano, que proporciona informacién para dar seguimiento
puntual a politicas especificas y abre canales formales para recibir y atender las
observaciones.

e La contraloria social o ciudadana, como herramienta para auditar y evaluar la
implementacidn de politicas.

e Los comités y consejos de participacion ciudadana, que constituyen un
mecanismo tipico de intervencion directa de actores no gubernamentales en distintas

fases del proceso de politicas publicas.

Estos instrumentos tienen por objeto evitar la privatizacién de las decisiones publicas. De
hecho algunos son controles ex antes porque tratan de incidir en las decisiones sobre lo que
se hard, y otros son controles ex post porque dan seguimiento a las acciones y resultados de

la politica pablica®.

El proceso se completa cuando los ciudadanos ocupan esos espacios y herramientas, las

transforman y las amplian, ya que los mecanismos institucionales pueden ser puertas

% Cunill Grau, Nuria (2000). Responsabilizacion por el control social. En CLAD,

Responsabilizacién en la Nueva Gestion Publica latinoamericana. Caracas: CLAD, BID, Eudeba.
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anchas de libre acceso para influir en la gestién gubernamental, o bien puertas estrechas y

llenas de filtros®.

En éste punto, es necesario destacar que los instrumentos participativos tienen diferentes
ambitos de accion. La gran mayoria de los mecanismos han sido desarrollados en el &ambito
de gobiernos locales. Esto no quiere decir que el ambito local sea el Unico posible o
favorezca mas o menos; sino mas bien, hace alusion a que hasta ahora éste ha sido el
principal foco de aplicacion. De hecho a nivel local los instrumentos de participacion

presentan restricciones debido a que no logran influir ni afectar aquellas variables

fundamentales que tienen que ver con areas de influencia nacional®’.

Manuel Cantos hace un recuento de aquellos aspectos a favor y en contra de la
participacion (principalmente local), que se deben tener en cuenta a la hora de implementar

un modelo:

A favor En contra

Proporciona informacion sobre el ambiente | Propicia la  formacion  de  élites
social en el que se ejecutaran las actividades | participativas que sesgan la participacion.
de desarrollo.
Revela de manera méas eficiente las | Genera persistencia en la exclusion de los
preferencias de los usuarios. menos organizados para gestionar sus
demandas.

Genera aprendizajes sociales e innovacion. | Se vuelve ocasion de “captura” de recursos
e instituciones redistributivas por parte de
élites locales.

Fortalece a las instituciones locales. Sesga las preferencias del universo de
usuarios hacia las de los participantes.
Genera mayor credibilidad y legitimidad | Propicia la “informalizacion” de la politica
sobre las evaluaciones. al abrir canales alternos a los de
representacion institucionalizada.

% Villarreal Martinez, Maria Teresa (2008). “Participacion Ciudadana en Politicas Publicas”.
Decimo certamen de ensayos politicos de la Comision Estatal Electoral de Nueva Ledn.
% Canto Chac, Manuel (2008). Gobernanza y participacion ciudadana en las politicas publicas

frente al reto del desarrollo. Scielo Mexico, Politica y Cultura.
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Contribuye a mejorar la eficiencia de las
instituciones locales.

Limita la racionalizacion de las acciones
gubernamentales dada la dispersion de las
demandas.

Genera formacion de capital social.

Disminuye la confianza hacia las

instituciones representativas.

Fortalece la competitividad sistémica de la
region o localidad.

Contribuye a la formacién o fortalecimiento
de identidad local o regional.

Es importante a la hora de pensar los mecanismos de participacién ciudadana, todos

aquellos elementos que pueden ser posibilidades y restricciones para su desarrollo.
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5. MECANISMOS DE PARTICIPACION

En la actualidad existen algunos mecanismos de participacion ciudadana utilizados en el
sector energia, implementados en el marco de la institucionalidad ambiental. De igual
forma, otros servicios y organismos del Estado cuentan con instrumentos de participacion
ciudadana que merecen ser destacados con el objeto de recoger elementos y aprendizajes

para crear nuevas propuestas para el sector.

En el siguiente apartado se presenta una revision de diferentes metodologias y herramientas

de participacion ciudadana.

5.1 Participacion ciudadana en el marco del Servicio de Evaluacion Ambiental

En Chile al igual que muchos otros paises del mundo, la regulacion obliga a aquellos
proyectos que afectan el medio ambiente natural y/o social a enfrentar un proceso de
evaluacion de impacto, previo al desarrollo del mismo. La Ley sobre Bases Generales del
Medio Ambiente sefiala que todo proyecto “/...J susceptible de causar impacto ambiental,
en cualquiera de sus fases [...] debera someterse al Sistema de Evaluacion de Impacto

2,38

Ambiental " en forma previa a su ejecucion o modificacion.

De esta forma todo proyecto que se someta al Sistema de Evaluacion Ambiental (SEA)

deberé presentar una Declaracién de Impacto Ambiental®®

(D1A), salvo que el proyecto
genere impactos de mayor envergadura, frente a lo cual se debe presentar un Estudio de
Impacto Ambiental (EIA), con el objeto de obtener una Resolucion de Calificacion

Ambiental (RCA), que permita la puesta en marcha del proyecto. En la actualidad, posterior

** Reglamento del Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental. Decreto Supremo N°40. Publicado
en el Diario Oficial de 12 de agosto de 2013. Ministerio del Medio Ambiente.

** Segln el Reglamento del Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental, los proyectos que
presenten una DIA, sdlo deben presentar una declaracion jurada, en la cual expresen que cumplen
con la legislacion ambiental vigente, acompafiada de los antecedentes que permitan evaluar si su

impacto ambiental se ajusta a las normas ambientales vigentes.
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a la modificacién de la ley durante afio 2010, la mayor parte de los proyectos relacionados
al sector energia deben presentar un EIA y no una DIA, debido a que pueden presentar
riesgos para la salud de la poblacion, por la cantidad y calidad de efluentes, emisiones o

residuos que generan®.

Sin embargo, esto no fue siempre asi ya que antes de la modificacion de la Ley existian
importantes proyectos que lograban solo presentar una DIA, como es el caso del Parque
edlico Chiloé que es uno de los focos de conflicto socioambiental en la region de Los

Lagos™.

En materia de participacion la regulacion tiene 2 énfasis principales. El primero es el
acceso a los antecedentes del proyecto -ya sea DIA o EIA- por parte de la comunidad y la
posibilidad de formular observaciones. Es importante resaltar, que los mecanismos que la
ley concibe de participacion ciudadana, sélo son requeridos en el caso de una EIA. Sin
embargo la nueva actualizacién del Reglamento del SEA integra un articulo de
“participacion ciudadana en el caso de la DIA”. Sin embargo el énfasis que a ésta se le da
es de informacién del proyecto a la comunidad a través de diferentes medios, lo cual se
denomina como participacion; esto se lleva a cabo sélo en los casos que un proyecto que
presente DIA generé cargas ambientales o externalidades negativas a la comunidad
proxima, y al menos 2 organizaciones ciudadanas con personalidad juridica y a través de
sus representantes legales o 10 personas directamente afectadas la soliciten. S6lo en estos
casos el SEA puede decretar que se inicie un proceso de participacion ciudadana por un
plazo de 20 dias. Sin embargo no queda claro en la normativa cuales son las actividades a

desarrollar en el marco de este proceso, mas alla de la difusion.

La ley sefiala que le corresponde al Servicio de Evaluacion Ambiental ya sea regional o

nacional asegurar los mecanismos que permitan la participacién informada de la

** Reglamento del Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental. Decreto Supremo N°40. Publicado
en el Diario Oficial de 12 de agosto de 2013. Ministerio del Medio Ambiente.

*! Mapa de Conflictos Socioambientales en Chile (2012). Instituto de Derechos Humanos, Santiago
de Chile.
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comunidad. Haciendo alusion, como se sefial6 anteriormente, al énfasis por la informacion
del proyecto. De esta manera el titular debe dar a conocer a través de diferentes medios
(Diario Oficial, aviso radial, oficinas de instituciones locales, entre otras) los antecedentes
bésicos del proyecto. Sin embargo es responsabilidad del titular del proyecto la
responsabilidad de implementar mecanismos de participacion de la comunidad. La
normativa no sefiala los alcances ni qué se entiende por ésta (dado que hay diferentes

formas de participacion como ya hemos visto).

La institucionalidad ambiental, segun lo dispone la ley, cuenta con mecanismos para que
tanto las organizaciones como los ciudadanos, expongan observaciones a los EIA y DIA. El
objetivo de la participacion ciudadana en el Reglamento es comprender “los derechos a
acceder y conocer el expediente fisico o electréonico de la evaluacion, formular

42 »

observaciones y obtener respuesta fundada de ellas™ ”. De esta manera la autoridad debe

ponderar las observaciones para luego ser respondidas por el titular de cada proyecto.

Las observaciones deben realizarse por escrito o medio electronico, bien fundamentadas,
como la ley lo sefiala. Si estas cumplen con los plazos y con requerimientos de forma
minimos, serdn evaluadas técnicamente y podran ser incorporadas en el Informe
Consolidado de Evaluacién y luego en la RCA. En esta etapa, el espiritu de la ley es que
cada observacion pueda contar con una respuesta fundada, sin explicitar, mas alla de lo

dicho anteriormente, los mecanismos para ello.

Segun el Servicio estime conveniente podra solicitar al titular del proyecto informar a la
comunidad sobre las caracteristicas del proyecto, sus impactos, las medidas propuestas para
mitigarlos, repararlos y compensarlos. Estas actividades deben realizarse de manera
oportuna en lenguaje sencillo, directo y de facil comprension para la comunidad. Es posible
gue en el marco de dichas actividades surjan acuerdos entre el titular del proyecto y la
comunidad, con el fin de negociar las medidas de compensacion y/o mitigacion de los
impactos ambientales del proyecto.

*2 Reglamento del Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental. Decreto Supremo N°40. Publicado
en el Diario Oficial de 12 de agosto de 2013. Ministerio del Medio Ambiente.
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Consulta a Pueblos Indigenas

En el marco del Convenio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajadores (OIT)
sobre pueblos indigenas y tribales, la normativa a incluido en el Reglamente de Evaluacién
mecanismos de participacion especificos para proyectos que afecten a comunidades

indigenas.

En este sentido, en el caso que un proyecto afecte directamente a personas de pueblos
indigenas, el SEA debe disefiar y desarrollar un proceso de consulta de “buena fe”, que
contemple mecanismos apropiados segun las caracteristicas socioculturales propias de cada
pueblo, de modo que puedan participar de manera informada y tengan la posibilidad de

influir durante el proceso de evaluacion ambiental.

En el proceso de consulta solo pueden participar los pueblos indigenas afectados de manera
exclusiva y el objetivo de dicha consulta sera llegar a un acuerdo o lograr consentimiento.
Sin embargo la normativa sefiala de manera ambigua que de no alcanzarse el acuerdo o el

consentimiento “no implica la afectacion del derecho a la consulta .,

En el caso que el proyecto no afecte directamente a grupos indigenas pero se emplace en
tierras indigenas, areas de desarrollo indigena o en las cercanias a grupos humanos
pertenecientes a grupos indigenas, y no haya sido declarado en la DIA o el EIA, el SEA
tiene la facultad para reunirse con los afectados recoger sus opiniones, analizarlas, y si

corresponde, determinar el termino anticipado del procedimiento.

Como se puede observar, el paradigma desde el cual esta basada la concepcién del impacto
socioambiental de la normativa chilena, da primacia a la concrecion del proyecto, buscando
solo mejoras en cuanto a las externalidades negativas que potencialmente pudiesen ocurrir.
Sin embargo es el mismo titular del proyecto el encargado de definir los impactos
potenciales del proyecto y consensuar con la comunidad los mecanismos de reparacion,

compensacion o mitigacion segun fuese necesario.

3 Conforme al Convenio 169 de la OIT la consulta no es vinculante.
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Existe un numero importante de estudios que se han dedicado a proponer mejoras al
Sistema de Evaluacion Ambiental. Uno de ellos es el realizado por The Natural Resources
Defense Council (NRDC)*. Entre las recomendaciones més importantes que realizan esta

el “Fortalecimiento de la Participacion Ciudadana”.

Desde la perspectiva de NRDC las principales recomendaciones para mejorar el SEA en

materia de fortalecimiento de la participacién ciudadana son®:

1. Ampliar las instancias de participacion ciudadana. Es necesario que el SEA
amplié los espacios de participacion, particularmente respecto a las declaraciones de
impacto en donde las decisiones estan sujetas, hasta ahora, so6lo a la discrecionalidad
de las autoridades.

2. Asegurar la consideracion de las observaciones ciudadanas. Es necesario
establecer criterios claros que definan que elementos de las observaciones pueden y
deben ser considerados por la autoridad. Particularmente lo que dice relacién con:

a. Impactos ambientales no reconocidos en el EIA. Si la ciudadania
identifica impactos ambientales adicionales a los considerados en el EIA, la
autoridad estara obligada a considerarlos y pronunciarse fundadamente sobre
ellos. Esto tendra real fuerza en conjunto con las definiciones de impactos
indirectos, sinérgicos y acumulativos, puesto que muchos de los impactos
que los titulares tienden a obviar caen en estas categorias.

b. Errores en la prediccion de impactos. Si la ciudadania identifica errores o
diferencias en la prediccion de los impactos ambientales, la autoridad debera
considerarlos y, si amerita, solicitar un estudio independiente del tema.

c. Impactos significativos que no se han considerado como tales. Cuando la

ciudadania tenga objeciones respecto de la interpretacion de los criterios del

* Es el grupo ambiental més eficaz de Estados Unidos.
** The Natural Resources Defense Council (2011). Fortalecimiento del Sistema de Evaluacion de

Impacto Ambiental de Chile :lecciones de la legislacion internacional.
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articulo 11 para definir si los impactos del proyecto son significativos, la
autoridad debera pronunciarse fundadamente sobre el asunto.

d. Diferencias sobre si el proyecto se hace cargo de sus impactos
ambientales. Si la ciudadania considera que el proyecto no se hace cargo
adecuadamente de sus impactos ambientales, esto debera ser considerado
por la autoridad y esta debe emitir un pronunciamiento fundado.

e. Alternativa razonable no identificada por el titular. Si la ciudadania
identifica una alternativa factible que pueda cumplir con el objetivo
propuesto del proyecto, debe ser evaluada por la autoridad.

3. Contar con fondos concursables para la participacion ciudadana. Para
balancear a los distintos actores del proceso y dar mayor credibilidad al SEA, se
debe contar con fondos concursables para el caso de proyectos relevantes. Estos
deberian poder usarse para que la ciudadania pueda contratar a expertos o financiar
otros gastos asociados a la participacion ciudadana.

4. Posibilitar la paralizacién de las obras en las reclamaciones ciudadana®. La
reclamacion por parte de la ciudadania s6lo tendra real peso si ésta puede paralizar
las obras de los proyectos. Claramente esto no puede otorgarse en todos los casos,
pero deben establecerse criterios, por ejemplo, si existe un riesgo inminente de dafio
ambiental, para que el organismo ante el cual se apela la Resolucion de Calificacion

Ambiental pueda ordenar la paralizacion de las obras.

*® En la actualidad dicha facultad la tiene la Superintendencia del Medioambiente.
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5.2 Ley 20.500 de Participacion Ciudadana

Recientemente®’ se dictd en Chile la Ley 20.500 Sobre Asociaciones y Participacion
Ciudadana en la Gestion Publica. Dicha Ley tiene por objeto establecer el derecho de las
personas a participar en los distintos espacios de la gestion publica, con el fin de acercar los

gobiernos locales y la administracion central a la ciudadania®.

Los aspectos que regula esta Ley son:

= Normas relativas al derecho de asociacion.

= Registro de organizaciones de interés publico.

= Fondo de fortalecimiento de las organizaciones de interés publico.
= Participacién ciudadana en la gestion publica.

= Fortalecimiento de la participacion en el espacio local.

= Transparencia en el Estado.

Dentro de los aspectos que sefiala la Ley, estd el reconocimiento del derecho de las
personas a participar en las politicas, planes, programas y acciones, que realizan los
organismos del Estado. En ella se mandata a todos los 6rganos del Estado a establecer las
modalidades formales y especificas de participacion que tendran las personas y

organizaciones.

En el caso del Ministerio de Energia, éste ha establecido 4 mecanismos de participacion
ciudadana: 1) Acceso a la informacion relevante; 2) Cuenta Publica Participativa; 3)

Consultas Ciudadanas; 4) Consejos de la Sociedad Civil.

A continuacion se detalla en qué consiste cada uno de los mecanismos de participacion

utilizados por el Ministerio de Energia*:

*" publicacion febrero 2011.
%8 Véase: http://www.participacionciudadana.gob.cl/ley-20-500/
* Resoluciéon Exenta N°0463 del Ministerio de Energia (16/08/2011). “Aprueba Norma General de

Participacién Ciudadana del Ministerio de Energia y deja sin efecto Resolucion Exenta N° 71, de 10
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1) Acceso a la informacién relevante: consiste en poner a disposicion de la ciudadania
informacidn relevante acerca de las politicas, planes, programas, acciones y
presupuestos, asegurando que ésta sea oportuna, completa y ampliamente accesible.
Para ello se utilizan 3 instrumentos:

a. Web institucional.

b. Formulario (web o escrito) de consultas directas.

c. Formulario (web o escrito) de solicitud de acceso a la informacion —en los
casos que la solicitud quede fuera de los requisitos establecidos en la Ley de
Transparencia-.

2) Cuenta publica participativa: el Ministerio debe realizar una vez al afio una cuenta
publica participativa a la ciudadania de la gestion de sus politicas, planes,
programas, acciones y de la gestion presupuestaria.

Los ciudadanos cuentan con 10 dias habiles, luego de realizada la publicacion, para
realizar consultas respecto a la participacion. Lo cual se puede hacer a través de los
mecanismos antes sefialados.

A su vez el Ministerio contara con 60 dias cerrado el plazo de consultas, para
responder, pudiendo extender, si lo estima conveniente, 10 dias habiles mas. Las
respuestas deberan ser expuestas en la pagina web del Ministerio.

3) Consultas Ciudadanas: el Ministerio debe sefialar aquellas materias que considere
son de interés ciudadano y por tanto son posible objeto de una consulta ciudadana.
Dicha consulta debera hacerse de manera informada, pluralista y representativa.

Son los ciudadanos quienes deben dar a conocer, a traves de internet, qué temas

deben ser expuestos en la consulta ciudadana, a través de un proceso on-line previo.

de marzo de 2010, del Ministerio de Energia”. Véase:

http://www.minenergia.cl/archivos bajar/2012/Norma_Participacion Ciudadana.pdf
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Por lo menos una vez al afio, el Ministerio de Energia debe realizar un Ilamado a

consulta ciudadana. El proceso de consulta se lleva a cabo via on-line®.

4) Consejos de la Sociedad Civil (COSOC): Son instancias de caracter consultivos, no
vinculante, que deben ser conformados de manera diversa, representativa y
pluralista por integrantes de asociaciones sin fines de lucro (relacionadas con los
temas del Ministerio).

Cada 2 afios se realiza el llamado para integrar el COSOC. Este debe sesionar 4
veces al afio. Debe estar integrado minimo por 10 personas y maximo por 15
personas. Los costos asociados a las sesiones (viajes, estadias) deben ser cubiertos
por cada integrante.

Su objetivo es acompafiar a la autoridad en el proceso decisorio sobre Politicas

Pdblicas referidas al sector energia™.

La normativa que regula la participacion ciudadana en el Ministerio de Energia, no deja
clara la manera en que las observaciones realizadas a través de los diferentes mecanismos
de participacion son integradas en los procesos de toma de decision. Sin embargo sefiala
que las observaciones realizadas en ningln caso son vinculantes y que el COSOC es so6lo

una instancia de acompafiamiento de la autoridad.

Como se vio anteriormente (en el marco teodrico) es de suma importancia establecer
mecanismos de participacion que contemplen una incidencia real en los diferentes procesos,
ya que de lo contrario s6lo seran instancias de “ritualismo” para legitimar el quehacer

gubernativo, afectando de manera directa las confianzas y expectativas de la ciudadania.

*® Es importante sefialar que no necesariamente toda la poblacion tiene acceso a computadores e
internet, ya sea por temas econémico, de acceso o alfabetizacion digital.

*! Resolucién Exenta N°032 del Ministerio de Energia (30/03/2012). “Crea Consejo de la Sociedad
Civil del Ministerio de Energia”. Véase:

http://www.minenergia.cl/archivos bajar/2012/resex 32.pdf
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Es importante comprender que la Ley de participacion ciudadana puede ser utilizada a
favor del Ministerio de Energia con el objeto de generar y favorecer mecanismos que le
permita disminuir tensiones existentes en el sector. Sin embargo segin la normativa y el
funcionamiento que han tenido los mecanismos en dicho organismo, no queda claro si

existe voluntad real para hacer un uso concreto de estas instancias a favor de la ciudadania.

5.3 Participacion Ciudadana en Instrumentos de Planificacion Territorial®®

La Subsecretaria de Desarrollo Regional (SUBDERE) cuenta con algunas metodologias de

participacion ciudadana segun los siguientes marcos de accion:

1) Para la elaboracion de la Estrategia Regional de Desarrollo.

2) Para la elaboracion del Plan Regional de Ordenamiento Territorial.
3) Para la elaboracion de Politicas Publicas Regionales.

4) Para la elaboracion del Plan Plurianual Multinivel de Inversiones.
5) Para la elaboracion de Instrumentos de Planificacion Regional.

Entre estas metodologias se revisé el caso de la participacion ciudadana en los instrumentos

de planificacion Regional.

Esta se ha integrado como una pieza clave para la implementacion de éste tipo de

instrumentos. Los principios que guian la participacién ciudadana en estas instancias son:
% Acceso a la informacion.

% Transparencia.

% Equidad (igualdad de oportunidades).

K/

A5

*  No exclusion.

X/
°

Respeto por la diversidad.

7/
°0

Receptividad.

¢+ Voluntariedad en el proceso de participacion.

*? El siguiente apartado se desarrolld en base al documento: “Bases Politicas y Marco Conceptual de
los Manuales de Participacion Ciudadana para los Instrumentos del Sistema Regional de

Planificacion”. Subsecretaria de Desarrollo Regional 2010.
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En el marco de esta metodologia se distinguen 4 niveles, que dicen relacion con el grado de
influencia que tienen las propuestas de la sociedad civil, que forma parte del proceso, para

la contraparte publica que la ha convocado a participar. Estos 4 niveles son:

1. Acceso a la Informacion. Se considera un requisito para todo nivel y la base inicial de
cualquier proceso participativo. Para que un proceso sea pertinente, consistente y efectivo,
se requiere que la informacion sobre el tema a tratar esté disponible de manera oportuna,

completa y facilmente accesible a quien la necesite.

2. Consultivo. Representa el grado de influencia bésico de lo/as actores en los asuntos
publicos. Consiste en que la ciudadania participa dando su opinién y haciendo aportes a los
temas que se tratan, sin que ello obligue a quienes toman las decisiones. En este nivel se

dan dos modalidades:

a. Consultivo sin respuesta obligatoria: en este caso las opiniones de la ciudadania
son un insumo para las decisiones de la autoridad, pero ésta no se compromete a dar
cuenta de los resultados de las opiniones ciudadanas y de cémo fueron o no

incorporadas en la toma de decision.

b. Consultivo con respuesta obligatoria: lo distintivo en esta modalidad es que la
opinidn y postura de los consultados debe ser respondida por quienes las solicitan o

reciben, dando cuenta de su recepcion y del uso que se le dio.

3. Decisorio. En este nivel de participacion lo/as actores tienen incidencia directa en la
toma de decisiones, pues su opinidn o posicion es vinculante. De esta manera, la autoridad
se obliga no sélo a ingresar las opiniones y posiciones de la ciudadania, sino a ejecutarlas,

segun lo que se haya establecido.

4. Co-gestion. Esta forma responde al grado de influencia maxima de la sociedad civil en
lo que se refiere a asuntos publicos. Aqui, la participacién adopta una modalidad de
procesos o instancias de trabajo periddico, con permanencia en el tiempo y con caracter de

negociacion, en los cuales lo/as actores adoptan decisiones de comun acuerdo.
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A pesar del nivel de participacion por el que se opte, es importante tener en cuenta que
existen ciertos aspectos que son criticos para la ciudadania a la hora de validar o rechazar
las instancias de participacion, ya que ésta tendrd en la mira elementos como la
representacion de la ciudadania en los espacios de participacion, la legitimidad que se le
reconozca a los procesos participativos y los resultados que se obtengan de la participacion.

Como bien sefiala el Manual de Bases Politicas y Marco Conceptual de los Manuales de
Participacion Ciudadana para los Instrumentos del Sistema Regional de Planificacion, de la
Subsecretaria de Desarrollo Regional, la viabilidad efectiva de los procesos de participacion
ciudadana dependen no solo de lineamientos y voluntades generales, sino que se juega en
una gran cantidad de condiciones practicas para llevarlos a cabo. En este sentido es posible
distinguir 7 condiciones préacticas claves para la implementacion de un proceso de

participacion ciudadana:

1. Compromiso de la autoridad y apoyo institucional. Para que la participacion se
ejecute y sea efectiva es necesario que la autoridad y los directivos del organismo
publico estén convencidos y comprometidos con la apertura de su gestion a la
intervencion de la ciudadania. Este compromiso debe expresarse en asignacion de
responsabilidades personalizadas sobre la participacion e instruccion a sus
funcionarios para que den su colaboracién y se establezcan las coordinaciones y los
apoyos necesarios para su implementacion. En relacion a la ciudadania, el
compromiso de la autoridad se hace visible con su presencia y participacion en las
actividades participativas.

2. Disposicion de recursos. Un proceso de participacion ciudadana requiere de
recursos humanos, materiales y econdmicos para su implementacién, por lo que hay
que hacer un analisis exhaustivo de la inversion que es necesario realizar para llevar
a cabo sus actividades. Se deben considerar las competencias y los tiempos de
dedicacion que requieren las personas que forman parte de la institucionalidad
publica asi como de los/as actores no gubernamentales invitados a participar. Tener
una prevision ajustada de estos requerimientos y disponibilidades es fundamental

para que las actividades cuenten con la participacion que se espera.
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3. Orientacidén a resultados. La explicitacion del objetivo y del resultado esperado
con el proceso participativo es un factor motivador de la participacion, pues se le ve
el sentido préactico a la convocatoria. Asimismo, tener claro los resultados esperados
permite ajustar anticipadamente las expectativas de los/as participantes con lo que
busca la autoridad que convoca a participar, evitando la generacion de falsas

proyecciones y frustraciones al término del proceso.

4. Planificacién anticipada y conocida. Un proceso de participacion ciudadana debe
tener un plan de trabajo elaborado con anticipacion, de manera que se conozca
desde el inicio como se desarrolla el proceso completo. Esto implica al menos
calendarizar las actividades, las fechas de ocurrencia, los/as participantes y sus
productos. Si el proceso es largo y complejo es conveniente distinguir etapas que
tengan productos intermedios mediante los cuales evaluar los avances y rectificar a
tiempo posibles desvios. El plan de trabajo sirve como herramienta de gestion y de
control y permite que quienes se interesen puedan prepararse con anticipacion y
disponer de los tiempos requeridos.

5. Responsabilidad personalizada. Un plan de trabajo debe contemplar la asignacion
de responsabilidades personales tanto para el proceso general que se ha planificado
como para las distintas actividades que contempla el plan. Junto con contribuir a la
realizacién de las acciones comprometidas, esta asignacion también permite precisar
la evaluacion y pedir rendicion de cuentas.

6. Adecuado a la realidad particular. Para que un proceso sea adecuado es
importante considerar las caracteristicas especificas de cada grupo o comunidad que
participara, de manera que las metodologias y dindmicas, el lenguaje, los materiales
de apoyo, el lugar de trabajo, los requisitos para participar, entre otros aspectos que
pueden ser efectivamente utilizados por los/as participantes.

7. Apoyo externo y experto. En ocasiones la credibilidad y la validacion de un
proceso participativo puede depender de la confianza de los/as participantes en
quienes conducen las actividades, tanto por su competencia tematica o técnica,

como por su imparcialidad respecto de los/as actores que participan. Contar con un
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apoyo externo y experto es un recurso importante de tener en cuenta, principalmente
cuando hay tension entre la autoridad publica y la sociedad civil o cuando hay temas

sensibles para distintos intereses en juego.

En el marco de la metodologia de la SUBDERE se proponen dividir en 3 etapas el disefio y

plan de participacion ciudadana.
1) Etapa de disefio

En ella se visualizan todos los elementos que se deben considerar para la participacién, de
manera que se prevea con anticipacion la ruta que seguira el proceso y los requerimientos
que se desprenden de él. Esta etapa incluye los siguientes elementos:

Definicion de la situacion o del tema que se quiere abordar, de manera que sea un objeto
delimitado con claridad, que evite confusiones tanto a los convocantes y organizadores
como a los convocados.

En esta sub etapa es necesario destacar la importancia de definir las perspectivas desde
donde se abordara el proceso de participacion: perspectiva tematica y/o territorial. El
criterio tematico se refiere a si la participacion ciudadana se estructurara en torno a ciertos
topicos especificos de consulta. A su vez, el criterio territorial, indica si la planificacién u
objetivo de la consulta aborda alguna dimension del territorio especifica.

Determinar los objetivos y alcance de la participacion. Esta clarificacion es fundamental
para que los convocados sepan qué se espera de ellos y qué pueden esperar como fruto de
su participacion. Al determinar los alcances se define qué nivel tendré la participacion y
cémo incorporard los resultados en las decisiones que se adopten.

Diagnostico que permita conocer el escenario en el que se insertara el proceso, lo/as actores
con sus caracteristicas, los principales problemas, conflictos e intereses en juego, con el fin
de preverlos y abordarlos tempranamente. La identificacion de actores facilita que se
cumpla con el principio de la inclusién.

Formacion del equipo de trabajo y de la persona responsable del plan, que tengan las
competencias, las atribuciones y dispongan de los recursos que se necesitan para cumplir su

rol.
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Programacion de las actividades especificas que se desarrollaran en un plazo de tiempo
determinado para abordar los objetivos propuestos. En la programacién, se definen los
siguientes elementos: actividades por realizar, responsable de cada una de ellas, plazo para
su cumplimiento, recursos requeridos para su realizacion y resultados esperados. Para una
mayor facilidad de seguimiento al programa de trabajo es conveniente construir un

cronograma o Carta Gantt del mismo.
2) Etapa de ejecucion

En esta etapa se lleva a la practica el programa elaborado en la primera etapa. Los pasos
que se siguen son los siguientes:

Invitacion, motivacién y preparacion a las personas y grupos para su participacion. Para la
convocatoria resulta relevante mostrar a las personas por qué su participacion es necesaria,
relacionando el tema en cuestion con su vida diaria. Una vez que las personas y los grupos
estén dispuestos a participar, deben recibir informacion necesaria para que su participacion
sea sustantiva.

Accion Ciudadana. Consiste en la realizacion de las actividades mediante las cuales se
concreta la participacion ciudadana. Es el momento de la presencia activa de ciudadanos y
ciudadanas.

Sistematizacién y devolucion de informacién que se produce con la accion ciudadana. Los
datos o elementos recogidos deben ser considerados para la toma de decision final y el
resultado debe ser informado a todos los/as actores, de manera que ellos puedan conocer y
evaluar la manera como se incluyeron sus aportes, siendo éste un factor determinante para
dar legitimidad al proceso de participacion y a sus conclusiones.

Implementacion y seguimiento de resultados. EI proceso termina con el aseguramiento de la
implementacién final de los acuerdos logrados, para lo cual al cierre de la etapa de
ejecucion debe establecerse un plan de seguimiento con acciones y responsables de
realizarlo.

3) Etapa de evaluacion
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En esta etapa se realiza una revision del proceso en relacion con su disefio, con la ejecucion
de las actividades y con la obtencion de los resultados. A partir de estas consideraciones se
sacan aprendizajes que luego se aplican para un redisefio o para la elaboracion de nuevos
esquemas que comiencen un nuevo ciclo de participacion. Esta evaluacion global
corresponde al cierre de un plan de participacién, pero de la misma manera, ésta debe
hacerse en cada actividad, con el fin de que los aprendizajes que va dejando la practica
puedan aplicarse inmediatamente al resto del plan, corrigiéndolo y evitando la mantencién
de dificultades o errores de la implementacion.

En sintesis las etapas y sub etapas propuestas por éste manual para el proceso de

participacion son:

eDefinicidn de la situacion o del tema
eDeterminacién de los objetivos y alcanses
Etapa de Disefno *Diagnostico

eFormacion del equipo de trabajo
*Programacion

elnvitacion, motivacidn y preparacion
eAccion Ciudadana

eSistematizacion y devoluciéon de informacion
eImplementacion y seguimento de resultados

eRevision de procesos del disefio
eRevisidn de procesos de la ejecucion

Etapa de Evaluacion

Para la etapa de disefio, es importante tener en cuenta el modo de inclusion de la ciudadania
que se quiere utilizar, el grado de apertura o seleccidn con el que se realiza la convocatoria.

En este sentido es posible identificar 4 modos de inclusion:

1. Masiva: Se incluyen todo/as los ciudadanos y ciudadanas sin distincién de tipos de
actores ni limites en cantidad. Esta inclusion amplia se realiza a través de medios de

alcance masivo (sitios Web, diarios, radios, volanteo, entre otros). Se aplica la
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inclusion masiva, entre otros, para consultas abiertas, realizadas por medios de
alcance masivo o indiscriminado.

2. Abierta: Incluye a ciudadanos y ciudadanas sin distincion de tipos de actores, pero
pone limites por disponibilidad de cupos. Este modo no selecciona a lo/as
participantes; solo se limita el alcance de la inclusion.

3. Focalizada: Incluye ciudadanos y ciudadanas que se seleccionan segun tipologias
de actores, con limites y reservas de cupos. Este modo permite una participacion de
actores que se seleccionan segln tipo de agrupacion, sector al que pertenece,
localidad donde se encuentra, tema que trata, entre otros, pero no identifica en la
convocatoria a cada institucion o individuo participante. Este modo de seleccion se
puede dar, por ejemplo, en la convocatoria a asambleas abiertas, en distribucion o
recopilacién de informacién que toca a un sector o tema particular.

4. Individualizada: Incluye a ciudadanos y ciudadanas identificados personalmente o
por el cargo que ocupan en una organizacion. Este modo selecciona a lo/as
participantes por identificacion de la institucidn, grupo o persona que se desea que
tome parte de una actividad o proceso. Esta seleccion se realiza principalmente para
actividades donde se requiere de una presencia garantizada de tipos especificos de

participantes, como actores claves del tema en cuestion.

Algunas herramientas de participacion a tener en cuenta son:

o Actividades de Encuentro: reuniones amplias de personas que interactian
presencialmente. Los encuentros adoptan especificidades diversas en cuanto
al nimero de los asistentes, a la duracion de la actividad, al criterio de la
convocatoria, a las herramientas que se utilizan, etc. Algunos tipos de
encuentros son:
= Encuentro regional o zonal: esta actividad es funcional a momentos de la

participacion donde se ha realizado un proceso previo y se reunen
delegado/as o representantes para tratar temas en un encuentro general en

la region o zona definida.
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Encuentro/s tematico/s: orientado a profundizar con la comunidad un
tema en particular respecto de las variables de la politica, por ejemplo un
encuentro tematico sobre las energias ERNC o la Eficiencia Energética.

Jornada temaética: se distingue de los encuentros tematicos porque
convoca a participantes que tienen un conocimiento especifico y

relevante sobre el tema, como una jornada de trabajo o un taller.

Algunas modalidades que se pueden utilizar para estos encuentros son:

Seminario-taller: es un evento mixto en el cual se encuentra una
combinacion de modulos expositivos, con actividades de creacion grupal
en las que se desarrollan contenidos del tema expuesto.

Taller: Actividad disefiada con médulos de didlogo de grupos pequefios y
plenarios para tomar acuerdos, de preferencia, facilitada por un externo.
Sirve para discutir temas en profundidad y tomando la opinién de la
mayor parte de los participantes. Dentro de esta herramienta estan los
denominados “talleres tematicos”, que, como su nombre lo indica, estan
referidos a temas especificos, por ejemplo a los que trata una politica
publica en particular.

Encuentros de debate: herramienta para situaciones donde existen grupos
de interés y personas que tienen posiciones diferentes y/o contrapuestas
dentro de la region o territorio. No pretende construir contenidos ni

acuerdos, sino conocer diversas posiciones o intereses sobre un asunto.
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6. PROPUESTAS DE UNA NUEVA ALTERNATIVA DE
PARTICIPACION CIUDADANA

A partir de la informacion analizada es posible concluir que es necesario que el Estado
integre mas y mejores mecanismos de participacion ciudadana como parte de los procesos
de toma de decision en el marco de las politicas publicas, entendiendo la participacion
como algo deseable y necesario para la estabilidad y fortalecimiento de la democracia,

como bien lo sefala el BID.

En el marco de la desconfianza institucional que existen tanto en Chile como en otros
paises del mundo, la creacion de legitimidad y confianza no se genera de manera natural
sino que se trabaja y un buen modelo de participacion ciudadana permitira el trabajo de
dichas confianzas. Por el contrario la implementacion de mecanismos de participaciéon que
no sean claro, transparentes, veraces y oportunos, pueden terminar generando una mayor
desconfianza y afectar las expectativas de las personas, aumentando la rabia y en

consecuencia el conflicto discutido®.

Por ello, dado el contexto energético actual se considera necesario que la autoridad tenga en
consideracién implementar un modelo de participacién ciudadana en el marco del disefio de

una proxima politica energética®, en busca de investirla de legitimidad politica y social.

A partir de toda la informacion y modelos revisados a continuacion se presenta una nueva
alternativa de participacion ciudadana para la discusion de la politica energética en Chile.
Es importante destacar que los pilares de eésta metodologia se basan principalmente en el

>* Dufey, Annie (2013). Participacion Ciudadana en el Sector Energético Chileno: elementos clave y
propuesta. Informe Final para el proyecto “Una Estrategia Energética para Chile”. Fundacion
Espacio Publico.

** Ademas de integrar la participacion al disefio de la politica, es fundamental que la autoridad
considere el disefio de la politica energética en base a la Evaluacion Ambiental Estratégica, dado
que dentro de los cuestionamientos mas importantes a los temas energéticos estan los impactos
ambientales. De no considerarlo se transformara en un blanco constante de critica en el proceso de

participacion ciudadana.
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Manual de Bases Politicas y Marco Conceptual de los Manuales de Participacion
Ciudadana para los Instrumentos del Sistema Regional de Planificacion, de la Subsecretaria
de Desarrollo Regional; y en el estudio “Andlisis de las Tendencias de Opinion y
Percepcion de la Sociedad sobre desarrollo Energético y Medio Ambiente”, realizado por
Demoscopica para el Ministerio de Energia durante el afio 2011.

6.1 Aspectos a considerar

A partir del estudio “Analisis de las Tendencias de Opinidn y Percepcion de la Sociedad
sobre desarrollo Energético y Medio Ambiente”, se han relevado una serie de
consideraciones a tener en cuenta a la hora de implementar y llevar a cabo un modelo y
estrategia de participacién ciudadana, sefialadas a continuacion:

v Es importante considerar ciertos aspectos que pueden resultar clave a la hora de
hablar de participacion ciudadana pero particularmente en la tematica energética. En
este sentido dado el contexto actual en el que se encuentra la discusion en el sector,
es relevante tener en cuenta que el principal desafio que debe enfrentar una politica
de participacion ciudadana es que los conflictos (que no representan una anomalia),

deriven a “conflictos gestionados”.

Sin embargo, una forma de generar métodos de “control de dafios” es que se

integrar al disefio de la metodologia de participacién, una estrategia preventiva

con el objeto de evitar y saber afrontar _proceses de crisis en el marco de la

participacion.
v’ Para realizar una buena gestion de conflicto y anticipar las crisis, el modelo de

participacion ciudadana debe contemplar instrumentos de evaluacion y monitoreo

en la etapa de ejecucion, enfatizando el analisis del nivel estratégico y de contenido,
a través de mecanismos cuantitativos como cualitativos.
v’ En materia de representatividad de la poblacion, es necesario tener en cuenta que el

Estado debe aseqgurar y promover mecanismos que permitan evitar que los

espacios de participacion ciudadana sean captados por grupos minoritarios de

la sociedad civil organizada.
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v Dentro del modelo de participacién se debe integrar los mecanismos actualmente
utilizados en el marco de la Ley 20.500 de participacion. Para ello, a cada uno de

estos mecanismos se le deben implementar mejoras. Entre las mejoras propuestas

estan:

Ampliar el nimero de integrantes del Consejo de la Sociedad Civil.

(@]

o Financiar el traslado de los miembros del CSC, con el objeto de velar por la
participacion de miembros de diversas regiones.

o Revisar los requisitos para ser miembro, privilegiando aquellas
organizaciones regionales que se consideré tienen un mayor impacto.

o Integrar el CSC como una instancia clave en el marco del nuevo modelo de
participacion.

v El enfoque de la politica de participacién del sector energia debe ser progresivo,
esto quiere decir que comienza con grupos focalizados y se va ampliando en
cobertura. La amplitud de la cobertura debe depender de los mecanismos que sea
posible utilizar en términos de recursos disponibles (humanos y econémicos).
Pasando de un participacion focalizada® a una participacion abierta®.

v El modelo de participacion debe tener una ldgica de co-produccion, entendiendo

que los ciudadanos (no-expertos) son agentes que pueden complementar y/o mejorar
las decisiones de los expertos, en blasqueda no sélo de opinar sobre decisiones, sino
que participar en el disefio.

v Debe tener integrada la dimension territorial en sus bases. Para ello es posible

utilizar los espacios territoriales definidos para las Secretarias Ministeriales de

Energia, esto quiere decir:

> Incluye ciudadanos y ciudadanas que se seleccionan segin tipologias de actores, con limites y
reservas de cupos. Ejemplo actores claves.

*® Incluye a ciudadanos y ciudadanas sin distincion de tipos de actores, pero pone limites por
disponibilidad de cupos. Este modo no selecciona a lo/as participantes; solo se limita el alcance de

la inclusién.
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Territorio 1: Arica y Parinacota, Tarapaca y Antofagasta

Territorio 2: Atacama y Coquimbo

Territorio 3: Valparaiso, Metropolitana y Libertador Bernardo O’Higgins.
Territorio 4: Maule, Biobio y La Araucania.

Territorio 5: Los Rios, Los Lagos y Aysén.

Territorio 6: Magallanes y la Antartica Chilena.

El objetivo que debe perseguir el modelo es ser una herramienta consultiva con

respuesta obligatoria. Consiste en que la ciudadania participa dando su opinion y

haciendo aportes a los temas que se tratan, sin que ello obligue a quienes toman las

decisiones. A esto se le agrega que la opinion y postura de los consultados debe ser

respondida por quienes las solicitan o reciben, dando cuenta de su recepcion y del

uso que se le dio.

En algunas instancias como los espacios con expertos puede tener un cardcter

mas vinculante, o sea, que se determine a si misma por la participacion. Pero en

ningun caso debe ser solo de caracter informativo, pretendiendo Unicamente proveer

de informacion a la ciudadania y a la opinion publica.

Dentro de las premisas que debe integrar el modela de participacion estan:

o

Reconocimiento y respeto del otro: aceptacion de la diversidad de
percepciones, valoraciones e intereses, buscar intereses compartidos y
apertura al cambio.

Orientado a resultados: claridad del resultado esperado y con proceso
pertinente.

Inclusivo, no exclusivo: integracion de grupos de interés significativo.
Minimizar riesgos de exclusién y conflictividad.

Limitado en el tiempo: metas realistas y posibles de alcanzar con tiempo
establecido. Etapas, productos, logros medibles y evaluables (Plan de
Trabajo).

El problema o las posiciones en disputa, no son estaticas sino pueden ir
evolucionando en el tiempo. Para esto se deben generar estrategias de

anticipacion y persuasion sobre todo para aquellos actores claves.
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v Se debe disefiar un kit de herramientas (toolkit) de participacién, con el objeto

de evaluar las mas pertinentes, adecuarlas a las realidades locales de cada territorio
y permitir flexibilidad al proceso. Esto en el marco de que se necesario de
implementar herramientas de participacion que no estaban contempladas

inicialmente, como resultado del seguimiento y monitoreo del proceso®’.

= Hitos del proceso de participacion:

1. Ministerio de Energia redacta un documento de politica con las
dimensiones mas relevantes de su estructura.

2. Se presenta el borrador en los espacios de participacion de los actores
claves.

3. Se integran comentarios al borrador.

4. Se difunde la propuesta®® en diferentes espacios ciudadanos. Para ello se
utilizan diversas metodologias: workshop, péagina web, cabildos,
seminarios, entre otros posibles.

5. Se recogen observaciones y se responden. Se sintetizan e integran al
contenido de la politica dependiendo si son aspectos no contemplados o
profundizacién de temas ya existentes. Se deben especificar aquellas
observaciones que no se integraran y sus motivos.

6. Se modifica el documento y se presenta para su consenso en las mesas de
actores claves.

7. Se presenta ante parlamentarios.

8. Una vez consensuada la politica, se comienza con la difusion masiva, del

proceso Y sus resultados.

>’ Es posible encontrar territorios que impliquen llevar a cabo un mayor nimero de herramientas o
instancias de participacion, dado que presentan mayor conflictividad que otros territorios.

*® La propuesta debe ser difundida en u formato de facil comprension, por ejemplo un video.
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v El modelo de participacion debe estar integrado por una dimensién de

comunicacion, entendiendo que la comunicacion es un aspecto de la politica y no la

informacién que se entrega de ella. La comunicacidén debe estar integrada a la
politica y no debe ser considerada s6lo como un instrumento de difusion.
Dicho modelo debe ser:
o Bidireccional: recoge la opinién de los ciudadanos, sin embargo,
busca que la postura oficial se valide a través de los datos.
o Simétrico: Busca el mutuo entendimiento de las partes en el proceso
comunicativo.
o Persuasivo: tiene por objeto persuadir a las personas a través del
entendimiento. No es una imposicién de la postura oficial.
v’ Para generar una participacion ciudadana mas enriquecedora para el proceso, es
necesario que el Estado se encargue de que los actores involucrados y las
comunidades adquieran destrezas y capacidades, fortalezcan espacios Yy

organizaciones.

v Es fundamental que el modelo de comunicacion dé claridad a la ciudadania

respecto a qué es lo que se busca del proceso de participacién y como este luego
influye en la toma de decisiones.

v' Los mecanismos de entrega de informacion que se utilicen debe ser amplios y
diversos, con el objetivo de llegar tanto a jovenes (mayor uso de TICs entre 15-35
afos) y adultos.

o Es fundamental que la informacion que se entregue sea clara, oportuna y
confiables, dado que el sector energia estd dominado por un lenguaje con
altos tecnicismo y complejidad que genera distancia con los ciudadanos. Es
fundamental que se tenga en cuenta, y se tome como principio, que si la
informacion disponible esta incompleta o es de dificil comprensién o acceso,
suplirén su opinidn con elementos de caracter emotivo e intuitivo.

o El Estado, a través del Ministerio de Energia, debe transformarse en un
generador de informacién, dado que la informacién es equivalente a

ciudadania més y mejor informada, en miras de la participacion.
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v' Dentro de los elementos claves que deberia integrar la dimensién de

comunicacion esta:

o Establecer un relato del proceso: la narrativa que explique facilmente los
alcances y objetivos. Estos contenidos seran la base que sustentaran los
materiales de difusion a usar en los espacios de participacion y en los
materiales de prensa y difusion publica.

o Divulgacion del proceso: se deben establecer los hitos fundamentales de
arranque del proceso y planificar el mejor momento para darlo a conocer.

o Planes Educativos: que doten a la ciudadania de mayor informacion sobre el
proceso, la politica energética y sus consecuencias en la vida cotidiana.

o Planes regionales de difusion: con alta probabilidad la resonancia del
proceso puede ser mas alta si planifican acciones segmentadas desde cada
una de las regiones hacia sus habitantes.

o Planes de medios y prensa: desplegar planes de aparicion en medios via
inserciones pagadas, como acciones de prensa a cubrir en el &mbito nacional
y regional. Informes mensuales de seguimiento de agenda y de prensa.

o Informes mensuales de gestion.

v Entre los mecanismos que se pueden contemplar para la difusion estan:

» Medios de difusion masiva: afiches, stands o kioscos informativos, volantes,
dipticos o tripticos, cartas abiertas, sitios Web, videos y audiovisuales,
apariciones en medios de comunicacion masivos (prensa escrita, radio,
television).

» Medios de difusion focalizada: correos electrénicos, uso de espacios
especificos, cartas con destinatarios grupales como a las autoridades y
participantes de etapas, soportes de redes ciudadanas, medios de difusion
comunitarios.

» Medios de difusion individualizada: mail o carta personal o institucional, a

base de registros de actores y/o asistencia a reuniones de organizaciones.
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= Acto de lanzamiento: evento con presencia ciudadana. Se pueden hacer uno o
varios actos de lanzamiento, este acto contribuye a posicionar el producto final

esperado, junto con comprometer publicamente los esfuerzos de los actores.

®  Muestra o exposicion itinerante: exhibicién abierta al pablico, con paneles,
fotos, material audiovisual e impresos para entregar, que se lleva a los territorios
donde se dispone de informacién y personas que interactdan con las visitas. Se
pueden instalar en lugares especialmente dispuestos para ello, como son las
llamadas “casas abiertas”, o en lugares de afluencia de publico como escuelas,

sedes sociales, plazas, etc.

En sintesis el modelo de participacion debe buscar:

El modelo de participacion se debe basar en: espacios de dialogo vy consulta con la

ciudadania, consenso vy validacion _con_actores claves; y comunicacion clara,

diversa (informacién) y oportuna (difusion).
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6.2 Estructura del Modelo de Participacién Ciudadana

1ra etapa: Diseno

La etapa de disefio se divide en 4 grandes fases. De ellas se proponen definiciones claves
para el desarrollo del modelo de participacion. Las fases y definiciones del disefio son:

Definicion del tema de eParticipacion en torno a la discusién de un documento de
participacion politica energética emanado del Ministerio de Energia

eIntegrard una perspectiva territorial con el objeto de integrar a
los diferentes actores que se encuentra a lo largo del pais.

eSe propone uilizar los territoios de las Seremias de energia.

Definicion del territorio de
participacion

eGenerar espacios de participacion que permitan integrar las
visiones de las y los ciudadanos a un proceso que otorgue
mayor legitimidad a la construccion de una politica energética

Determinar los objetivos

para Chile.
Determinar y alcance de la eLos alcances de |a participacién variaran entre focalizado,
participacién abierto y masivo, seguin el tipo de instrumento de participacién.

*Es clave para el exito del proceso, que tanto la programacion
Programacién y comunicacién como la comunicacién se definan con anterioridad a la
ejecucion.

A continuacion se detalla cada una de las fases anteriormente sefialadas:

1. Definicion del tema de participacion: ElI Ministerio de Energia redactara una
propuesta de “Politica Energética” destacando sus principales lineas estratégicas.
Sera éste documento el instrumento de discusion a lo largo del proceso de
participacion.

La participacion ciudadana, en sus diferentes niveles, sera respecto a todo el
documento y no a una parte de él.

2. Definicion del territorio de participacién: La participacion ciudadana integrara una
perspectiva territorial con el objeto de integrar a los diferentes actores y ciudadanos

que se encuentra a lo largo del pais. Este punto es clave ya que es necesario que la
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poblacion en su conjunto se sienta parte del proceso y valide por igual el resultado
de la politica energética.
Para ello el territorio se dividira estratégicamente, en los mismos territorios que
abarca cada una de las Seremias de Energia, ddndole un rol preponderante a las
Secretarias Regionales Ministeriales de Energia. Los territorios son:

a. Territorio 1: Arica y Parinacota, Tarapaca y Antofagasta

b. Territorio 2: Atacama y Coquimbo

c. Territorio 3: Valparaiso, Metropolitana y Libertador Bernardo O’Higgins.

d. Territorio 4: Maule, Biobio y La Araucania.

e. Territorio 5: Los Rios, Los Lagos y Aysén.

f. Territorio 6: Magallanes y la Antartica Chilena.

3. Determinar los objetivos y alcance de la participacion:

El objetivo de la participacion ciudadana para la politica energética es:

Generar espacios de participacion que permitan integrar las visiones de las y los
ciudadanos a un proceso que otorgue mayor legitimidad a la construccion de una

politica energética para Chile

Por su parte los alcances de la participacion variaran entre focalizado, abierto y
masivo, segun el tipo de instrumento de participacion. A continuacion se detalla el
alcance de la participacion para cada uno de los instrumentos.
= Instrumentos con alcance masivo™:
= Se dispondra en la pagina web del Ministerio de Energia la propuesta de
politica publica, al cual podran acceder todos/as los ciudadanos y realizar
observaciones.

= Instrumentos con alcance abierto®:

** Se incluyen todo/as los ciudadanos y ciudadanas sin distincion de tipos de actores ni limites en
cantidad.
% Incluye a ciudadanos y ciudadanas sin distincion de tipos de actores, pero pone limites por

disponibilidad de cupos.
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= Se realizaran instancias de dialogo territorial como:

Encuentros tematicos: orientado a profundizar con la comunidad
un tema en particular respecto de las variables de la politica.
Seminario-taller: es un evento mixto en el cual se encuentra una
combinacion de mddulos expositivos, con actividades de
creacion grupal en las que se desarrollan contenidos del tema
expuesto.

Encuentro zonal: esta actividad es funcional a momentos de la
participacion donde se ha realizado un proceso previo y se retinen
delegado/as o representantes para tratar temas en un encuentro

general en la region o zona definida.

Instrumentos con alcance focalizado®

Encuentros con el Consejo de la Sociedad Civil (conformado
previamente)

Jornada tematica: se distingue de los encuentros tematicos porque
convoca a participantes que tienen un conocimiento especifico y
relevante sobre el tema, como una jornada de trabajo o un taller.
Encuentros de debate: herramienta para situaciones donde existen
grupos de interés y personas que tienen posiciones diferentes y/o

contrapuestas dentro de la region o territorio.

4. Programacion y comunicacion: Es fundamental definir con anterioridad la

programacion de cada uno de los espacios, en cada uno de los territorios.

Al igual que la definicién de la programacion es importante que de manera anterior

a la etapa de ejecucion, se defina la estrategia de comunicacién

*! Incluye ciudadanos y ciudadanas que se seleccionan segun tipologias de actores, con limites y reservas de

cupos.
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2da etapa: Ejecucion

La etapa de ejecucion del modelo de participacién ciudadana estd constituida por las
siguientes fases:

1. Ministerio de Energia redacta un documento de politica con las dimensiones méas
relevantes de su estructura.

2. Se busca a traves de dialogo con parlamentarios y actores claves apoyo publico para el
proceso de participacion.

3. Se presenta el borrador en los espacios de participacion de los actores claves a nivel
territorial

4. Se generan espacios de participacion abiertas con ciudadanas y ciudadanos a nivel
territorial.

5. Se habilita la consulta publica a través de la pagina web del Ministerio.

6. El Ministerio de Energia revisa observaciones, se responden e integran (las que se
consideren pertinentes).

7. Se integran comentarios al borrador.

8. Se redacta una nueva propuesta de borrador.

9. Se discute en el Parlamento.

10. Se genera la POLITICA ENERGETICA PARTICIPATIVA.

11. Una vez consensuada la politica, se comienza con la difusion masiva, del proceso y sus

resultados.

En el siguiente cuadro se muestra de manera general cada una de las etapas.
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Borrador de Politica

Encuentro con parlamentarios y actores claves para apoyar el
proceso

Encuentros territoriales PLAN COMUNICACIOMAL

focalizados con actores Encuentros Apertura de consulta

relevantes del sector ciudadanos a nivel publica a través de 1.

energia y de cada zona. territorial. web institucional.

(incluyendo el COSOC) para la pe

2. Entregade informacion

que facilite

niento

Se revisan observaciones, se integran y responden.

NUEVO BORRADOR
Discusion parlamentaria

Resultado: POLITICA ENERGETICA PARTICIPATIVA.

3ra Etapa: Evaluacion

Tanto al final como durante el proceso de deben generar instrumentos que permitan

monitorear el desarrollo del modelo. La evaluacion se divide en:

Evaluacion ex dure Evaluacion ex post

® Revision del disefio.

* Revision del proceso de
ejecucion.

e Monitoreo/seguimiento
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