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Resumen

El presente informe fue elaborado a solicitud de la Senadora, Maria José Gatica,
en el marco de sus funciones parlamentarias.

El trabajo solicitado se orienta a formarse una opinion sobre los hallazgos
arqueoldgicos encontrados en la realizacion de obras publicas en los ultimos 20
afios y su aporte cientifico a la historiografia y arqueologia en Chile. Ante la
ausencia de informacion oficial sobre esta materia por parte del Consejo de
Monumentos Nacionales (CMN), se procedi6 a elaborar un informe con la
informacidon publica disponible sobre el componente arqueoldgico del Sistema de
Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA).

El informe se organiza primero con una descripcion del marco legal, luego el
impacto econémico en el PIB de la burocratizacién del sistema, y los principales
problemas detectados por la Contraloria General de la Republica (CGR).

Disclaimer: Este trabajo ha sido elaborado a solicitud de parlamentarios del Congreso Nacional, bajo
sus orientaciones y particulares requerimientos. Por consiguiente, sus contenidos estan delimitados
por los plazos de entrega que se establezcan y por los parametros de anadlisis acordados. No es un
documento académico y se enmarca en criterios de neutralidad e imparcialidad politica.

Departamento de Estudios, Extension y Publicaciones - Biblioteca del Congreso Nacional
eMail: frivera@bcn.cl



Biblioteca Departamento

1. Introduccion

Hace un par de aios se ha instalado en el Iéxico del debate publico el concepto de
“permisologia”, el cual se refiere al conjunto de tramites y permisos necesarios
para poder desarrollar un proyecto de inversién, o realizar una determinada
actividad econdmica. En la actualidad, el término “permisologia” representa una
suerte de consenso en diversos sectores politicos respecto a la necesidad de
agilizar el proceso de aprobacién de los proyectos de inversion, ya que en los
hechos, describe un complejo proceso, para algunos excesivamente burocratico,
el que se prolonga largo tiempo, lo que genera retrasos y costos adicionales que,
segun diferentes analistas, desincentivaria la inversién y trabaria el crecimiento
econdmico.

Dicho proceso administrativo se agrega a otras “trabas” para el desarrollo de
proyectos de inversién o el desarrollo de una actividad econdémica, como la
complejidad burocratica en la creacién de una nueva empresa, las dificultades para
concretar las inversiones extranjeras, el nivel de complejidad del ecosistema legal
y tributario, entre otras caracteristicas. Dentro de estos niveles de “trabas”, uno
gue ha acaparado una enorme atencién publica y de especialistas es el Sistema de
Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA). Las razones para esta atencion, es que
desde hace casi una década, este proceso practicamente ha duplicado su tiempo
promedio de respuesta, lo que ha despertado criticas y preocupacién respecto a
su impacto en el crecimiento econdmico y el dinamismo de la economia chilena.

Frente a este antecedente, se ha realizado una evaluacién de aquellos nudos o
bancos de arena donde los proyectos de inversion se estarian entrampando en su
proceso de evaluacién y aprobacién, surgiendo miradas criticas respecto a algunos
nuevos componentes que se le han ido incorporando dentro del SEIA, como es la
participacion ciudadana, la consulta indigena, el impacto en el cambio climatico,
la progresiva judicializacién en los nuevos Tribunales Ambientales (instancia no
politica de decision), como también, otros componentes que venian ya desde la
ley de 1992, como es la dimensidon del patrimonio arqueoldgico. Esta ultima, es
competencia del Consejo de Monumentos Nacionales (CMN), organismo que esta
obligado por ley desde el afio 1925, a velar por la proteccion y estudio del
patrimonio nacional, el cual ha sido definido legalmente como un bien publico,
definicion que incluso es anterior a las leyes medioambientales.

En el debate contingente, las opiniones sobre las exigencias disciplinarias y
técnicas para evaluar el componente arqueoldgico de toda obra se enfrenta a una
mirada economicista, para la cual el valor de las piezas rescatadas no se condice
con los altos costos en dinero y tiempo involucrados en su rescate y, en
consecuencia, su alto impacto en el desarrollo de los proyectos de inversion. Este
debate plantearia un dilema o contradiccién entre el patrimonio cultural-histérico-
arqueologico, por un lado, y el crecimiento econémico, por el otro. A este respecto,
cabe preguntarse y deberia poder ser respondido con trasparencia para su
escrutinio publico ¢Cual es el patrimonio arqueoldgico que se ha descubierto desde
1994? ¢(Cual es su importancia actual o potencial para la investigacion
arqueologica? ¢En qué condiciones este patrimonio esta siendo resguardado?, y
¢Cual ha sido su impacto publico o uso museografico?

Para dar respuesta a estas interrogantes, la informacion disponible en los
organismos correspondientes debe ser solicitada a través del Portal de
Transparencia del Consejo para la Transparencia o a la Plataforma Nacional de
Transparencia.

En este informe, se presenta informacion publica, fragmentaria, posible de
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consultar en las paginas web de organismos publicos, como la Contraloria General
de la Republica, el Consejo de Monumentos Nacionales, el Sistema de Evaluacién
de Impacto Ambiental (SEIA), y entrevistas a expertos.

2. Marco legal

La primera iniciativa para implementar un Sistema de Evaluacién de Impacto
Ambiental (SEIA) en Chile, tiene sus origenes en la Ley N° 19.300%, promulgada
el 1 de marzo de 1994. En esta ley se definieron las bases generales del medio
ambiente, regulado a través de un Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental
(SEIA) al que debian someterse obligatoriamente determinados proyectos de
inversion. Este sistema de evaluacion fue administrado hasta el afno 2010, por la
Comision Nacional de Medio Ambiente (CONAMA). Esta ley se inspird en el derecho
internacional que venia desarrolldndose con fuerza a comienzo de la década de los
noventa, encontrando esta legislacion su fundamento principalmente en el proceso
que llevd a la Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de las
Naciones Unidas? (1992), la que tenia como objetivo asegurar el derecho a un
medio ambiente sano y sostenible para las presentes y futuras generaciones.

La Ley N° 19.300 definid sus objetivos en cuatro campos?:

i) Principios Juridicos, que permitieran garantizar el derecho constitucional de
vivir en un medio ambiente libre de contaminacion;

ii) Institucionalidad, que solucionara los problemas que arrastraba el pais en
materia medioambiental y previniera problemas futuros;

iii) Instrumentos, que permitieran proteger los recursos naturales y gestionar
eficientemente los conflictos medioambientales;

iv) Cuerpo Legal general, al que pudiera referirse toda la legislacion sectorial.

Esta arquitectura legal fue modernizada con la Ley N° 20.4174, promulgada el 12
de enero de 2010, que buscé armonizar la normativa nacional a los estandares de
la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE), a la que el
pais ingresé formalmente el 11 de enero de 2010. A través de diversos estudios
para conciliar y armonizar las leyes nacionales a las del organismo
intergubernamental, se habia arribado al diagndstico de la necesidad del pais de
modernizar y fortalecer institucionalmente la gestion ambiental. Es asi que
mediante esta ley del afio 2010, se buscé homologar nuestra legislacion, siendo el
principal objetivo el desarrollo de una institucionalidad, por ello se cred el
Ministerio del Medio Ambiente, la Superintendencia del Medio Ambiente y el
Servicio de Evaluacién Ambiental (SEA). Este ultimo, fue disefiado como un
organismo publico descentralizado, encargado de la administracion del SEIA y la
coordinacion con los diferentes organismos publicos involucrados en la evaluacion
de los proyectos de evaluacion ambiental, que se mantiene hasta la actualidad.

La institucionalidad ambiental se complementa con dos otros organismos publicos
originados por leyes posteriores a la ley del afio 2010. El primero de estos, son los

! Ley 19300 (01 de marzo 1994). Aprueba ley sobre bases generales del medio ambiente. En linea:
https://bcn.cl/2eph?7

2 Naciones Unidas (1992). Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo. En linea:
https://www.un.org/spanish/esa/sustdev/agenda21/riodeclaration.htm

3 Moraga Sariego, P., Ossanddn Rosales, J., Chahuan, F., & Sameshima, S. (2023). Memoria ambiental:
La historia de la institucionalidad ambiental, a cincuenta afios del golpe militar. En Revista de Derecho
Ambiental 2(20), pp. 1-30. En linea: https://doi.org/10.5354/0719-4633.2023.73355

4 Ley 20417 (12 de enero 2010). Crea el Ministerio, el Servicio de Evaluacion Ambiental y la
Superintendencia del Medio Ambiente. En linea: https://bcn.cl/24ltx
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Tribunales Ambientales, creados mediante la aprobacién de la Ley N° 20.600°%,
promulgada el 18 de junio de 2012, que establece la creacidon de tres Tribunales
Ambientales en las ciudades de Antofagasta, Santiago y Valdivia. El objetivo de
estos Tribunales es resolver controversias en materia ambiental, abriendo una via
juridica a las diferencias respecto a las resoluciones administrativas. Los Tribunales
Ambientales respondian a una demanda del sector empresarial, que solicitaba “un
contrapeso a las decisiones administrativas de caracter ambiental”®. El segundo,
de reciente promulgacion el 21 de agosto de 2023, es el Servicio de Biodiversidad
y Areas Protegidas (SBAP), que luego de mas de una década de tramitacién y
discusion en sede parlamentaria, fue aprobado mediante la Ley N° 21.6007. Con
este organismo, se completa la institucionalidad ambiental chilena, el cual tiene
por objetivo la conservacion de la biodiversidad y la proteccion del patrimonio
natural.

Dentro de esta arquitectura legal que da forma al Sistema de Evaluacion de
Impacto Ambiental (SEIA), es que se inserta el Consejo de Monumentos
Nacionales (CMN), el cual es dependiente del Ministerio de las Culturas, las Artes
y el Patrimonio (MINCAP), siendo este el responsable de identificar, declarar y
proteger el patrimonio cultural y natural de Chile, para lo cual debe pronunciarse
sobre la conveniencia de declarar Monumentos Nacionales y evaluar los impactos
de los proyectos en estos bienes en el contexto del SEIA, definiendo medidas
preventivas, de conservacion y reparacién. Como se observa a simple analisis, el
CMN es una entidad externa al Ministerio de Medio Ambiente (MINMA), no
obstante, es un actor clave del SEIA, con el cual se coordina a través del Servicio
de Evaluacién Ambiental (SEA).

Para ser mas precisos, el Consejo de Monumentos Nacionales es un organismo
creado con anterioridad a la institucionalidad ambiental del pais. En el afio 1925
se dictd el Decreto Ley N°651 del Ministerio de Justicia e Instruccién Publicag, el
cual dio vida al CMN, legislandose por primera vez en Chile, sobre el patrimonio
cultural bajo la figura juridica de “*Monumentos Nacionales”, estableciéndose la
obligacién de su proteccién en tanto su reconocimiento como un bien publico. Las
definiciones, objetivos y funcionamiento del CMN fueron modificados mediante la
aprobacion de la Ley N° 17.288°, de 27 de enero de 1970, que derogd el Decreto
Ley N° 651, que todavia en lo medular continla vigente. Dentro de estas
modificaciones, contiene una definicion de lo que son los Monumentos Nacionales
(MN), la que permite la identificacién de diversos bienes culturales o naturales
para que sean considerados como tal, distinguiéndose cinco categorias de MN:

i) Monumentos Historicos.

i) Monumentos Publicos.

iii) Zonas Tipicas.

iv) Santuarios de la Naturaleza

v) Monumentos Arqueoldgicos y Paleontoldgicos.

Respecto a estos ultimos, la ley sefiala en su articulo 21°:

5 Ley 20600 (18 de junio 2012). Crea los Tribunales Ambientales. En linea: https://bcn.cl/2f7uf

6 Plumer Bodin, M. (2013). Los tribunales ambientales: se completa la reforma a la institucionalidad
ambiental. En Javier Couso (director). Anuario de Derecho Publico 2013. Universidad Diego Portales.
Ediciones Universidad Diego Portales, pp. 297-315. En linea: https://bit.ly/47iYYEC

7 Ley 21600 (21 de agosto 2023). Crea el Servicio de Biodiversidad y Areas Protegidas y el Sistema
Nacional de Areas Protegidas. En linea: https://bcn.cl/3evks

8 Decreto Ley 651 (17 de octubre 1925). Monumentos Nacionales. En linea: https://bcn.cl/3177b

9 Ley 17288 (27 de enero 1970). Legisla sobre Monumentos Nacionales; modifica las Leyes 16.617 y
16.719; deroga el Decreto Ley 651, de 17 de octubre de 1925. En linea: https://bcn.cl/2fkzm
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“los lugares, ruinas, yacimientos y piezas confeccionadas o utilizadas por el
ser humano, existentes sobre o bajo la superficie del territorio nacional son
Monumentos Arqueoldgicos (MA). Estos pertenecen al Estado y son
considerados MA por el solo ministerio de la ley, por tanto no necesitan de
un proceso de declaratoria”°,

Respecto a este mismo punto, hay una definicion de qué constituye un “bien
arqueoldgico”, la cual lo define como:

“Se trata de piezas, lugares, ruinas o yacimientos con vestigios de
ocupacién humana, que existen en un contexto arqueoldgico. Entre ellos
destacan: lugares donde habitaron o fueron sepultados grupos indigenas
prehispanicos, pukara o lugares defensivos, piedras tacitas, conchales,
geoglifos, petroglifos y una variedad de vestigios provenientes de
asentamientos coloniales espafioles, fuertes espafioles en desuso, barcos
antiguos hundidos, entre otros”'!,

Ello implica que el CMN es una institucién disefiada y definida sus tareas para el
cumplimiento de la Ley de Monumentos Nacionales, no para evaluar proyectos de
inversion, y su estructura legal no ha sufrido modificaciones sustantivas desde
1970 (actualmente, el Proyecto de Ley de Patrimonio Cultural, presentado el 17
de junio de 2019, se encuentra en discusion parlamentaria), a la cual se le
adicionaron en el afio 1994 y 2010 funciones dentro del SEIA, sin que esta
institucion hubiera sido redefinida, redisefiada y refinanciada para tales labores.

Sumado a su inadecuaciéon normativa, el presupuesto del CMN esta asociado a la
partida del MINCAP y no del MINMA, por lo que su alineacién presupuestaria a
objetivos de otro ministerio resulta compleja. Ademas, el MINCAP absorbe un
porcentaje muy inferior del presupuesto de la nacién con $481.288.802 (miles de
pesos)!? anuales, lo que representa el 0,52% del total del Erario Nacionall3. Dentro
de éste, el Programa Consejo de Monumentos Nacionales representa $10.538.714
(miles de pesos)!* en Ley de Presupuestos 2025, lo que constituye el 2.2% de la
partida del ministerio!>. Es decir, el fortalecimiento presupuestario del CMN para
abordar estas tareas se ve limitado por la situacién presupuestaria del MINCAP
dentro del Presupuesto de la Nacion.

Esta situacion es compleja, pues el cumplimiento de la Ley de Monumentos
Nacionales es un mandato legal. No cumplirlo, por tanto, implica una ilegalidad.
Dicha obligacion se ve tensionada, como sefalan los entrevistados, por un
aumento exponencial de los casos sobre los cuales pronunciarse dentro del SEIA,
gue se expresa en un cuello de botella dentro del sistema, pues no existiria un
disefio institucional acorde a dicha demanda.

10 Consejo de Monumentos Nacionales (s/f). Categoria Monumentos Arqueoldgicos y Paleontoldgicos.
En linea: https://www.monumentos.gob.cl/monumentos/definicion/monumentos-arqueologicos

11 Ibid.

12 BCN (2025). Partida Ministerio de las Culturas, las Artes y el Patrimonio. En linea:
https://www.bcn.cl/presupuesto/periodo/2025/partida/29

13 Observatorio de Politicas Culturales (2024). Borrador Informe. Proyecto de Ley presupuesto de
cultura 2025. En linea:
https://www.observatoriopoliticasculturales.cl/wp-content/uploads/2024/11/Informe-proyecto-
presupuesto-cultura-2025.pdf

14 BCN (2025). Programa Consejo de Monumentos Nacionales. En linea:
https://www.bcn.cl/presupuesto/periodo/2025/partida/29/capitulo/03/programa/03

15 Tbid.



https://www.monumentos.gob.cl/monumentos/definicion/monumentos-arqueologicos
https://www.bcn.cl/presupuesto/periodo/2025/partida/29
https://www.observatoriopoliticasculturales.cl/wp-content/uploads/2024/11/Informe-proyecto-presupuesto-cultura-2025.pdf
https://www.observatoriopoliticasculturales.cl/wp-content/uploads/2024/11/Informe-proyecto-presupuesto-cultura-2025.pdf
https://www.bcn.cl/presupuesto/periodo/2025/partida/29/capitulo/03/programa/03

Biblioteca Departamento

3. El costo de la “permisologia” (El impacto econémico de
la evaluacion ambiental)

A través de diversos estudios y modelamientos, se ha venido dibujando un
panorama poco halagliefio respecto al impacto econdmico de la complejidad
burocratica, en especial, respecto a los proyectos sujetos a aprobacion por el SEIA.
Los datos con que actualmente se cuenta muestran que en los Ultimos arfios el
tiempo de aprobacion ha aumentado de manera exponencial, como sefala un
articulo del diario La Tercera:

“[e]ln la ultima década, el tiempo de tramitacién para aprobar un Estudio
de Impacto Ambiental (EIA) ha aumentado significativamente en el Sistema
de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA). En 2014, un proyecto de
inversion requeria en promedio 547 dias para obtener una Resolucion de
Calificacion Ambiental (RCA) favorable. En 2024, ese plazo subié a 995
dias, lo que representa un aumento del 82% en diez afios. El panorama
para las Declaraciones de Impacto Ambiental (DIA) no es muy distinto.
Durante el mismo periodo, el tiempo promedio de tramitacion de las DIA
aprobadas pasé de 248 dias en 2014 a 380 dias en 2024, un alza del
53%"16,

Respecto a este mismo punto, el Comité de Expertos sobre Espacio Fiscal y
Crecimiento Tendencial, del Ministerio de Hacienda, en su informe del afio 2023,
sefiald que los permisos representan herramientas regulatorias insustituibles para
resguardar los bienes publicos definidos por ley, como son el medio ambiente, el
patrimonio cultural, histérico, arqueoldgico, y mas recientemente, de
asentamientos humanos, entre otros. Por ello advierten, que verlos como un
elemento en contraposicidn al crecimiento econdmico, resulta errado. No obstante,
sefialan que:

“existe creciente conciencia y evidencia respecto a que nuestro ecosistema
de permisos es descoordinado, engorroso y con plazos excesivamente
largos (6,6 afos en promedio en los principales sectores de inversion
analizados)"".

Ante esta evidencia, el Comité aboga por una institucionalidad mas eficiente,
mejorando la regulacion y facilitando su entendimiento, cumplimiento y
fiscalizacion?s,

El Comité sefala, ademas, que una reduccion en un tercio en los plazos de
tramitacion de un proyecto de inversion (objetivo planteado por el propio gobierno
para 2025), generaria al menos dos efectos econdmicos de enorme relevancia, los
que fueron cuantificados en:

“1) un aumento de la inversion, porque el acortamiento del plazo eleva la
rentabilidad de los proyectos. El impacto estimado es un aumento gradual
del PIB hasta llegar a 2,4% al cabo de 10 afos, o un incremento de la tasa
de crecimiento anual de 0,24%. La mayor recaudacion fiscal anual
promedio durante esos 10 afios seria de 0,32% del PIB y la mayor holgura

16 |La Tercera (10 de marzo 2025). Tiempos de evaluacién ambiental para proyectos de inversion
aumentan hasta 82% en la Ultima década. Autor Leonardo Cardenas. En linea:
https://www.latercera.com/pulso-pm/noticia/tiempos-de-evaluacion-ambiental-para-proyectos-de-
inversion-aumentan-hasta-82-en-la-ultima-decada/

17 Comité de Expertos sobre Espacio Fiscal y Crecimiento Tendencial (2023). Pacto fiscal. Espacio fiscal
que puede generar el crecimiento econémico en el periodo 2024-2034, considerando medidas de
estimulo a la inversion, la productividad y la diversificacion productiva. En linea:
https://biblio.hacienda.cl/pacto-fiscal

18 Tbid.
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alcanzaria a 0,21% del PIB en promedio. Y 2) un adelantamiento de los
ingresos fiscales asociado a proyectos en carpeta y que equivaldrian a
0,23% del PIB en promedio entre 2026 y 2034"1°,

Complementaria a esta perspectiva centrada en el crecimiento potencial, otras
aproximaciones economeétricas de los efectos de la burocratizacién en la puesta en
marcha de los proyectos de inversion, es el calculo financiero del costo de la
complejidad burocratica medido sobre la inversion y el PIB. A este respecto, un
estudio reciente del afio 2025 del Centro de Estudios Publicos, implementa un
modelo de medicién nunca antes aplicado en el pais, el cual utiliza un modelo
macroecondmico con microdatos provenientes de la Séptima Encuesta
Longitudinal de Empresas levantada el afio 2022. En los resultados del andlisis,
observan que:

“el costo estimado de esta burocracia es significativo, alcanzando un 7,3%
del PIB, y se deriva tanto de la subinversion como de la mala asignacion
del capital. De lograrse una reduccion integra de las trabas regulatorias que
reportan las empresas, el beneficio maximo proyectado seria un incremento
del 0,7% en la tasa de crecimiento anual durante los préoximos 10 afios”?°,

Estos resultados les permite afirmar a los autores que el marco regulatorio
representa un obstaculo significativo para el crecimiento econdmico y de la
inversién, actuando como una suerte de “‘impuesto implicito’ al capital que esta
afectando la inversion en el pais”?'. Es evidente que estas preocupaciones tienen
una base real, que se ve ademas corroborada en el aumento que ha evidenciado
Chile de su complejidad regulatoria, que progresivamente ha ido transformando al
pais en uno de los mas complejos de la OCDE??, lo que lleva a los autores a calificar
a las politicas burocraticas chilenas como “desorganizadas, engorrosas y con
plazos excesivamente largos”?3.

4. Funcionamiento del Consejo de Monumentos Nacionales
(CMN)

Valga comenzar este capitulo con una nota de cautela. El proceso de evaluacion
ambiental tiene multiples componentes, pasos e hitos, donde el componente
arqueoldgico es solamente uno de ellos. Ademas, el componente arqueoldgico en
su proceso dentro del SEIA, no se reduce solo al CMN, pues tiene un proceso mas
amplio y complejo que excede la labor del Consejo. Dicho proceso comienza
incluso antes de tomar conocimiento el CMN, al momento de decidir la empresa
solicitante si presenta una Declaracién de Impacto Ambiental (DIA) o si se somete
al SEIA, decision que tiene una serie de consecuencias que vienen acompanadas
de iteraciones en funcion de las definiciones que tenga el proyecto y las solicitudes
gue requiera el Sistema. Dentro de este proceso, al CMN le cabe la mision legal de
resguardar el patrimonio del pais, y sus informes son sobre los cuales el SEIA
tomara una decision informada. Con esto, se quiere dejar constancia que la
extension de los plazos en la evaluacion de los proyectos de inversidon privada y
publica, no son resorte Unico del CMN, sino de un sistema altamente engorroso.

19 Ibid.

20 Dejbord Sawan, N. & Ugarte, G. (2025). El costo econdmico de la permisologia. En Puntos de
Referencia. Economia y politicas publicas 724. Centro de Estudios Publico.

21 Tbid.

22 OCDE (abril 2024). Product market regulation. En linea:
https://www.oecd.org/en/topics/product-market-requlation.html

23 Dejbord Sawan, N. & Ugarte, G. (2025). Op. Cit.
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Es por ello que las criticas al sistema de politicas regulatorias exceden al componte
de proteccién del patrimonio histérico, y en especial, de su componente
arqueoldgico, pero muchos de los reparos se han concentrado en éste. Las razones
de dichas criticas son muchas, pero la principal, es la ausencia de informacién para
hacerse una opiniéon fundamentada en datos oficiales y objetivos. Dificultades que
son justamente las que enfrentdé este informe, como son la ausencia de
informacién o la complejidad para acceder a ella: no sistematizada, sin acceso
publico, necesidad de solicitud a través del Sistema de Transparencia, entre otras.
De esta forma, las respuestas logradas son resultado de informacién indirecta, ya
sea a través de informes de seguimiento de la Contraloria General de la Republica
y entrevistas.

El analisis del marco legal que rige al Consejo de Monumentos Nacionales (CMN)
analizado anteriormente, no estd preparado para las tareas que exige la
modernizacion del SEIA en las ultimas tres décadas en el ambito ambiental, de
acuerdo a la opinién de uno de los entrevistados. Es por ello que el CMN arrastra
un déficit en su disefio institucional (y de financiacién), pues su estructura vy
funcionamiento se modelé en funciéon de la obligacién legal de proteger el
patrimonio del pais, no para ser contraparte en un proceso de evaluacion
ambiental, lo que ha mostrado tener dificultad para asumir en propiedad las
nuevas tareas que se le han encomendado. Son justamente estas inadecuaciones
y problemas para asumir la tareas adicionales que se le han agregado al CMN, lo
gue queda en testimonio a través de los diferentes oficios de la Contraloria General
de la Republica (CGR).

El primer elemento que muestra la inadecuacién del diseno institucional del CMN
a los requerimientos provenientes del SEIA, es la incapacidad de procesar toda la
demanda de ingresos. Por ejemplo, para el periodo comprendido entre el 1 de
enero de 2022 hasta el 31 de mayo de 2024, que comprende uno de los informes
analizados, su numero fue de 18.540 solicitudes vinculadas a autorizaciones de
intervencion de monumentos histdricos, santuarios de la naturaleza, zonas tipicas
o pintorescas, de prospeccidon y/o excavacion arqueoldgica y paleontoldgica. De
ellas:

“existen 3.752 casos pendientes de resolver por parte del servicio, de los
cuales 1.395 corresponden a requerimientos del periodo 2022; 1.652 al
2023 y, 705 al 2024, respectivamente.

En cuanto a las solicitudes de autorizacion para la ejecucion de obras
publicas, se comprobé que, de las 18.540 solicitudes ingresadas durante el
periodo (...), 2.532, corresponden a requerimientos relacionados con obras
publicas, constatéandose que, 704 de ellas no habian sido contestadas por
el Consejo de Monumentos Nacionales, advirtiéndose la existencia de
solicitudes que llevan hasta 878 dias sin haber sido resueltas”?*.

Resulta del todo previsible que la inadecuacion del disefio institucional a las nuevas
tareas se exprese en una extension de los plazos de respuesta, que es la principal
critica al modelo actual. El modelo de funcionamiento del CMN no fue pensando
para evaluar los mas de 6.000 ingresos que se reciben anualmente, de acuerdo a
la opinién de un ex consejero del CMN. Otro elemento que se observa en estas
cifras, es que el porcentaje de proyectos que muestran una extension de los plazos
corresponde a un 20,2%, el cual se eleva a 27,8% en el caso de los proyectos de
obras publicas.

24 Contraloria General de la Republica (CGR) (2024). Informe Final de Investigacién Especial. Consejo
de Monumentos Nacionales. Informe N°456/2024. CGR.
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En la misma linea de las criticas por las extensiones mas alla del plazo legal hechos
en el informe de 2024, en el documento de seguimiento de observaciones del
Informe N° 1/2022 de la CGR? que da cuenta del periodo 2017-2019, se sefiala
que:
“[L]as dilaciones en la tramitacion de permisos para prospeccion y/o
excavacion de caracter arqueoldgico y paleontoldgico (...), se evidencio que
en 58 (equivalente al 40,2% de la muestra) de 144 permisos que eran parte
de la muestra auditada, se superé el plazo de 60 dias (...), para otorgar o
denegar una solicitud de los mentados permisos, contado desde la fecha de
la presentacion del requerimiento”?®.

Esto deja en evidencia que las medidas de control administrativo muestran
debilidades, que dificultan el cumplimiento de los plazos estipulados en la
legislacién. A su vez, advierte el informe de seguimiento de la CGR, que la formula
de computo de los plazos de tramitacién no se ajustan a la reglamentacion vigente,
por lo al pronunciarse finalmente el CMN, excede el plazo establecido, sin acreditar
si dicha dilaciéon se debié a otras solicitudes de informacién o rectificacion al
requirente.

Es respecto a esta extensién de los plazos de respuesta mas alld de los plazos

estipulados en la ley, que la CGR indaga en diversas situaciones donde el CMN

incurriria en faltas. El principal elemento que detecta el érgano contralor son

deficiencias en los mecanismos de control, que se pueden dividir en cuatro ambitos

o déficit.

1) El primer ambito que sefiala la CGR respecto al CMN, es lo referido a
procedimientos de gestién de las tramitaciones, ante lo que sefiala la
Contraloria en su informe de 2022, que esta:

“no cuenta con procedimientos, lineamientos y/o directrices que definan las
acciones de control y/o seguimiento a los permisos otorgados sobre
excavaciones y/o prospecciones arqueolégicas, antropoldgicas y
paleontoldgicas”?’.

Lo que cuestiona la Contraloria, es la ausencia de criterios y procedimientos de
fiscalizacion mediante visitas de inspeccidon, como también, cudl es el
procedimiento de las validaciones hechas en terreno, dénde se deja constancia de
estas, del registro de materiales rescatados, entre otras observaciones. Esto
implicaria la inexistencia de procedimientos-directrices respecto a las actividades
de tramitacion, seguimiento y control, lo que imposibilitaria la trazabilidad de un
proyecto ingresado. Lo anterior se expresa también, como senala el Informe de
seguimiento de 2024 (al Informe de 2022), que existiria una “falta de
procedimientos y/o directrices para establecer etapas, criterios, estandares y
responsables en el proceso de tramitacion de permisos”?®, Es decir, la falta de
procedimiento se expresaria, en Ultima instancia, en la falta de definicion de un
responsable de la tarea de gestién administrativa.

2) Un segundo ambito es la fiscalizacién de los prestadores de servicios
arqueolodgicos que incurran en negligencias. A este respecto, el Informe del
afio 2022 de la Contraloria senala:

25 Contraloria General de la Republica (CGR) (2023). Informe Final. Consejo de Monumentos
Nacionales. Informe N° 1/2022. CGR.

26 Contraloria General de la Republica (CGR) (2024). Seguimiento de Observaciones. Consejo de
Monumentos Nacionales. Informe Final N°1/2022. CGR.

27 CGR (2022). Op. Cit.

28 CGR (2024). Seguimiento de Observaciones... Op. Cit.
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“Se constaté que el CMN no cuenta con un registro ni ha identificado a los
investigadores negligentes, es decir, aquellos que no han entregado el
informe sucinto al cabo de 2 afos, que dé cuenta de los trabajos realizados
en el marco de un permiso de prospeccion y/o excavacion (...). Asimismo,
se advirti6 que no dispone de mecanismos y/o procedimientos para
identificar a los investigadores que se encuentran en dicha situacion previo
a la entrega de un nuevo permiso”?°.

La falta de un catastro de “arquedlogos negligentes”, de acuerdo al Informe de la
Contraloria, se deberia a que no existe un registro Unico de esos profesionales,
como tampoco, la definicion de un responsable administrativo de dicho registro, el
procedimiento y método de actualizacion, y el lugar en donde se dispondra dicho
registro actualizado. Asociado a esta ausencia de registro, también se constata en
el Informe de Seguimiento de Observaciones del afio 2024 de la CGR:

“que el Consejo de Monumentos Nacionales no contaba con procedimientos,
lineamientos y/o directrices que establezcan las etapas, plazos,
responsables, revisiones y criterios para ejercer la facultad de revocacion
de un permiso de excavaciones y/o prospecciones arqueoldgicas,
antropoldgicas y paleontolégicas, y la declaracion de caducidad de esos
mismos permisos’3°,

Finalmente, también detecta la Contraloria en el mismo Informe de Seguimiento,
que el CMN “no poseia lineamientos o mecanismos para solicitar al tribunal
competente la aplicacion de multas a excavaciones arqueolégicas o
paleontoldgicas que no contasen con permisos otorgados por el CMN"31,

En resumen, la falta de registro de arquedlogos negligentes, la revocacion de
permisos ante negligencias y la persecucion juridica de dichas negligencias por
parte del CMN, permitirian a los responsables de estas acciones seguir participando
en proyectos dentro del SEIA.

Respecto a este ultimo punto, la CGR ha encontrado casos puntuales de posibles
conflictos de interés, que dicen relacion con evaluadores que han trabajado
anteriormente para quienes debe evaluar un proyecto3?. En efecto, los
entrevistados manifiestan que se trata de un campo disciplinario y profesional muy
reducido, hasta hace unos anos, lo que explicaria dicha situacién. Sin embargo, se
espera que la apertura de nuevas carreras universitarias de Arqueologia, este
campo se expanda y logre un punto de equilibrio. Asimismo, destacan que dicha
estrechez de profesionales ha llevado a un incremento exponencial de los costos
de los servicios arqueoldgicos dentro de SEIA, como también, a la disponibilidad
de arquedlogos/as para oficinas regionales con sueldos atractivos o acorde a los
gue encuentran en el ambito privado.

3) El tercer elemento es la gestién de la informacion. A este respecto, el Informe
de 2004 de la CGR detecta “una falta de control por parte del Consejo, puesto
que la ausencia de antecedentes de respaldo y las inconsistencias relacionadas
con la informacién contenida en el Gestor Documental [Sistema de gestidn
informatica del SEIA], no se ajustan a los principios de eficiencia, eficacia y
control"33.

La explicacion para estos problemas de gestion documental y de la informacion,

29 CGR (2023). Op. Cit.

30 CGR (2024). Seguimiento de Observaciones... Op. Cit.

31 Ibid.

32 CGR (2024). Seguimiento de Observaciones. Op. Cit.

33 CGR (2024). Informe Final de Investigacién Especial... Op. Cit.
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se debe a que no existe un sistema unificado digital, sino que mucho de los pasos
todavia son registrados en papel, lo que genera dos problemas, el seguimiento con
plataformas digitales de gestion, como también, la buUsqueda y recuperacidon
manual, con los costos de tiempo y recursos humanos asociados.

4) El cuarto y ultimo campo del control por parte del CMN que sefiala la
Contraloria, es el de gestién y control del material arqueoldgico, constatandose
“la ausencia de evidencias del destino del material arqueoldgico rescatado para
su conservacion”3*, no pudiendo establecerse documentalmente a través de un
acta de la entrega de material arqueolégico a una institucion competente para
su conservacion, exhibicién y acceso.

Esta observacion se inscribe en un problema senalado en las entrevistas de una
saturacion de los museos e instituciones receptoras de restos arqueoldgicos y
paleontoldgicos. A este respecto, muchos de estos restos no estan siendo
aceptados por museos por carecer de espacios para ello, por lo que muchas de las
empresas han derivado a la financiacion de museos regionales, universidades y
otras férmulas para poder cumplir con el mandato de la ley en materia de
conservacion de patrimonio arqueoldgico.

Paralelo a este déficit en el campo de control, también la CGR sefiala problemas
en otro ambito, que podria definirse de interoperabilidad de agencias estatales,
que dice relacidon con “las debilidades de comunicacion del CMN con la SMA
[Superintendencia de Medio Ambiente] por las solicitudes de permisos
ingresados”3>. La ley establece que aquellos organismos que deban pronunciarse
u otorgar permisos ambientales sectoriales, tienen la obligaciéon de informar a la
Superintendencia cada vez que se les solicite un permiso, remitiendo toda la
informaciéon adjunta, correspondiéndole a la SMA definir los mecanismos para
entregar dicha informacién, lo que en el caso del CMN en algunos casos dicho
procedimiento no se estaria cumpliendo, que da cuenta de descoordinacion entre
agencias.

En este punto, es pertinente constatar que los museos regionales que guardan
material arqueoldgico tienen diferente situacién presupuestaria y de personal.
Aqguello con mayor dotacién y acceso a fondos de investigacion publicos, tienen la
capacidad para investigar las piezas, realizar procesos de conservacion preventiva
y, de acuerdo a las condiciones espaciales y museograficas, exhibirlas. De acuerdo
al subdirector Nacional de Museos del Servicio Nacional del Patrimonio, hoy las
condiciones de las colecciones arqueoldgicas recibidas por los museos regionales
han mejorado mucho en los ultimos diez afios, logrando la puesta en valor de
varias piezas en las renovaciones museograficas que se han realizado en museos
como el de Aysén, La Serena, y el préoximo Museo Regional de Atacama. Se carece
de un registro fidedigno de acceso publico que dé cuenta del resultado de este
proceso, pero se recomienda solicitar la informacion por el Plataforma Nacional de
Transparencia.

34 CGR (2024). Seguimiento de Observaciones. Op. Cit.
35 Ibid.
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5. Conclusiones

Tanto en la evidencia como en las opiniones de los expertos entrevistados, existe
consenso que el sistema deberia optimizarse para cumplir su doble propdsito:
cooperar al desarrollo del pais y resguardar nuestro patrimonio medioambiental y
cultural (en sentido amplio). A este respecto, varias son las férmulas sefialadas
para corregir las deficiencias presentadas, como trasladar las competencias que
actualmente tiene el CMN al Servicio de Evaluacion Ambiental, reduciendo los
problemas de descoordinacidon y de control de los plazos legales. Otra de las
recomendaciones, ver el disefio de un mecanismo prioritario para los proyectos de
obras publicas, los cuales no tienen la obligacion legal de someterse al SEIA, pero
por su envergadura es preferible hacerlo para minimizar su impacto. Dentro de
esta misma linea, se plantea que aquellas reparticiones publicas que generan un
alto impacto, como Metro, MINVU, Codelco u otra, implementen equipos de
arquedlogos que ayuden a agilizar los procesos al interior de sus reparticiones.

Otro elemento en el que existe consenso entre los entrevistados, es en la
necesidad de regulacion de los prestadores arqueoldgicos, que como sefialan
también los informes de la CGR, se pueda diferenciar empresas con buenas
practicas de otras negligentes, pues lo que esta en juego es el patrimonio cultural
e histérico del pais, que por ley es considerado un bien publico. A este respecto,
algunos entrevistados plantearon la necesidad de un registro de prestadores
regionales, donde se asegure la idoneidad profesional, ya sea por experiencia en
la zona, publicaciones académicas u otros medios que comprueben su idoneidad.
Pero lo que debe limitarse, es la conformacion de prestadores sin especializacion
en las zonas de estudios.

En esta linea, destacan los entrevistados que no obstante la heterogeneidad de
prestadores, si se destaca un grupo que ha desarrollado un trabajo serio, que ha
desarrollado conocimiento académico de alto nivel internacional sobre algunas
zonas que habian sido escasamente estudiadas anteriormente, lo que ha
posibilitado el avance del conocimiento cientifico arqueoldgico, en especial de la
zona sur y del extremo sur del pais.

En conclusién, pareciera que mas que una mayor desregulacién (o
autorregulacion), los especialistas plantean como prioritario una mayor simpleza
y claridad de los procesos, mejores sistemas de control y fiscalizacién,
modernizacién de la gestidon administrativa y de datos, como también, mejores o
menores mecanismos de coordinacion entre agencias.



