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PRESENTACION

Fomentar la participacion ciudadana en la gestion del Estado es uno de los ejes principales del proyecto
de Reforma y Modernizacion del Estado impulsado por el gobierno del Presidente Ricardo Lagos.
El actual gobierno considera que la participacion es una condicién indispensable para fortalecer el
caracter democratico del proceso de modernizacion y esta impulsando una serie de medidas destinadas
a crear las condiciones necesarias para avanzar en esa direccion. Entre las iniciativas contempladas
para este periodo estan la creacidn del Defensor Ciudadano y la formulacion del Proyecto de Ley
de Bases de Participacion Ciudadana, a través del cual se quiere consagrar juridica e institucionalmente
la participacion de la ciudadania en los distintos &mbitos del quehacer del Estado, promoviendo de
este modo el ejercicio de sus derechos y de un control responsable de la gestidn institucional.

El documento que aqui presentamos y cuya ejecucion estuvo a cargo de la Corporacion Participa,
corresponde a la primera etapa del Proyecto de Ley de Bases para la Participacion, y responde al
objetivo de definir un marco conceptual base para la formulacién de una ley sobre participacion
ciudadana en la gestion publica . Es en esta perspectiva que se abordan las discusiones y planteamientos
sobre los conceptos de democracia, ciudadania, participacion, Estado y gestién publica. Asimismo,
se contextualiza histérica, social y politicamente esta discusion en Chile; se establecen los lineamientos
generales sobre las condiciones necesarias a la participacion ciudadana en la gestion publica; y se
propone una matriz analitica para avanzar en su operacionalizacién.

El documento consta de tres partes: La crisis de la democracia representativa; los componentes de
una buena gobernabilidad; y finalmente los ambitos y desafios para la participacion ciudadana en la
gestion publica.

En la primera parte se aborda la crisis de la demaocracia representativa y sus consecuencias en términos
de la participacién ciudadana. Se concluye que actualmente no sélo se tensionan los valores que
deberfan imple mentarse en una democracia representativa, en cuanto forma de constitucion de la
voluntad nacional, sino que el funcionamiento del régimen politico se ve sobrepasado, generando
problemas de orientacidn politica y gobernabilidad.

En efecto, se sefiala que la modernizacion del Estado incide en la dificultad para participar en las
decisiones publicas debido al aumento de la complejidad de las materias que se deciden y la
especializacion de los conocimientos requeridos. En términos institucionales urge la blusqueda de
respuestas que permitan combinar representacion, democracia directa y formas de gobierno que
aseguren mayorias estables. El problema que se presenta entonces, es repensar la configuracion de
actores, puesto que ningln actor social podra articular los diversos principios de intereses y de accion.
Hoy no cabe esperar que el Estado sea un agente unificador parala vida de la sociedad y la diversidad
de sus actores. Pero si el Estado no interviene para crear espacios e instituciones donde los actores
puedan actuar auténomamente, éstos estaran ausentes y la crisis de representacion no terminara.

Esta primera parte finaliza con una aproximacion al debate en torno alos conceptos de participacion
ciudadana, y mas especificamente al de participacion ciudadana en la gestion publica.

1 | elaboracion del documento fue hecha por un equipo de trabajo integrado por Francisca Marquez B. (SUR), Andrea Sanhueza
y Manuel De Ferari (PARTICIPA); Pedro Mujica (Asesor Juridico); Rodrigo Gonzélez y M. Cecilia Céceres (SEGPRES) y contd con
la revision y aportes de los integrantes del Consejo Consultivo del Proyecto: Cristina Filgueiras, Gonzalo Falabella, Patricio
Vallespin, Ménica Jiménez, Jorge Osorio, Francisco Estevez, Luciano Tomassini, Ximena Abogabir y Maria Eliana Arntz.
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PRESENTACION

que si bien no existe una férmula de buen gobierno para todas las sociedades, en todas ellas deben
al menos responderse a tres desafios que son los componentes basicos de toda matriz sociopolitica:
a) el fortalecimiento de la politica; b) la representatividad y el reforzamiento de la sociedad civil;
c) y la reforma del Estado.

Finalmente, la tercera parte del documento aborda los &mbitos y desafios para la participacion
ciudadana en la gestién publica. Se sefiala que la relacion entre los beneficiarios y los servicios publicos,
es un “sistema de relaciones complejas” entre un conjunto diferenciado de usuarios y de agentes
gue no tienen ni las mismas preocupaciones, ni los mismos instrumentos de intervencion, ni movilizan
los mismos recursos en estas interacciones. Es por ello que las estrategias metodoldgicas e institucionales
puestas en practica por las administraciones publicas tienen un efecto diferenciado en el tipo de
relacién que construyen con los usuarios, y, por ende, en el tipo de participacion que sera posible
consolidar.

Se avanza en la proposicién de una matriz que da cuenta de las expresiones diferenciadas de la
participacion ciudadana en la gestion publica. Se advierte del escaso avance que existe en su
operacionalizacidn, a diferencia de lo que sucede con las politicas sociales.

Finalmente, el documento termina sefialando algunas condiciones para asegurar la viabilidad de la
participacion entre las que se cuentan la necesidad de avanzar en una sociedad civil constituida, un
Estado facilitador y un régimen politico democratico.

En sintesis, se plantea que no es posible fortalecer la sociedad civil y su participacion legitima y
reconocida en asuntos publicos, sin cuestionar el rol del Estado y su espacio de accion. Es preciso
en este sentido, repensar el rol del Estado, su estructura y funcionamiento; desarrollar nuevas
estrategias de disefio y fiscalizacion de politicas publicas, acrecentando asi el espacio publico social.

En esta perspectiva, es que se hace necesario conformar alianzas estratégicas entre los organismos
del Estado y las propias organizaciones de la sociedad civil, involucrando a todos los actores
comprometidos e interesados (municipios, universidades, partidos politicos, medios de comunicacion...)
para lograr niveles crecientes de dialogo, gestidon y evaluacién social de las politicas publicas.
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CRISIS DE LA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA'Y PARTICIPACION CIUDADANA EN
LA GESTION PUBLICA

La crisis de la democracia representativa

Los problemas de la gobernabilidad democréatica hoy en Chile no pueden ser entendidos de manera
independiente de los problemas propios a la transformacion politica. M&s exactamente, de la
transformacion sufrida por la matriz sociopolitica 2.

En efecto, una nueva relacion de autonomia, tensién y complementariedad entre Estado, sistema
partidario y actores sociales se ha producido en estas décadas. Ello signific6 pasar de actores y
movimientos organicos, politicos, ideoldgicos, reivindicativos, referidos al Estado y movilizados en
torno al cambio social, a actores esporadicos y en mayor tensiéon con el Estado.
Lo cierto es que la sociedad y la cultura han sufrido cambios que tienden a alterar los alcances y
limites de la participacion y la ciudadania tal como ellas fueron vividas hasta ahora. Dentro de tales
transformaciones se destacan dos que son centrales en términos de sus implicancias para la gestion
publica. Una primera de tipo cultural, y una segunda de corte institucional

En términos de las transformaciones culturales se observa el paso de una politica globalizante e
ideol6gica a una mas instrumental. Se constata el agotamiento de una politica puramente revolucionaria,
movilizadora y confrontacional, hacia una mas institucional. La apatiay el desinterés en el quehacer
de la politica se deben a su incapacidad de acoger los cambios ocurridos a nivel de la estructura
social asi como las demandas y aspiraciones ciudadanas. En efecto, ellas se diversifican, complejizan
y apuntan no s6lo al acceso sino también a la calidad de lo que se aspira.

Asimismo ya no sélo se reivindican derechos y responsabilidades frente al poder politico o al Estado
en sus niveles centrales o descentralizados, sino que también se reivindica frente a poderes constituidos
en el ambito econdmico, las relaciones de género, las comunicaciones y el medio ambiente.
Se observa asimismo, que la modernizacion del Estado incide en la dificultad para participar en las
decisiones publicas debido al aumento de la complejidad de las materias que se decideny la
especializacion de los conocimientos requeridos. La velocidad de los procesos y toma de decisiones
dificulta la anticipacién y la participacion en la bisqueda de los problemas y sus salidas. En términos
institucionales urge la busqueda de respuestas que permitan combinar representacién, democracia
directa y formas de gobierno que aseguren mayorias estables.

Los factores antes sefialados apuntan a mostrar que no sélo se tensionan los valores que deberian
implementarse en una democracia representativa, en cuanto forma de constitucién de la voluntad
nacional, sino que el funcionamiento del régimen politico se ve sobrepasado, generando problemas
de orientacion politica y gobernabilidad.

2 Garreton, 1994.
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La ampliacion de la democracia representativa cobra especial fuerza precisamente como critica a la
autonomia de la clase politica, asi como a la Ilamada “democracia delegativa”. En este sentido, la
democracia representativa no puede referirse exclusivamente a la participacion institucional, no sélo
porque ello supone una sobrevaloracion del poder establecido sino que también porque limita el
control social sobre el poder publico.

La participacion ciudadana, entendida como la superacion del déficit de ciudadania, no sélo es un
valor en si mismo, sino también contribuye a la consolidacion democratica al controlar y limitar el
poder del Estado; estimula el compromiso de los miembros de la comunidad en el procesamiento
y solucién de las demandas sociales; desarrolla una cultura democraética de tolerancia; y por ultimo,
crea nuevos canales de los tradicionalmente empleados por los grupos de presién para articular
intereses y enriquecer los flujos de informacion. Asimismo, incrementa la eficiencia de la politica
econdmica y el impacto social de los proyectos de desarrollo. Y por ultimo, promueve la equidad y
la solidaridad mediante ayudas para superar la exclusién 3.

Es en este terreno que cobra especial fuerza la afirmacion que lo publico no se agota en lo estatal y
la necesidad de fortalecer a la sociedad civil en toda su diversidad frente al Estado. Hoy dia, la
constitucidn de actores sociales no sélo se enfrenta al problema de la diversificacion de sus principios
deaccién y la carencia de principios y temas unificadores, sino también de la exclusion y la vulnerabilidad
social. En situaciones de fragil integracion social respecto de los modelos de modernidad, no se
encuentran actores organizados sobre una base regular. Lo gue encontramos son movilizaciones
esporadicas y una accion fragmentada y defensiva.

El problema que se presenta entonces, es el de repensar la configuracién de actores, puesto que
ningun actor social podréa articular los diversos principios de intereses y accion. Hoy no cabe esperar
que el Estado sea un agente unificador para la vida de la sociedad y la diversidad de sus actores. Pero
si el Estado no interviene para crear espacios e instituciones donde los actores puedan actuar
autbnomamente, estos estaran ausentes y la crisis de representacion no terminara 4.

La redefinicion de la participacion en Chile 5

Histéricamente en Chile, los grandes impulsos de participacion han sido obra del Estado. Desde los
afos 20, los distintos grupos sociales se dirigen al Estado para reclamar mejores condiciones de vida.
Las grandes movilizaciones sociales son en pos de demandas materiales, pero reivindican también
reconocimiento legal e integracion social. La participacion no se reduce a un “pacto clientelar”; por
el contrario, se vincula con organizacion y ésta con la creacion de identidades colectivas: participando
en las juntas de vecinos, centros de madres, cooperativas y sindicatos, la gente generd un sentido
de pertenencia e identidad. Lo publico es, durante los gobiernos de Frei Montalva y Allende, el
espacio donde los individuos privados surgen a la vida colectiva.

3 BID, 1998; cf. Carillo Florez, 2001
4 Garreton, 1994.
S5 PNUD, 2000.



Durante el Gobierno Militar los chilenos sufrieron la restriccion de las organizaciones sociales, a la
vez que desarrollaron nuevas formas de participacidn social. Sin embargo, con el tiempo se ha
mostrado gque es mas relevante el proceso silencioso mediante el cual el mercado llega a ser elprincipal
“espacio de aparicion”. Es en el mercado donde la gente ha de buscar reconocimiento, proteccion
e integracion. Y en éste, la lucha por el reconocimiento es individual. Por cierto, tal construccion
de sentidos es precaria.

El desplazamiento desde la esfera estatal hacia el mercado, explica en parte el hecho que el retorno
a la democracia no se exprese en el retorno a la ciudadania anterior. En 1990 se creia que bastaba
abrir las puertas para que la participacion ciudadana llenara el espacio. Diez afios después, la situacion
se ve diferente. Las movilizaciones reivindicativas no empafian el hecho de que Chile muestra una
conflictividad social muy baja. Ain cuando las encuestas muestran que la gente esta mas preocupada
del empleo y el sexo, de la familia y la salud, que de las politicas. Ello no impide que la participacion
siga siendo una aspiracion importante.

En Chile, el Estado favorece las oportunidades de participacién ciudadana, pero frecuentemente las
instancias no saben bien que se pretende con ellas. La perplejidad ante la participacion se refleja
asimismo en la dimensién simbdlica. Si la participacion ciudadana tiene la connotacidn histérica de
una pugna por reconocimiento, proteccion e integracion social, entonces las representaciones de
dichos objetivos resultan cruciales.

Sin embargo, un énfasis exclusivo en la eficiencia de la gestién publica hace perder de vista la dimension
simbdlicay democratizadora de las politicas publicas.

De acuerdo a la encuesta PNUD (1999), la ciudadania activa, entendida como el ciudadano que
participa activamente en los asuntos de la comunidad o que se siente responsable del rumbo que
toma el pais, esta presente entre una mayoria de los encuestados. Esta mayor preferencia por la
ciudadania activa va acompafiada de una mayor participacion en organizaciones sociales, mayor
confianza interpersonal y social y una mayor percepcioén de lareciprocidad.

El hecho de que estos ciudadanos mas activos no manifiesten mayor interés politico ni mayor
identificacion palitica sugiere que no tienen al sistema politico por referente principal. El ambito de
la ciudadania activa parece ser no tanto la politica institucional como el desarrollo societal. Seria una
accién motivada por la convivencia social.

En sintesis, en Chile, en la medida en que la politica institucional ve disminuido su campo de accion,
la sociedad — las formas de convivencia social — es objeto de la accidn colectiva de los ciudadanos.
En parte, el interés ciudadano tiende a desplazarse desde el sistema politico hacia la trama social.
Dicha transferencia no debe confundirse con una despolitizacion. Méas que un desinterés por temas
politicos, parece tener lugar una reformulacion de la subjetividad politica. Lo que aparentaba ser una
retirada politica a la vida privada, puede estar representando la lucha por una nueva dimensién de
lo politico ®.

6 Beck, 1997, 36: cf. PNUD, 2000.
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Discusiones en torno al concepto de participacion ciudadana

En este contexto de expansiony diversificacion de la ciudadania asi como de crisis de la democracia
representativa, la discusion respecto a los alcances y los limites de la participacion adquieren toda
su vigencia.

La ciudadania apunta a la idea que los gobernados quieran elegir a sus gobernantes, quieran participar
en la vida democrética, tengan una conciencia de pertenencia a la sociedad politica 7. Mas precisamente,
un elemento fundamental en la formacién de la nacion es la codificacion de los derechos y deberes
de los ciudadanos. Asi la ciudadania nos remite a la idea de una estructura de derechos y
responsabilidades de las personas en su relacion con el Estado y la comunidad politica 8.

La concepcion moderna de ciudadano se levanta sobre la confluencia del principio de la igualdad
bésica entre personas y la consideracion del individuo como miembro pleno de una colectividad,
expresada mediante el reconocimiento de una serie de derechos fundamentales °. En cuanto
ciudadano, el individuo es la unidad componente de la democracia 1°.

La participacién esta en el centro de la ciudadania. Ella ha sido entendida como el conjunto de
actividades voluntarias mediante las cuales los miembros de una sociedad participan en la seleccién
de sus gobernantes y, directa o indirectamente, en la elaboracién de la politica gubernamental. La
participacion es tomar parte activa 1l

En palabras de H. Arendt la ciudadania activa esto es - el compromiso civico y la deliberacion
colectiva acerca de todos los temas que afectan la comunidad politica - solo tiene sentido y posibilidad
de ser en el espacio en que se construye lo publico 12, El nicleo de la participacion es el poder, y
por ello supone la capacidad humana de actuar en concierto; el poder en este sentido, no es nunca
la propiedad de un individuo sino que pertenece al grupo y existe solo mientras este exista. La esfera
publica alude al espacio donde los ciudadanos interactian mediante los recursos del discurso y la
persuasion, descubren sus identidades y deciden, mediante la deliberacion colectiva acerca de los
temas de interés comdn 13,

7 Tourai ne, 1995.

8 La evolucion de los derechos de la ciudadania es, en gran medida, laevolucion de la relacion del Estado y |a sociedad. Su extension
cobra sentido cuando se expresa en una estructura juridica legal y en un conjunto de arreglos politicos institucionales. Para T.S.
Marshall (1949) la ciudadania supone tres tipos de derechos a lo largo de la historia: una ciudadania civil (siglo XVIII), libertad
de la palabra, pensamiento y accién, libertad de propiedad y de contrato y el derecho ala justicia. De alli surgen los derechos
civiles, constituidos por las libertades basicas y los derechos a la propiedad y la justicia. Una ciudadania politica (siglo XIX) que
se refiere al derecho a participar en el ejercicio del poder y el derecho a elegiry ser elegido. Una ciudadania social (siglo XX)
asociada a la expansion del Estado de Bienestar.

9 Enla actualidad los derechos de las personas aparecen fundamentados y respaldados por medio de garantias constitucionales
e institucionales, lo que tiene una expresion clara en la Declaracion Universal de los Derechos Humanos. El problema no esta
por tanto en fundamentar los derechos de las personas, como lo fue hace dos siglos, sino en garantizarlos para que se traduzcan
efectivamente en préacticas ciudadanas.

10 Benediicto, 1995; Cf.Micco, 199.

11 sartori, 1989.

12 Dese la perspectiva de los republicanos, el concepto de espacio plblico més que un simple requisito para que los ciudadanos
conozcan e internalizen el ideal del ciudadano, como afirmaria Rawls, es donde se produce y cobra sentido la ciudadania.

13 Arendt,1993.



En un contexto crecientemente globalizado y de estallido de nuevas identidades e intereses, surge
la evidencia de la insuficiencia de la cultura politica asi como del Estado para acoger estas manifestaciones
de la multiculturalidad. Desde distintos autores, el mercado y el campo mediatico comienzan a ser
levantados como ambitos privilegiados para el paso de la categoria de ciudadano al de consumidor4,

Se sefiala asi, que junto con la descomposicion de la politicay el descrédito de sus instituciones, otros
modos de participacion ganan fuerza. Hombres y mujeres perciben que muchas de las preguntas
propias de los ciudadanos (a donde pertenezco y qué derechos me da, cdmo puedo informarme,
quién representa mis intereses), se contestan méas en el consumo de bienes y en los medios de
comunicacion que en las reglas abstractas de la democracia por la participacion colectiva en espacios
publicos?®.

Extremando el planteamiento, se llega incluso a autonomizar el concepto de derechos ciudadanos
del espacio publico y del ambito de la cultura politica. Desde esta perspectiva ser ciudadano no tiene
que ver solo con los derechos reconocidos por los aparatos estatales a quienes nacieron en un
territorio, sino también por las practicas sociales y culturales que dan sentido de pertenencia e
identidad a quienes habitan ese territorio. La pregunta que se plantea entonces es si al consumiry
vincularse con el mercado no se esta también constituyendo identidad y un nuevo modo de ser
ciudadano.

A esta autonomizacion del concepto de derechos ciudadanos del espacio publico, se le cuestiona y
discute el tipo de derechos de que podria disponer el ciudadano - mercado (o informativo)- en la
estructuracion de este ambito social. En la esfera del mercado se advierte que los ciudadanos no
concurren en forma libre e igual. Por el contrario, el mercado es por definicién un espacio social no
igualitario ni libre. El principio de una persona, un voto, es reemplazado por un peso, un voto, y la
libertad entendida como capacidad responsable de autodeterminacién es sustituida por la capacidad
de produccion y consumo. La pregunta obligada entonces es si al igualar ciudadano a cliente, dichos
derechos se inscriben dentro de un orden democrético 1.

En el caso de la ciudadania del consumidor o crediticia 17> la accion en comun resulta dificil de imaginar.
La participacion entendida como compromiso con el interés general con lo publico, en los términos
de Arendt, queda desde esta perspectiva estrechamente reducida. Sila pertenencia ala comunidad
politica aparece como elemento incuestionable de la participacién, el mercado no parece cumplir
con dicho requisito.

Desde una perspectiva comunitarista, habria que sefialar que los ciudadanos en las sociedades
complejas no pueden ser entendidos al margen de las vinculaciones sociales que los constituyen como

14 1.0, Brunner (1996 y 1997), se hace parte de esta postura al sugerir que estariamos en presencia de nuevas formas de participacion
social que tienen por base al mercado y que se estructuran en tomo a las précticas de consumo, ya sea de bienes o de mensajes
transmitidos por la industria de las comunicaciones. Estas formas, propone, deben considerarse como expresiones nuevas y
modalidades distintas de participacion ciudadana, para las cuales todavia no se dispone de un lenguaje apropiado que permita
entenderlas como nuevos fendmenos de ciudadania. Al igual que Candini, asume que la participacion se desliga del &mbito
publico, politico, y se transforma en una practica de caracter privado por medio de la cual los individuos se realizan como
consumidores en el mercado o como espectadores frente a los medios de comunicacion.

15 Garcia-Canclini, 1994.
16 Micco,1998.
17 Brunner,l.J).,, 1996.
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sujetos. Y en tanto la persona humana es “un ser con otros y para otros”, la solidaridad arranca
siempre de la comunidad a la cual cada uno esta indisolublemente unido. Por ende, la pertenencia
a una comunidad es la Unica dimensién normativa desde la cual la legitimidad politica puede tener
sentido. Las premisas del individualismo, segin las cuales el individuo elige libremente, tienen limites;
toda conducta y decisién humana esta siempre referida y limitada a contextos sociales culturales e
histéricos.

En la sociedad contemporanea, donde los sujetos deben actuar en un mundo de mayor incertidumbre
y opciones individuales y la politica ha perdido centralidad, la pregunta por los caminos para recuperar
una politica mas cercana y con mas sintonia con los ciudadanos, es una necesidad ineludible. Habermas
(1998) advierte que en contextos de creciente reflexividad de los sujetos, el desarrollo de la
democracia no pasa solo por la definicion de las normas acordadas de cooperacion entre los individuos
expresadas en la Constitucion Politica y las leyes, sino que pasa por descubrir y generar los mecanismos
que faciliten a los ciudadanos conocer y expresar su adhesion reflexiva a esa cultura. Supone
responsabilidad civica para detectar y poner en marcha esos canales, involucrando al Estado desde
sus politicas publicas a las practicas ciudadanas tanto en la dimensién de los derechos como de los
deberes.

En otros términos, una cultura politica y democratica debiera abrir espacio a una ciudadania deliberativa
como criterio clave para discernir el significado de la participacion. La ciudadania deliberativa va mas
alld de que la gente se beneficie, mas o menos equitativamente, de las politicas publicas o de que
las actividades privadas se regulen para evitar los privilegios de unos sobre otros. La ciudadania
deliberativa supone tanto el interés de la gente, como sus posibilidades reales para intervenir e influir
en latomade las decisiones que afectan al conjunto de la sociedad. La ciudadania deliberativa supone
que la gente ejerza su capacidad reflexiva y exprese sus ideales e intereses, organizandolos,
articulandolos y negociandolos a nivel social. De alli la discusion que solo ciertas formas de participacion
representan formas de expresion ciudadana. La ciudadania informativa, consumidora o crediticiano
corresponde a la idea de una ciudadania deliberativa. Por el contrario, esta Ultima se satisface sélo
en la medida que la gente pueda influir en la conduccién de su sociedad. Participar, significa que la
gente sea capaz de estar activamente presente en los procesos de toma de decisiones que atafien
al colectivo. 18

La sociedad requiere de un sujeto reflexivo que asuma responsabilidades respecto de si mismo
haciéndose cargo de la propia vida personal y social. Sin reflexién, compromiso, responsabilidad
personal en el mundo actual numerosas esferas de la vida, centrales para el desarrollo humano, no
funcionan. Hoy se requiere una decidida inversién personal que reclama la accion de los propios
individuos. 19

La politica pablica depende entonces de decisiones responsables en la vida personal y conceptos
como el de ciudadania deliberativa, activa o virtudes civicas 22 adquieren toda su vigencia. El Estado
requiere hoy mas que nunca la actuacion responsable y activa de los ciudadanos. En los términos
de Kymlicka (1996) lo que el Estado hoy necesita de la ciudadania no puede ser asegurado por
coaccion sino solamente con la cooperacién y la responsabilidad civica en el ejercicio del poder

18 ¢ Tiempo-2000, 1998
19 Touraine (1997), Giddens (1996).
20 kymlicka, 1996.



privado. A su vez, lo que los ciudadanos requieren del Estado no son instituciones rigidas, sino garantias
de espacios publicos para que el ejercicio pleno de la ciudadania en todas sus expresiones tenga lugar.

En sintesis, el debate actual sobre participaciény ciudadania reconoce la diversificacion que adquiere
hoy dia la conformacion de sujetos. Las demandas y aspiraciones se complejizany apuntan no sélo al
acceso sino a la calidad de lo que se aspira. Hoy existe también una dimension cultural y fuertemente
reflexiva en esta construccion de ciudadania 2. La reflexividad surge entonces no sélo como una
caracteristica asociada a la modernidad y la subjetividad; sino también como una condicién de estos
tiempos para la buena marcha de la sociedad.

La participacion ciudadana en la gestion publica

Si por participacion entendemos el proceso de intervencion de la sociedad civil, individuos y grupos
organizados, en las decisiones y acciones que los afectan a ellos y a su entorno; y por ciudadania, la
reivindicacion de un sujeto de derechos y responsabilidades frente a un determinado poder22,la
participacion ciudadana corresponde a la movilizacion de estos intereses de la sociedad civil en
actividades publicas.

La participacion ciudadana reconoce intereses publicos y politicos ante los que apela, pero lo que esta
pidiendo es precisamente el reconocimiento del caracter puiblico que tiene su interés privado. Sin
embargo, ese interés privado no se transforma en publico, sino que solamente se puede hacer publica
la consideracién de ese interés 23,

Politicamente, la participacion ciudadana apunta al tema del régimen palitico, en cuanto procedimiento
de constitucién de la voluntad politica; en concreto ella ha estado referida a la sustitucién o
complementacion de la democracia representativa. La participacion ciudadana es relevada como un
valor central no sélo en términos del impacto de las apuestas de desarrollo, sino también como un
componente esencial a un modelo mas equitativo, justo y democratico 24,

La participacion ciudadana pareciera encontrar su terreno privilegiado sin embargo, en la gestion
publica o en la administracion como una forma de mejorar su funcionamiento y, por ende, se asocia
estrechamente a la modernizacion del Estado.

Si por gestién publica entendemos la manera de organizar el uso de los recursos para el cumplimiento
de los objetivos y tareas del Estado, la participacion ciudadana en la gestion publica se refiere al rol
del ciudadano en cuanto participe y en cuanto usuario de las decisiones y gestiones asociadas a la
implementacion de acciones plblicas 2°.

En sintesis, el tema de la participacion ciudadana se ubica en el terreno de la existencia de un poder
publico que pretende ser expresivo del interés general de la sociedad civil, y de una administracion
gue realiza la orientacién establecida por el poder publico.

2 Garretdn, 1994,

2 Garreton, 1994.

23 Bafio, 1997.

2 Enla misma linea de estos tres objetivos, la D.O.S. (1998) sefiala que “hoy el Estado contemporaneo necesita de la participacion
en sus politicas publicas, con el fin de cumplir con sus propositos de perfeccionar la gestion pablica, fortalecer la democraciay
robustecer el capital social y el fortalecimiento de la sociedad civil”.

25 Marcel y Toha, 1996.

| 31Hvd

15



PROYECTO DE REFORMA Y MODERNIZACION DEL ESTADO




LOS COMPONENTES DE UNA
BUENA GOBERNABILIDAD

17



PROYECTO DE REFORMA Y MODERNIZACION DEL ESTADO




LOS COMPONENTES DE UNA BUENA GOBERNABILIDAD
El buen gobierno y la participacion ciudadana

La pregunta por los alcances de la participacion ciudadana en su relacion con el Estado, lleva a la
pregunta sobre las condiciones 6ptimas de gobernabilidad.

El concepto de gobernabilidad tiene un cariz conservador desde su nacimiento en los setenta, cuando
se aplica a la idea de exceso de demandas, disminucion del rol del Estado y control de la movilizacién
politica. En los términos de Huntigton (1968) el equilibrio entre las demandas sobre el gobiernoy
su capacidad de administrarlas y atenderlas aseguran la gobernabilidad. El exceso de demandas por
sobre la capacidad de respuesta del gobierno caracteriza un desequilibrio, que en el limite, produce
ingobernabilidad. En este sentido, mas alld de un determinado punto, el ejercicio de los derechos
democraticos seria incompatible con el funcionamiento eficaz del gobierno. De esta manera, el
énfasis en el desequilibrio entre la cantidad de demandasy la capacidad del gobierno para procesarlas
y responder a través de las politicas publicas, convergen en diagndsticos y soluciones centrados en
la necesidad de contener la expansion de la democracia; imprimiendo asi un matiz basicamente
restrictivo al concepto de gobernabilidad.

Repensar la gobernabilidad, exige romper con una perspectiva reduccionista de ellay abrir el enfoque
hacia una perspectiva de valoracion de la movilizacién ya no sélo de los instrumentos institucionales
y de recursos financieros manejados por el Estado, sino también de los medios politicos de ejecucion.
La gobernabilidad depende entonces no solo de la clarividencia de tecnocracias iluminadas, sino
también de la articulacion del aparato estatal con las instancias de la politica democratica.
La Unica manera de asegurar que el Estado intervenga en beneficio del interés publico y no de
intereses particulares o de su propio interés, es a través de un efectivo sistema democratico de
gobierno 26, En definitiva, la eficiencia de las intervenciones del Estado no depende tanto de su
racionalidad técnica — instrumental, como de su autonomia politica en relacion a intereses particulares.
Levantar una nueva acepcién de gobernabilidad requiere la profundizacion de la democracia por la
difusién de instrumentos de poder capaces de expresar el dinamismo de la sociedad civil.

La preocupacion por las condiciones que garantizan un Estado democrético y eficiente, aleja el foco
de atencion desde las implicancias estrictamente econdémicas de la accién estatal, hacia una visién
més amplia, que abarca las dimensiones sociales y politicas de la gestion publica. En un sentido més
extenso, la capacidad gubernativa no sélo debe ser evaluada en funcion de los resultados de las
politicas gubernamentales, sino también segun las formas que adpta el gobierno para ejercer su
poder.

La discusion mas reciente en torno al concepto de gobernabilidad 27 sobrepasa los aspectos
estrictamente ligados al modus operandi de las politicas, implicando cuestiones mas amplias, relativas
a patrones de coordinacion y de cooperacién entre actores sociales y politicos. Se propone asi
considerar el ejercicio del poder no solo como un atributo de los gobiernos, sino también de la

26 Kymlicka, 1996.

27 Desde distintos autores se propone sustituir el concepto de gobernabilidad por el de govemance. Segln la formulacion del Banco
Mundial, govemance es “el proceso mediante el cual se ejercita la autoridad en la administracin de la economia y recursos
sociales de un pais, lo que implica también la capacidad de los gobiemos para disefiar, formular e implementar politicas y delegar
funciones.” World Bank, 1992.
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sociedad civil y los mercados. Se enfatizan asi las dimensiones politicas 28 del gobierno por sobre
las condiciones administrativas y técnicas 2°.

En esta perspectiva, existe acuerdo que el exclusivo enfoque técnico de las condiciones de éxito de
las politicas estatales es inadecuado para el ejercicio de la capacidad del gobierno en un contexto
democratico. Esta vision lleva a confundir eficacia operacional con concentracién de poder decisorio
en agencias claves. Tal distorsion, lejos de garantizar eficiencia, lleva frecuentemente a la pérdida
de accountability 0.

Por el contrario, la obligacién de rendir cuentas al pablico y a las autoridades competentes, asi como
la existencia de un mecanismo de controles mutuos y para exigir cumplimiento de las obligaciones,
constituyen factores favorables al éxito de la ejecucién de las politicas. Ello ocurre, en la medida en
que permiten evitar la apropiaciéon de la maquina por parte de intereses privados, y el desperdicio,
asi como el uso de recursos, para fines no previstos. En suma, la transparencia de los procesos de
gestion y ejecucidn es un requisito de la accién del gobierno en un régimen democratico. En cuanto
tal, ese factor no representa una amenaza a la consecucion de las politicas, sino que contribuye a
aumentar la eficiencia gubernamental; pero por sobre todo a asegurar que la democracia pueda
cumplir su funcion de régimen politico. Entendiendo que el régimen politico es la mediacion
institucional entre el Estado y la gente para resolver los problemas de quién y cémo se gobierna la
sociedad, cdmo se define la ciudadania y como se canalizan los conflictos y demandas sociales.

La cuestién de la viabilidad politica, supone también la capacidad de articular coaliciones y alianzas
que den sustentabilidad a las politicas gubernamentales. En la medida en que el apoyo politico no
se produce de manera espontanea ni surge de la pertinencia de las decisiones, se requiere la
constitucion de espacios de negociacion que fortalezcan el respaldo necesario para las acciones
estatales. La gobernabilidad o el buen gobierno suponen entonces que la democracia resuelva esos
problemas a través de principios y mecanismos que eviten regresiones autoritarias y que poderes
facticos asuman el poder. En este sentido, no hay una férmula de gobernabilidad para todas las
sociedades, pero todas ellas deben al menos responder a tres desafios que son los componentes
béasicos de toda matriz sociopolitica : 31 a) el fortalecimiento de la politica; b) la re presentatividad
y el reforzamiento de la sociedad civil; ¢) y la reforma del Estado.

Repensar y fortalecer la politica

Unido al creciente reconocimiento del valor intrinseco de la democracia en cuanto a la libertad y
los derechos humanos, existe hoy dia una aceptacion creciente de las contribuciones positivas de

28 En un sentido similar, el concepto de “good governance” o “good governement”, refuerza y enfatiza el buen desempefio del
gobierno en términos de criterios como justicia, igualdady derechos humanos, estrechando los vinculos entre capacidad gubernamental
y democracia politica.

29 Rod riguez y Winchester, 1997.

30 El término accountability, tal como lo define O” Donell (1988), expresa dos dimensiones: el sometimiento de las autoridades a
laley, y su obligacion de dar cuenta de sus decisiones y actos con la transparencia necesaria para que los ciudadanos puedan
evaluar la administracion gubernamental.

3l Garreton, 1994.



la democracia para el desarrollo. La nocion de que un pais debe desarrollarse econémicamente para
estar en condiciones de acceder a la democracia es ampliamente rechazado. La logica de este
pensamiento se ha revertido. Como lo ha sefialado Amartya Sen: un pais no tiene que ser considerado
“apto” para la demaocracia; por el contrario, se ha transformado en “apto” a través de la democracia2

En efecto, Chile tras 17 afios de régimen autoritario parece haber aprendido la leccién; la cuestion
democratica no esta en juego y tampoco existen férmulas alternativas al régimen democratico que
cuenten con el apoyo y consenso para imponerse en el debate. Sin embargo, ello no significa que
la legitimidad democratica esté asegurada y que la débil calidad de ésta no plantee serios
cuestionamientos, mas que a la democracia, a la politica y su quehacer. La banalizacion y ciertos
grados de corrupcién que en ella se reconocen; y la no correspondencia entre los intereses y
prioridades del ciudadano comin y el quehacer de “la politica”, han contribuido a su creciente
desvalorizacién frente a la opinién publica.

Muestra principal de estas transformaciones, son las multiples dimensiones que adquieren los intereses
socialesy la evidencia que “lo politico” en este nuevo contexto no logra ser aprehendido ni asumido
por las formulas mas tradicionales de “la politica™33.

Como ya sefialamos, la expansién y redefinicion de la ciudadania ya no se agota en los derechos
civicos, econémicos y sociales, sino que se proyecta a muy diversos campos de la vida social. La
lucha por estos nuevos derechos extiende el concepto de ciudadania (reivindicacion de un sujeto
de derecho frente a un determinado poder) e implica una nueva definicion de polis. Por tanto, uno
de los componentes basicos del régimen democratico -la ciudadania- cambia de significado y exige
nuevas instituciones que se hagan cargo de ello.

Si en un pasado la politica fue sobre todo movilizacién y escasamente representacion, hoy se exige
a lademocracia su funcién representativa, pero en un momento en que la naturaleza de lo que debe
ser representado en la esfera de lo politico no esta atn plenamente definido, sino en transformacion.

Ello indica que no basta con la instalacién y reproduccién de instituciones tradicionales por estrictamente
indispensable que ello sea. La irrelevancia de las instituciones frente a poderes facticos nacionales y
transnacionales asi como la incapacidad de estas institucionalidad para dar cuenta de las demandas
sociales de vastos sectores sociales, obliga a plantearse la urgencia de imaginar y crear nuevas
instituciones. El nuevo disefio institucional debe no solo permitir resolver los problemas del como
y quién gobierna, sino sobre todo resolver el contenido de un “buen gobierno”, que supone sin duda
ir mas alla del concepto de accountability.

En esta perspectiva, la efectividad del liderazgo politico parece clave en la construccion del Estado
y en la consecucion del desarrollo de la democracia. Particularmente importante es su habilidad para
adaptarse a las crecientes demandas de participacion por nuevos agentes movilizados, su capacidad
de respuesta frente a las crisis econémicas dentro del &mbito democratico, su desempefio frente a
los desafios de la pobreza, la exclusion y la desigualdad y, finalmente, su capacidad de reaccion frente
a escenarios de crisis politica, polarizacion y conflictos de poderes. Siempre evitando el énfasis del

32 Jarquin, 2001
33 Garretsn, 1994,
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liderazgo fuerte y autoritario sobre la participacién ciudadana y la prevalencia de los intereses
individuales y corporativos sobre los generales34.

Representatividad y espacios de ejercicio ciudadano

El fortalecimiento del sistema de representacion tiene que ver con los partidos y la clase politica,
pero también con la descentralizacion y la participacion ciudadana en las distintas instancias de poder.
La democracia moderna resulta impensable sin los partidos politicos. Partidos que deben servir como
conductos de enlace entre la dirigencia politica y la ciudadania, movilizando la participacién, articulando
las demandas y agregando los intereses politicos. Ellos crearon la democracia y su grado de
institucionalizacién. Su fortaleza y sostenibilidad es factor irreemplazable de consolidacién
democratica®®- Sin embargo, en la medida que el concepto de representacion tiende a ser redefinido,
se vuelve necesario repensar nuevos sistemas de partidos.

Pero ello parece no ser suficiente. El reforzamiento de los principios de estaticidad y representatividad
exige una transformacién profunda en la politica y que la sociedad civil — es decir, los actores sociales
gue son auténomos con respecto al Estado y al sistema de partidos — crezca en fuerza y densidad.

La participacion ciudadana, el fortalecimiento de la sociedad civil o la creacion de capital social, rinden
beneficios indiscutibles a la gobernabilidad dentro de la democracia. La participacion ciudadana
contribuye a la redefinicion de lo publico, quitdndole el uso exclusivo de lo publico a lo estatal y
propiciando conquistas al margen del mercado y el Estado. Lo publico involucra a la sociedad civil,
crea espacios de participacion y puede contribuir a corregir fallas del mercado y del Estado, asi como
a construir y reconstruir instituciones®.

Los espacios abiertos para la participacion ciudadana tendran potencialidad para fortalecer la
gobernabilidad democrética si se dan a lo menos tres condiciones: que gocen de una efectiva
autonomia frente al Estado y a los intereses corporativos de los grupos econémicos; que no puedan
ser sustituidos por la politica partidista por el supuesto antagonismo inexistente entre las organizaciones
de la sociedad civil y los partidos politicos; y que se construya desde abajo, desde experiencias con
organizaciones de base y no al amparo de un paternalismo centralista®’.

Por tanto, el crecimiento, diversificacion y fortalecimiento de los actores sociales implica un incremento
de los niveles de la participacion, los que no deberian limitarse a una dimensién simbdlica sino que
también deberian estar dirigidos a la solucion efectiva de los problemas; lo que plantea la cuestion
de la descentralizacion del poder del Estado.

34 Carrillo Florez, 2001.
35 Carrillo Firez, 2001.
36 Carrillo Firez, 2001.
37 Jarquin, 1996; cf. Carrillo Flrez, 2001.



Reformay modernizacién del Estado
El proyecto modernizador

Las importantes transformaciones econémicas y politicas experimentadas por el Estado chileno en
las Ultimas décadas, no se vieron acompafadas de cambios equivalentes en la forma de conducir,
administrar y gestionar el aparato estatal. La institucionalidad que incide sobre la gestion publica
guedo6 marcada por las reformas administrativas de mediados de los setenta. Estas reformas expresaron
la mentalidad administrativa anterior, fortaleciendo un modelo burocratico caracterizado por la
regulacion legal de un gran nimero de materias, el control previo de los actos administrativos, y una
estructura organizativa uniforme del sector pablico®.

Los elementos anteriores configuran en Chile un Estado fuertemente institucionalizado, centralizado
y jerarquico, con normas claras de aplicacion universal que han permitido un severo control
presupuestario, operativo y de personal sobre la administracion.

Existe cierto consenso en el debate nacional en el sentido que el diagndstico acerca de las
transformaciones de la matriz sociopolitica en Chile, no puede dejar de lado la cuestion de la reforma
del Estado, entendida no s6lo como modernizacion, sino también como reafirmacion y fortalecimiento
del principio de estaticidad.

El debate sobre la reforma del Estado es la mas clara expresion de la urgencia de transitar hacia un
nuevo tipo institucién, mas acorde con los problemas y prioridades actuales de la ciudadania.

Por su parte, la necesidad de modernizar el Estado se sustenta en dos grandes argumentos: i) las
dificultades de las estructuras publicas para adaptarse a los cambios que el pais aceleradamente esta
viviendo, lo que incluye gran cantidad de materias de gestion que no son susceptibles de modificarse
si no es por curso legal y aquellas que estan sometidas a tensiones permanentes por cambios externos
a la administracion puablica. ii) la necesidad de adaptar las estructuras del Estado para hacerlas
adecuadas a las necesidades y demandas que hoy tiene el pals.

En la agenda concertacionista del proyecto modernizador del Estado chileno, los principales énfasis
se colocaron en temas como la capacidad de gestion, la prioridad de los resultados por sobre los
procedimientos y la mejora de la calidad de los servicios y beneficios del Estado. En relacién con los
ciudadanos, ademas de reconocer que ellos deben ser los beneficiarios directos de los cambios
positivos en la dindmica del Estado, se enfatiza la necesidad de mejorar la informaciény la atencién
a los usuarios de los servicios publicos, asi como la entrega de informacién a la ciudadania sobre el
funcionamiento y resultados de la gestion publica. Hasta fines de la década de los noventa, con la
llegada del gobierno del Presidente Lagos, no se explicita en el proyecto modernizador el objetivo
de lograr que la sociedad civil pueda participar en decisiones de poder publico acerca de politicas y
programas. En definitiva, el tema de la participacidn en la gestidn de politicas puablicas, si bien esta
presente en una gran diversidad de programas sociales —aungue en ningln caso implica participacién
en toma de decisiones — ha estado en general poco articulado al proyecto de reforma del Estado®®.

38 Marcel y Toha, 1996.
39 Armijo, Marianela; cf. Filgueira, C. 2000.
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En sintesis, la pregunta que prevalece en el debate es si esta institucionalidad y proceso de reforma
y modernizacion del Estado es adecuada para contribuir al desafio del fortalecimiento de instancias
autonomas de la sociedad civil y de los derechos ciudadanos. Sin duda, la reforma del Estado debiera
evitar el mero propésito instrumental o administrativo que responde a la demanda exclusiva de
efectividad sin reconocer la complejidad inherente a la insercion del Estado en la sociedad.

La agenda de modernizadora de los gobiernos democréaticos.

La prioridad otorgada por el régimen militar a la reduccion del tamafio y responsabilidades del Estado,
la subvaloracion de lo publico, los dréasticos ajustes fiscales de los 80y la despreocupacion por la
gestidn publica, explican en gran parte el déficit de la capacidad operativa de muchas instituciones
gubernamentales a principio de los 90. En efecto, el primer gobierno democratico se encontré con
una administracion publica atrasada, empobrecida y con serias restricciones institucionales para una
gestion mas flexible y eficiente.

Sin embargo, los inicios del gobierno de Aylwin estuvieron marcados por la prudencia, limitandose
s6lo a ajustes necesarios en la operacién y estructura institucional del sector publico. Se pusieron
en marcha algunas iniciativas orientadas a recuperar la capacidad operativa de los servicios publicos,
fortalecer los mecanismos de coordinacion interna del Ejecutivo y adecuar la estructura institucional
a sus prioridades y compromisos programaticos. La reforma institucional de mayor significado en
este periodo, sin embargo, se produjo en materia de descentralizacidn. Tras una reforma a la
Constitucion, se establece la eleccion democratica de los alcaldes, concejales municipalesy la creacién
de gobiernos regionales, dotados de competencias y recursos en el ambito de la promocion del
desarrollo regional.

En 1993, producto de los problemas de gestion existentes, la Direccion de Presupuestos puso en
marcha un programa piloto de mejoramiento de la gestion en los servicios publicos. Este programa
piloto se bas6 en una concepcion racionalista y secuencial de la gestion y el cambio. Por su extension,
este proceso quedo expuesto a los vaivenes de las autoridades sectoriales, las presionesy las urgencias
institucionales.

Inspirado en este programa piloto, el segundo gobierno entrante del Presidente Frei, ubico la
modernizacion del Estado entre sus principales prioridades y consolidd una perspectiva gerencialista
sobre la reforma del Estado. Este enfoque rechazo la idea de una gran reforma administrativa y
concibio el cambio como un proceso gradual, sin grandes modificaciones legales y donde los incentivos,
las demandas y orientaciones jugarian un rol central. El sentido final fue el de desarrollar una nueva
cultura organizacional orientada a los resultados y a la satisfaccion de los usuarios.

El gobierno de Frei establece asi un Comité Interministerial cuya primera iniciativa consistio en la
suscripcion, a mediados de 1994, de compromisos de modernizacion entre 43 servicios publicos y

40 Marcel y Toh4, 1996; Chavarri, 1997.



nivel central del Gobierno. Por su parte, la Direccién de Presupuestos del Ministerio de Hacienda
promovié un ejercicio mas transversal focalizado en la generacion de indicadores de desempefio con
el objeto de integrarlos al proceso presupuestario; reorientandose posteriormente la politica de
remuneraciones hacia una mayor vinculacion con el desempefio funcionario.

Desde 1995, el Comité Interministerial de Modernizacion de la Gestién Publica fue el responsable
de articular el programa de modernizacion, a través de un Plan Estratégico de Modernizacion de la
Gestién Publica. Desde este enfoque modernizar la gestion publica significd, en términos practicos,
“realizar los esfuerzos para adecuar el funcionamiento de todas las instituciones y servicios publicos
a las condiciones de eficiencia y de calidad que se requieren para responder satisfactoriamente en
todos los &mbitos que le competen4.

Explicitamente se sefiala que la “aspiracion gubernamental es conferir un caracter participativo a la
modernizacion, impulsandola sobre la base de la formacion de instancias de coordinacion e interlocucion:
reparticiones publicas, funcionarios, representantes del ambito privado, del mundo académico, del
conjunto de las sociedad civil"42,

Desde esta perspectiva, los principios del plan estratégico son: probidad y responsabilidad; igualdad
y no discriminacion; transparencia; accesibilidad y simplificacion; eficiencia y eficacia; y gestién
participativa.

Por gestion participativa, se entendera la generacion de espacios de participacion tanto de los
funcionarios publicos como de los usuarios para mejorar los servicios y desarrollar la capacidad de
responder satisfactoriamente a sus diversas necesidades.

En términos de las lineas de accién, este principio se expresa fundamentalmente en mejoramiento
de la calidad del servicio, para “servir mejor a la gente”. En esta linea es que se proponen entonces
proyectos tales como el premio a la calidad; programa de innovaciones; oficinas de informacion y
reclamos, simplificacién de procedimientos a partir de ventanillas Unicas y cartas de derechos
ciudadanos de cada servicio orientada a mejorarlos y a introducir una cultura de calidad y responsabilidad
en funcionarios y directivos.

Con el tercer gobierno de la Concertacion por la Democracia, el Presidente Lagos marca un cambio
en la prioridad otorgada a la participacion ciudadana en la gestion publica. En efecto, la participacion
se aflade al programa modernizador del Estado y esta es considerada como uno de los ejes orientadores
y articuladores de su gestion; pues “solo a través de un real reconocimiento de los derechos y
deberes ciudadanos por parte del Estado, y del ejercicio y uso de estos derechos por quienes son
titulares, se profundiza la democracia.”

Asimismo, se reconoce que es impensable la existencia de una real participacidn si no se promueven
desde el Estado los mecanismos que lo hagan posible coexistiendo con una sociedad civil organizada
e interesada en las cuestiones publicas.

41 WMinisterio Secretaria General de la Presidencia 1997.

42 \inisterio Secretaria General de la Presidencia 1997.
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En virtud de estas orientaciones basicas y como parte constitutiva del Proyecto de Reforma y
Modernizacién del Estado, surgieron 106 compromisos ministeriales en la perspectiva de incorporar
la participacién ciudadana a la gestién de sus 6rganos. Posteriormente se dicté un instructivo
presidencial destinado a orientar y ordenar a las autoridades de los 6rganos de la administracién del
Estado para establecer formas de participacion ciudadana en su gestién.

En la misma linea, se constituy6 el Consejo Ciudadano para el Desarrollo de la Sociedad Civil que
elabord un informe con propuestas concretas para fundar una nueva relacion de colaboracion entre
el Estado y la sociedad civil. Las propuestas del Consejo Ciudadano abordaron tanto ambitos de tipo
juridico — normativo, como de financiamiento y de fortalecimiento institucional de las organizaciones
de la sociedad civil.

Por otra parte, el Ministerio Secretaria General de la Presidencia, fue instruido para elaborar un
proyecto de Ley Bases de Participacion Ciudadana que consagre juridicamente la participacion en
la gestion administrativa del Estado.

En sintesis, la agenda de reforma del Estado de los gobiernos de la Concertacion, muestra que esta
es ante todo es un desafio de gobernabilidad. La modernizacion no se reduce al problema de
tamafio y extension del Estado, sino que implica que para cada funcion del Estado hay principios y
necesidades especificas de transformacién. Sin duda el proceso de reforma del Estado durante
estos diez afios avanza en el reconocimiento de la centralidad de la participacion ciudadana como
eje orientador; pero es evidente que ante la evidencia que el acceso de los individuos al Estado ha
cambiado, nuevos desafios se imponen para éste. Tras los avances realizados durante el gobierno
del Presidente Lagos en este campo, subyace la constatacion que los proyectos de reforma del Estado
no incluyen solamente el perfeccionamiento de la institucionalidad y la mejora en el desempefo
porque el mejoramiento de la gestion publica conlleva ademas asumir la redefinicion de las relaciones
entre el Estado y la sociedad civil.

Tensiones del proceso de modernizacion

Las principales debilidades del proceso de modernizacion en curso, dicen relacion con dos grandes
temas: la precaria participacion de los empleados publicos en los procesos de modernizacion y la
debilidad de la participacién ciudadana en esta gestién publica.

La mayor parte de las iniciativas de modernizacion en desarrollo, corresponden a la aplicacion de
instrumentos modernos de gestion, enmarcados en la nocion general de una gestion orientada a los
resultados. Por gestion pablica estamos entendiendo la manera de organizar el uso de los recursos
para el cumplimiento de los objetivos y tareas del Estado. Las reformas aparecen precisamente como
aquellas que buscan transformar esta gestion; ellas introducen y combinan efectividad y viabilidad,
y recurrentemente se las enmarca en las discusiones sobre modernizacidn del Estado. Sin embargo,
este objetivo, a pesar de sus logros, no logra romper con la inercia propia de la administracion y los
funcionarios publicos. La persistencia de una “cultura funcionaria” resistente a innovar y flexibilizar
sus procedimientos y la relacién con el usuario dan cuenta de la poca claridad gue aun existe respecto
alo que se persigue con la modernizacién, y cuales son sus ventajas e instrumentos.



En relacion a la ausencia de la ciudadania en los procesos modernizadores, existe coincidencia en
gue se necesitan sefiales que le permitan interpretar el sentido de las medidas que se aplican ya
gue no las comprende y tiende a asimilarlas a la ola de modernizaciones de otros sectores. No
existe tampoco una demanda claray exigente de parte de los usuarios de los servicios publicos frente
a estas cuestiones. En suma, aun cuando estos son el foco de gran parte de las medidas que se
propugnan, carecen de canales formales de opinién y no se constituyen en actores de estos procesos
de modernizacion.

Esto limita la capacidad de dichas organizaciones de representar realmente los intereses de los
ciudadanos ante el Estado e impacta negativamente en los controles sociales sobre esta institucion;
asi como en la creciente desinformacion y desapego de los ciudadanos respecto a su quehacer.

Asimismo, desde la perspectiva del usuario de los servicios y programas puablicos, diferentes diagnésticos
sefialan que persisten y se renuevan necesidades insatisfechas cuya respuesta esta directamente
relacionada con la capacidad de mejorar y modernizar la gestién publica. Pese a ello, los ciudadanos
no perciben que la preocupacion por la gestion se haya traducido en avances sustantivos en la calidad
de los servicios que reciben del Estado, ni relacionan los esfuerzos modernizadores con una
preocupacion por una mejor atencion ala gente. La relacion de las personas con los servicios pablicos
es un ambito donde existen necesidades insatisfechas no solo respecto a la calidad de los servicios,
sino especialmente al status ciudadano de los usuarios.

La necesidad de fortalecer la posicion del usuario ha sido un tema discutido dentro de los procesos
de modernizacion del Estado. Existe por una parte, la opinion de que los usuarios debieran ser
entendidos como clientes de los servicios publicos, y se enfatiza por otra, el enfoque del fortalecimiento
de sus derechos en cuanto ciudadanos. La gran objecion a esta relacién, es que si los servicios puablicos
deben preocuparse por la calidad de la atencién que prestan, es porque ésa es su mision y su razén
de ser, y no porque los usuarios puedan dejar de pagar losimpuestos, o preferir otros proveedores.
De alli la idea fuerza que la eficiencia del Estado como proveedor de servicios, debe ser el centro
de un cambio profundo en su manera de funcionar, que abarque las normas y procedimientos que
lo regulen, la cultura organizacional y funcionaria, en sintesis, la concepcion y la relacién de los
gestores publicos con las personas.

Sin embargo, pese a que existe claridad acerca de que el aparato publico requiere un cambio profundo
en su forma de operar, este cambio no se producira por la sola acumulacion de esfuerzos técnicos
si no existe una demanda ciudadana y un impulso politico organico que lo sustente. Las propuestas
modernizadoras deben apuntar a la necesidad de construir una demanda ciudadana respecto del
Estado, y transformar ésta en un tema politico estratégico de gobierno y de fortalecimiento de la
democracia.

La modernizacion del Estado y los cambios en el sistema de representatividad requieren por tanto
gue la sociedad civil crezca en fuerza y densidad. Esto implica un aumento de la participacién, no
s6lo en su dimensién simbdlica sino también en la solucion efectiva de los problemas.

En definitiva, para que exista una vinculacion virtuosa entre modernizacién y ciudadanos debiera
tenderse a lo menos a: estimular y activar la demanda latente en nuestro pais sobre los servicios
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publicos; un contacto mas directo entre las personas y el Estado que pe
del sistema politico un fortalecimiento y profundizacién de la demo
percepcion de derechos establecidos y exigibles; una mayor transp
publicos; y la garantia de espacios publicos para el ejerci
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AMBITOS Y DESAFIOS PARA LA PARTICIPACION CIUDADANA EN LA GESTION
PUBLICA

1. Ambitos de la participacion ciudadana en la gestion publica

1.1 Estado, usuario y ciudadano: un sistema de relaciones

Las personas se relacionan con el Estado al menos desde dos perspectivas: como co-participe y
COmO usuario”s.

Como ciudadanos, titulares de la base de toda legitimidad del Estado y, por lo tanto, con capacidad
de decision, las personas centran sus preocupaciones en la capacidad del Estado para responder al
mandato popular, en la transparencia de las decisiones publicas y en cémo las autoridades asumen
la responsabilidad politica por sus actuaciones y las de los organismos publicos a su cargo.

En cuanto usuarios, esto es, demandantes de bienes y servicios plblicos, provistos por las instituciones
publicas, las personas exigen del Estado una capacidad de respuesta eficaz y oportuna a sus necesidades
y problemas, lo cual requiere de éste atencion, flexibilidad y capacidad resolutiva.

El enfoque de la modernizacion del Estado, ha relevado el tema de la calidad de la atencién al
“usuario” y se constata que existe una percepcion deteriorada del “usuario” respecto a su relacién
con los servicios estatales. Se reconoce que los modelos de implementacion de politicas publicas
tienen dificultades para promover y fortalecer el ejercicio pleno de ciudadania y un mayor protagonismo
en sus niveles de participacion y mas bien fomenta la relacién clientelar y asistencial con los “usuarios”,
concepto que justamente indica la relacion meramente funcional con el Estado. En el marco de las
nuevas relaciones entre Estado y sociedad en los noventa, la calidad de los servicios pareciera ser
el componente clave que vincula participacién funcional y ciudadania concebida como formacién
de actores*.

Por otra parte, diversos autores coinciden en sefialar que la definicién de esta relacion entre los
usuarios/ ciudadanos y los servicios publicos es fundamentalmente una relacion de intercambio y
de poder. Es evidente que los agentes publicos tienen su propia manera de representar e interpretar
los problemas que afectan a sus beneficiarios, definiendo los criterios y acciones que, a su juicio y
en el marco de su ubicacion dentro de la estructura estatal, parecen las mas adecuadas. Asimismo,
los usuarios tampoco son un grupo uniforme y homogéneo. En esta relacion se ponen en juego una
diversidad de intereses y recursos. Los beneficiarios también tienen sus representaciones, y con
frecuencia discuten y negocian las categorias y criterios que se les imponen adaptando los servicios
y recursos recursos de las instituciones a sus particulares estrategias econdmicas, politicas y de
movilidad social4>.

43 M.Marcel y C.Tohd (1997) distinguen otras dos formas: subditos, sometidos al imperio de la leyy a la autoridad conferida a
los organismos publicos; contribuyentes, las personas ceden parte de sus ingresos para financiar la accion del Estado.

44 Garreton y Espinosa, 1996.
45 Martinic, 1994.
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La relacién entre los beneficiarios y los servicios publicos, no es solo una relacién cara a cara entre
un individuo y un agente publico, sino un “sistema de relaciones complejas” 46 entre un conjunto
diferenciado de usuarios y de agentes que no tienen ni las mismas preocupaciones, ni los mismos
instrumentos de intervencién, ni movilizan los mismos recursos en estas interacciones.

El esfuerzo por tipologizar esta relacion entre los usuarios y el Estado, esta presente entre diversos
autores. Desde la relacion que el Estado establece con el usuario, es decir desde la I6gica estatal
que estaria orientando la relacién algunos autores proponen distinguir: a) el usuario cliente; b) el
usuario informante; c) y el usuario coproductor #’.

Mientras la primera clasificacion se relaciona con la idea de consumidor, por ende con una aproximacion

de tipo utilitario del usuario al servicio ; la segunda, se orienta a definir una relacion de aliado con
el usuario, es decir, de soporte a la construccion de una politica méas acorde a las necesidades de la
gente. Por ultimo, en el enfoque hacia el usuario coproductor, este comparte un espacio en la
definicién del problema a tratar y en el bosquejo de soluciones. Ante cada relacion de poder hay
varias respuestas que pueden conjugarse.

En esta perspectiva los sistemas de interaccién del usuario con el Estado pueden, por un lado,
convertirse en una relacion de intercambio / cooperacion para lograr determinadas finalidades y,
por otra, en una relacién de control social a través de la cual los sujetos interactuantes regulan la
comunicacion, las relaciones de poder y de autoridad.

Lo cierto, es que la participacion se refiere siempre a la lucha por los términos de la incorporacion48
En este caso se participa en instancias de poder, pero puntualmente, para fines y por un tiempo
determinado, con el objeto de sacar adelante proyectos conjuntos negociados previamente. Aqui
hay autonomia, negociacién, entrada al poder, retirada al cumplir los objetivos, y apertura a nuevas
experiencias de incorporacion puntual.

No es el caso, de conductas como la resistencia / contestacion y la cooptacion en instancias de
poder. Desde un punto de vista tedrico la mera resistencia sin participacion es aislacionista al mantener
la autonomia del colectivo y evitar su incorporacién a instancias de decision y negocios conjuntos.
En el otro extremo, la cooptacidn se refiere a una participacion de organizaciones sociales con
caréacter permanente en instancias de poder, como ocurre con las organizaciones comunitarias (juntas
de vecinos) o llamadas “funcionales” (sindicatos territoriales).

En una situacion de mercado, cuando el usuario no esta satisfecho, tiene siempre la alternativa de
la defeccidn, porque puede renunciar a ese producto y preferir otro.#® En lineas generales se trata
de una decisién individual y privada, aunque puede expresarse masivamente. El segundo es el

me canismo de voz (voice).

46 Hirschmann, 1992.

47 Chawiere y Godbout, 1992; Gonzélez, 1995.
48 Falabella, 2000.

49 Hirschmann, 1982.



Este implica un involucramiento en lo publico: hay de por medio reclamos, protestas, intentos por
influir en la administracion o gerencia del servicio, lo que puede expresarse en conductas individuales
0 colectivas. Esta dimensidn (voice) tiene una relacidn directa con la participacién social.

Hay complementariedad entre ambos mecanismos, aungque cada uno tiene requerimientos y légicas
de accidn diferente. El mecanismo de salida, exit, requiere para su pleno funcionamiento proveedores
alternativos, que compiten entre siy consumidores con capacidad para juzgar la calidad del producto
0 servicio y que puedan, en determinado momento, optar por otra alternativa para obtener el mismo
producto o servicio, situaciones que no siempre se dan en la realidad, en particular en localidades
mas postergadas, aisladas o pobres.

A su vez, el mecanismo de "voz" supone ciudadanos alertas, informados, activos, con motivacion y
capacidad para influir en la definicién de los servicios provistos y sus caracteristicas, en la gestién
misma de los servicios -toma de decisiones-, y en la evaluacion y control de sus resultados.

Un aspecto mucho mas preciso y acotado que el mecanismo voz frente a las politicas publicas, es
el control ciudadano de la accion publica (accountability). Este alude al contrapeso que ejercen los
ciudadanos frente a la accion del Estado cautelando el cumplimiento de los compromisos adquiridos.
Por medio de este control, individuos y organizaciones asumen responsabilidades frente al desempefio
publico.

Tanto el mecanismo voice, como el de control ciudadano, tienen diferentes expresiones: la participacion
representativa institucionalizada en diversas instancias nacionales, regionales o locales; las iniciativas
gubernamentales nacionales o locales que convocan a la comunidad para conocer su opinién y
preferencias respecto de determinados temas; las iniciativas tendientes a incorporar ala comunidad
a las politicas publicas o directamente a la gestion de los programas sociales; y finalmente las
organizaciones comunitarias o de base. Todas ellas constituyen, o pueden llegar a serlo, instrumentos
de contraparte de la gestion publica: promueven el uso eficiente de los recursos publicos y fortalecen
la respuesta de los organismos de gobierno alas demandas ciudadanas 0.

La relacion entre los agentes publicos y los beneficiarios es siempre una relacion activa que se
construye por ambos lados. La hipotesis es que la transferencia - acciones orientadas al traspaso a
los participantes de la gestion y el control de los conocimientos, recursos , valores - no opera de
un modo lineal ni directo. Por el contrario, existen una serie de mediaciones sociales que abren
distintas posibilidades de apropiacion o de utilizacién de las politicas plblicas por parte de los usuarios.
Por otra parte, en el curso de la interaccion, existen consecuencias no intencionales y que resultan
claves para comprender la importancia simbélica o material que asume una determinada politica
para un grupo o sujeto determinado. En otras palabras, las estrategias metodolégicas puestas en
practica por las administraciones publicas tienen un efecto diferenciado en el tipo de relacién que
construyen con los usuarios, y por ende en el tipo de participacién que sera posible consolidar.

50 Orrego, 1995; cf. Serrano, 1998.
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1.2 Una matriz analitica de la participacion ciudadana en la gestion publica 5!

La participacion en la administracién o gestion publica puede ser definida como la intervencion de
la sociedad civil en el ejercicio de las funciones de administracion de un servicio pablico. Esta
participacion puede expresarse como:52

Expresion e integracién de las demandas ciudadanas en la consecucién de un interés general;
Incentivo para una gestién publica eficiente y eficaz;

Instrumento de control ciudadano;*

Instrumento para la satisfaccién de necesidades bésicas.

De acuerdo a estos cuatro grandes objetivos de la participacion ciudadana en el ambito de la gestion
publica, cabria preguntarse por la pertinencia de una matriz que capture los contenidos de esta
participacion en una matriz de la participacién construida sobre dos ejes centrales.

Por un lado situamos un eje horizontal relacionado con el grado de influencia que tienen los usuarios
o lacomunidad sobre las politicas publicas y su administracién. Desde este punto de vista, la influencia
va desde una activa participacion en la toma de decisiones, hasta la accién no deliberativa ni decisoria
de participar en politicas y programas cuyos canales y modalidades estan nitidamente predefinidos,
dejando poco espacio para proposiciones y ajustes por parte de los usuarios. Aqui, la participacion
se limita al acceso y uso de los mecanismos que ofrece la oferta pablica.

En el eje vertical encontramos los objetivos de la ciudadania frente al proceso de participacion. En
otros términos: para que le sirve, cudl es el beneficio que les reporta el proceso participativo. Estos
beneficios van desde un extremo, en que redundan en el ejercicio de los propios derechos y el
fortalecimiento del capital social, tejido organizacional y redes sociales; hasta otro extremo, marcado
por un sello instrumental, en el cual el beneficio que se extrae es el bien o servicio que otorga la
politica o programa, el que en definitiva apunta a satisfacer necesidades basicas de las personas
concernidas. A partir de estos dos ejes y sus respectivas coordenadas es posible construir una matriz
y distinguir en ella diferentes modalidades de participacion y articulacién con la administracion
publica.

51 Esta matriz corresponde a una reformulacion de la matriz propuesta por la D.O.S. (1998) y Mideplan-Serrano (1998) para la
participacion en las politicas sociales. Se toman también elementos de Participa (1999).

52 Otros autores plantean otras categorias 0 momentos. Asi por ejemplo, Claudio Orrego distingue 7 niveles de participacion: 1)
Manipulacion: Aqui el objetivo es solamente gestionar el apoyo de la comunidad tomando la "participacion nominal" sélo como
un vehiculo de relaciones pablicas. Ej. comités consultivos meramente formales; 2) Informacion: Proveer informacion sobre
derechos, responsabilidades y opciones puede ser un primer paso importante; 3) Consulta: Invitacion a los ciudadanos a opinar;
4) Representacion, implica algin grado de influencia, principalmente a través de representantes ciudadanos en los rganos
directivos consultivos) de organizaciones comunitarias; 5) Asociacion: Este nivel consiste en la redistribucion del poder mediante
la negociacion entre ciudadanos y autoridades. 6) Poder delegado: Los ciudadanos dominan el proceso de toma de decisiones
o implementacion sobre un programa particular; Control Ciudadano: Los ciudadanos administran el programa o institucion.

53 Flacso, 1998.



/ TIPOS DE PARTICIPACION CIUDADANA EN LA GESTION PUBLICA \
A partir de los objetivos y sus modalidades de acceso

¢PARA QUE?
EXPRESAR Y HACER VALER $US DERECHOS Y DEMANDAS

Participacion decisoria Participacion consultiva

4COMQ? COMO?
PARTICIPA EN TOMA | < UTILIZA
DE DECISIONES LA OFERTA

Participacién ejecutora Participacion instrumental

<PARA QUE?
SATISFACER NECESIDADES BASICAS

\_ /

a. La participacion decisoria

En este cuadrante, el ejercicio de la participacion ciudadana se orienta fundamentalmente a garantizar
que las decisiones tomadas en la administracion publica, no se realicen en funcion de sus propios
intereses sino de los intereses generales definidos politicamente. En este sentido, este cuadrante
corresponde a un tipo de participacion mas cercana a la participacion politica que a objetivos
meramente administrativos.

Asimismo la participacion de las personasy grupos es convocada en la perspectiva de influir respecto
de un tema especifico. A través de un proceso de negociacion entre las partes involucradas se
establecen acuerdos. Estos acuerdos tienen caracter vinculante.

La participacion a este nivel combina la participacién en la toma de decisiones con la expresién de
los derechos y demandas. Es un tipo de participacion en la cual la sociedad civil actta con un sentido
de identidad e intereses propios. A la vez logra proponer temas al Estado, influir directamente en
la toma de decisiones e incrementar su capacidad de negociacién e interlocucién con el sector
publico. En este cuadrante, el sujeto que participa se piensa a si mismo como co-productor y también
velador en relacion a la toma de decisiones de la administracion publica.

En cuanto mecanismo de expresion e integracion de las demandas ciudadanas en la consecucion de
un interés general, el ejercicio de la participacion ciudadana se orienta fundamentalmente a garantizar
que las decisiones tomadas en la administracién puablica no se realicen en funcion de sus propios
intereses sino de los intereses generales definidos politicamente. Diversos autores advierten
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del peligro de una administracion publica que suele arrogarse la decision de un asunto sobre la base
de su mejor conocimiento de ella, transformando asi una cuestion publica en una cuestion de expertos
y especialistas 5*.

Se advierte que la gravedad de este hecho radica en que afecta los fundamentos del régimen
democratico: el principio de soberania nacional como base de voluntad del todo social, del Estado.
Al conocimiento del experto de la administracion es necesario oponer el conocimiento del propio
interesado, situacion que puede y debe hacerse a través de formas de participacion ciudadana en
las diferentes etapas de la gestion administrativa. Si no existe control publico de la discusion no habré
garantia de que ella se resuelva en funcién de los intereses generales.

b.- Participacion consultiva

La participacién ciudadana se plantea como opinion y control de parte de los interesados en el
cumplimiento de los objetivos politicamente definidos por parte de la administracion publica.
Aqui se interceptan la participacion que permite ejercitar los propios derechos y simultaneamente
utilizar la oferta existente, velando por el adecuado cumplimiento de los objetivos y las reglas del
juego preexistentes. Un prerrequisito a esta modalidad de participacion es el acceso a la informacion
por parte del usuario.

A nivel local se visualizan las experiencias tipo cabildos o consultas locales, las que abren espacios
de conversacidn y consulta sobre temas a los que convoca la autoridad.

c.- Participacion ejecutora y administradora

La participacion de los interesados en la gestion publica busca romper el formalismo burocratico
por un tipo de solucion mas directa. Este tipo de intervencion ciudadana incluye desde la participacion
en el diagnostico hasta la ejecucidn y evaluacién de las politicas publicas. Desde esta perspectiva,
se proponen acciones de perfeccionamiento de la descentralizacién en la toma de decisiones regional
y local, simplificacién de tramites, mediciones de productividad, mejoramiento comunicacional,
mejoramiento de los servicios publicos, mejoramiento de los recursos humanos, cumplimiento de
parametros de eficiencia, cobertura y calidad.

La participacién de tipo ejecutora y administradora combina la participacion asociada a la toma de
decisiones en la gestién plblica y la satisfaccién de necesidades basicas. Esta modalidad considera
a los beneficiarios como gestionadores de programas publicos para dar a respuesta a problemas que
los afectan. Supone también que exista liderazgo social e informacion para actuar como interlocutor
de las agencias estatales.

54 F salamanca (1998) sefiala: “El caracter estructural y de alto nivel de tecnificacion de las politicas en la fase de su disefio suele
excluiren su disefio a la comunidad., se espera al menos que la participacion pueda darse en las fases posteriores de implementacion
incorporando la perspectiva y accion de los propios beneficiarios en los estudios de caracter consultivo y de elaboracion de
gia?nésﬁcoy_ éj:d deteccion de satisfaccion , y de evaluacion, de manera de operar en funcion de la incorporacion de la perspectiva

e la comunidad.”



Este tipo de participacion es un incentivo para una gestién publica eficiente y eficaz; ella surge en
relacion a los problemas derivados del formalismo. Esto es, al predominio estricto de una racionalidad
formal que dificulta que la gestion de la administracion obtenga los objetivos perseguidos. Entre las
deficiencias detectadas, se sefialan deficiencias en el personal, en los recursos, en los procedimientos.
Independientemente de la significacion politica que pueda tener el no logro de los objetivos propuestos,
lo cierto es que la falta de eficacia y eficiencia de la administracién publica impacta negativamente
en los intereses de los involucrados.

Como ya sefialabamos, la reforma del Estado se ha orientado a la busqueda de solucion a este tipo
de problemas, entendida a menudo como modernizacion de la gestion burocratica. Desde esta
perspectiva se proponen acciones de perfeccionamiento de la descentralizacién en la toma de
decisiones regional y local, simplificacién de tramites, mediciones de productividad, mejoramiento
comunicacional, mejoramiento de los servicios publicos, mejoramiento de los recursos humanos,
cumplimiento de parametros de eficiencia, cobertura y calidad. La participacion ciudadana, aunque
no siempre ha estado ubicada al centro de esta propuesta modernizadora de la gestién publica,
progresivamente ha adquirido reconocimiento y un mayor rol en el mejoramiento de la administracion.
La busqueda y creacion de instancias que canalicen nuevas formas de participacion es un claro ejemplo
de ello .

En el ambito de las politicas publicas, las propuestas de participacion ciudadana para el mejoramiento
de su eficacia y eficiencia abarcan practicamente todas las etapas del proceso de planificacion. Especial
énfasis adquiere el planteamiento de las demandas de los interesados y usuarios de las respectivas
politicas. Se trata de intereses sociales, que al ser reconocidos como de interés publico, se activan
para ser objeto de las acciones de administracion. Al mismo tiempo, la participacion de los interesados
en la gestion publica busca romper el formalismo burocratico por un tipo de soluciéon mas directa.
Dicha participacion, se extiende tanto a los entes colectivos organizados y agrupaciones coyunturales
y transitorias, como alos individuos particulares que deseen intervenir.

d.- Participacion instrumental

Esta modalidad retne la participacion que tiene por propdsito la satisfaccién de necesidades basicas
y, por ende, la relacion con la administracion publica, interesa solo en cuanto permita acceder a estos
recursos. Este tipo de participacion instrumental utiliza la oferta tal cual viene predefinida desde los
canales institucionales correspondientes. En este tipo de participacion el sujeto actla fundamentalmente
como un usuario-cliente, y en cuanto tal ,no buscara incidir en la gestion publica en tanto obtenga
los resultados deseados.

55 Bafio, 1997, D.O.S., 1998,
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2. Condiciones para avanzar en la participacidon ciudadana en la gestion publica
2.1 Unasociedad civil constituida y democratizada
a. Sociedad civil constituida

El reforzamiento de la democracia representativa exige una transformacion profunda en la sociedad
civil es decir, de los actores sociales que son autdnomos con respecto al Estado y al sistema de
partidos y que ella crezca en fuerza y densidad.

Los espacios abiertos para la participacién ciudadana tendran potencialidad para fortalecer la
gobernabilidad democratica si se dan alo menos dos condiciones: que la sociedad civil goce de una
efectiva autonomia frente al Estado y a los intereses corporativos de los grupos econémicos y los
partidos politicos; que la participacion de la sociedad civil se construya desde una practica democratica
y de base; es decir, desde experiencias con organizaciones solidas y auténomas y no al amparo de
un paternalismo centralista.

El crecimiento, diversificacion y fortalecimiento de la sociedad civil no deberia limitarse a una
dimension simbalica sino que también deberia estar dirigida a la solucion efectiva de los problemas;
lo que plantea la cuestion de la efectiva descentralizacion del poder del Estado.

b. El fortalecimiento de las virtudes civicas

La politica publica depende de decisiones responsables en la vida personal. Lo que el Estado necesita
de la ciudadania no puede ser asegurado por coaccion sino con la cooperaciony la automoderacion
en el ejercicio del poder privado. Una concepcion adecuada de la ciudadania parece requerir, por
lo tanto, un balance de derechos y responsabilidades. El problema consiste entonces, en establecer
los espacios donde se aprenden las virtudes civicas. Los tedricos de la sociedad civil sostienen que
las virtudes civicas son saludables para la democraciay la convivencia, pero agregan que ni el mercado
ni la participacion politica son suficientes para ensefiar esas virtudes, sino que es necesario apelar a
las organizaciones voluntarias de la sociedad civil.

Avanzar efectivamente hacia un “desarrollo con ciudadania”, exige también promover un
reconocimiento social de las organizaciones de la sociedad civil que se expresa en el fomento de
las innovaciones, la participacion y el ejercicio del derecho a la diversidad.

La multiplicidad de necesidades sociales y culturales existentes en el pais, exige que se busquen
respuestas plurales y alianzas entre distintos actores capaces de asociarse e identificarse a partir del
respeto de los espacios y tareas de cada uno. Las organizaciones de la sociedad civil deben fortalecer
su autonomia y poner su creatividad al servicio de una nueva manera de entender lo publico en
cuanto espacio de participacidn ciudadana y de colaboracién entre las instituciones del Estado y de
la ciudadania. Por su parte el Estado debe fomentar las iniciativas de la sociedad civil y las formas
asociativas que emergen de ellas. Para conseguir tales propositos no sélo debe reconocerlas y
valorarlas en general, sino promoverlas a través de politicas que impliquen la transferencia de recursos
ala sociedad civil para que se desarrolle en tanto espacio de expresion ciudadanay como actor clave
de la vida democrética.



Las politicas publicas deben organizarse desde dindmicas participativas en las cuales las comunidades
y organizaciones ejerzan su derecho a participar. En este sentido, las nuevas generaciones de politicas
publicas deben acreditarse con formas reconocidas de control ciudadano en el marco de una cultura
de responsabilidad social aceptada de manera mutua. En esta perspectiva son acciones estratégicas:
la educacion ciudadana, la promocién de los derechos humanos y la lucha contra todo tipo de
discriminacion 8.

c. Habilitacién y financiamiento de los sujetos del control social

Si se trata de crear drganos especificos para el ejercicio del control social, no basta con que su
conformacion sea democratica, asegurando su independencia del Estado. Es indispensable ademas
dotarlo de drganos de suficiente flexibilidad y de canales expeditos de financiamiento como para que
ciudadanos individuales y/o representantes de organizaciones sociales - territoriales y funcionales -
puedan constituirse en sujetos directos del control social. Especialmente relevante es el acceso a
fuentes de financiamiento que posibiliten acceder a asesorias técnicas especializadas en las materias
sujetas a control social.

2.2 Un Estado facilitador
a. Un Estado regulador y contralor 57

Es evidente que no es posible fortalecer la sociedad civil y su participacién legitima y reconocida en
asuntos publicos, sin cuestionar el rol del Estado y su espacio de accion. Reubicar el papel de la
sociedad civil resitta el papel del Estado. Es preciso en este sentido, repensar el rol del Estado, su
estructura y funcionamiento; desarrollar nuevas estrategias de disefio y fiscalizacion de politicas
publicas, acrecentando asi el espacio publico social.

En esta perspectiva, es que se hace necesario conformar alianzas estratégicas entre los organismos
del Estado y las propias organizaciones de la sociedad civil, involucrando a todos los actores
comprometidos e interesados - municipios, universidades, partidos politicos, medios de comunicacion,
etc. para lograr niveles crecientes de dialogo, gestion y evaluacion social de las politicas publicas.

Sin duda se debera enfrentar la tensidn entre la necesidad de promover la participaciony a la vez
controlar la conduccion de la politica, lo cual requiere de una reingenieria fina desde el punto de
vista de la gestién gubernamental.

Desde una perspectiva moderna, resultaria mas eficaz determinar con precision cuales son los
derechos que se quieren asegurar y establecerlos por ley para su correcto cumplimiento, y respecto
de éstos, ser capaz de garantizarlos completamente. Y en el resto, permitir que la iniciativa se regule
a través de la entrega de fondos para fines precisos y por ultimo, dejar un espacio para la libre
iniciativa y construccion ciudadana.

56 Consejo Ciudadano, 2000.

57 se recogen las propuestas contenidas en el Informe del Consejo Ciudadano para el Desarrollo de la Sociedad Civil, 2000.
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Lo anterior permite establecer claramente tres areas de trabajo diferentes:

i) garantia del cumplimiento de los derechos ciudadanos establecidos en los cuerpos legales; ii) la
ejecucion de los programas y politicas publicas normados a través de mecanismos de financiamiento;
iii) y el espacio de participacion y fortalecimiento de ciudadania, en dénde se construye pais con
fondos publicos y privados.

Para cumplir un rol de este tipo se requiere un Estado que aunque sea pequefio, tenga capacidad
de proponer objetivos sociales, dirigir su materializacion, evaluar permanentemente su logro,
mantener una informacién completa, actualizada y transparente acerca de los resultados obtenidos
y en base a ello, corregir imperfecciones, reforzar areas, madificar instrumentos. Un Estado flexible,
con sistemas de comunicaciones y toma de decisiones agiles que superen las innumerables trabas
burocraticas.

En sintesis, el Estado deberia;

Asumir una funcién articuladora que permita de manera modernay flexible construir grandes acuerdos
entre los diversos actores sociales, tendiendo ala conformaciéon de redes.

Cumplir su rol regulador, como la capacidad de ordenar, articular y equilibrar, en funcién del bien
comun, los intereses de los distintos sectores con acuerdos institucionales estables que permitan a
éstos actuar con autonomia y reglas claras, sin que se produzcan desequilibrios en favor de algunos
y desmedro de otros, resguardando principalmente los intereses de aquellos que tienen menos
poder de negociacion social.

Crear crecientes espacios concretos de participacion ciudadana, con traspaso real de poder para
que ésta asuma efectivamente las responsabilidades propias de la vida en la sociedad.

b. Cultura funcionaria y transformacion del Estado

La modernizacién del Estado supone también un esfuerzo de profesionalizacion y mejoria de sus
recursos humanos que se exprese en capacitacion, incentivos y remuneraciones adecuadas y mejorar
el sistema publico de inversidn social, para cumplir mejor su rol de “garante de la equidad”. Para
ello parece central promover la formacion de los funcionarios publicos en una cultura de participacion
ciudadana y superar el fuerte peso de la tradicidn sectorial y centralista que dificulta la gestion
coordinada del sector publico en sus diferentes niveles (ministerio, region, municipio), y la resistencia
a abrir espacios para la participacion ciudadana en la toma de decisiones. Ello supone pasar de la
accion sectorial aislada a la integracion organizacional y pasar de una cultura de “feudos burocraticos”
a una “cultura de redes organizacionales”. La modernizacion del Estado debe “ciudadanizar” su
gestién de las politicas publicas. Diversos organismos y procesos actualmente gestionados por el
Estado “hacia adentro” en funcion de criterios definidos por la burocracia publica, deben ser abiertos
a la participacion ciudadana efectiva. Pero también en la gestion de las diversas politicas publicas
debe considerarse la participacion ciudadana directa. Todo ello supone un cambio significativo de
mentalidades y de la cultura funcionaria 8.

58 Consejo Ciudadano para el Desarrollo de la Sociedad Civil, 2001.



c. Un Estado descentralizado / desterritorializado

La descentralizacion de funciones, responsabilidades, y recursos, hacia los niveles mas cercanos a
la ciudadania, aparece como una via de renovacién organizacional del Estado tradicional de mdltiples
virtudes. La descentralizacion contribuye a crear también condiciones mas propicias para la participacion
de la ciudadania en los programas sociales, y mayor viabilidad para que efectivamente pueda haber
un control social de los mismos.

Sin embargo, la experiencia indica que todas estas virtudes pueden no darse si no se atiende a ciertos
riesgos inherentes a los procesos de descentralizacién. Los municipios presentan en muchos casos
marcadas asimetrias entre ellos. Si en los procesos de transferencia de recursos no se toman medidas
de reequilibrio regional, haciendo discriminacién positiva hacia los mas débiles, la descentralizacién
puede llegar a empeorar la situacién relativa previa. El poder central tiene que garantizar condiciones
de equidad. Delegar atribuciones impositivas por ejemplo, para financiar salud o educacién, puede
tener resultados muy distintos segun las capacidades contributivas reales existentes en los diversos
tipos de municipios.

Asimismao, los niveles de polarizacion social hacia el interior de las regiones y los municipios, sefialan
gue si no se logran condiciones democratizantes, lo méas probable es que la descentralizacion sea
“copada” por dichas minorias a favor de sus propios intereses. Otro problema es el grado de fortaleza
real de los municipios para gestionar y ejecutar politicas y programas. No basta la buena voluntad
descentralizante del poder central, y las intenciones de los alcaldes. Es necesario hacer un trabajo
de “institutional building” social a nivel municipal, y desde ya capacitar recursos humanos locales
para manejar los programas 5°.

Como sefiala la CEPAL (1999), la descentralizacién ofrece tedricamente ventajas derivadas de una
provision local de servicios que fomenta una mayor responsabilidad y un mejor control por parte
de los usuarios y de las respectivas comunidades lo que puede traducirse en una gestion social mas
eficaz. Sin embargo, la disparidad de ingresos y disponibilidad de capital humano al interior de los
paises, puede llevar a que este traspaso de responsabilidades sociales pueda tener serio impacto en
términos de equidad territorial.

Especial atencion debiera prestarse al desarrollo de la sociedad civil en el &mbito comunal. El &mbito
comunal, muy vinculado al municipio, representa una instancia privilegiada para avanzar hacia una
nueva institucionalidad publica centrada en la participacion y la cooperacion. De hecho, el actual
marco juridico que regula la institucionalidad municipal, especialmente a partir de las recientes
modificaciones de la legislacion pertinente, resulta especialmente propicio para avanzar en nuevos
estilos de gestion basados en la participacion ciudadana sustantiva y la cooperacion publico-privada.

Al respecto, cabe sefialar que las politicas adoptadas para la modernizacién de la gestion municipal
han tendido a privilegiar el &mbito interno -modernizacion hacia adentro-, descuidando la generacién
de competencias y habilidades municipales para trabajar con las organizaciones de la sociedad civil
de manera estratégica y cooperativa en los diferentes ambitos del desarrollo local, incorporando
ademas una articulacién virtuosa con el sector privado comunal.

59 Kiiksberg, 2000.
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No obstante lo anterior, las organizaciones de la sociedad civil han demostrado amplias capacidades
de disefiar e implementar iniciativas de desarrollo sustentable y de operar técnicamente en sus
ambitos y territorios de accion con una sélida propuesta de intervencién, asegurando la participacién
efectiva de las personas y comunidades afectadas por problemas sociales y ambientales, asi como
creando un capital de confianza y cooperacion publico-privada para el desarrollo, a nivel regional y
local.

Sin embargo, para desplegar sus potencialidades y capacidades de inversion en capital social, su
accionar debe articularse de manera sostenida con los actores publicos mas cercanos a la gente, entre
los que destacan claramente los municipios. En este contexto y para desarrollar mecanismos
de participacion de la sociedad civil en la gestion publica local, se propone €0,

Definir agendas de responsabilidad publica locales, en cabildos periddicos y potenciar la
participacion de la sociedad civil local en los espacios de toma de decisiones, especialmente en
los que se deciden los recursos para el desarrollo comunal.

Crear un Registro Publico Municipal de Organizaciones y ONGs, que permita informacion expedita
para todos los actores comunales.

Replicar las experiencias positivas desarrolladas a nivel comunal, las que deben ser recogidas y
difundidas lo mas ampliamente posible. Entre ellas se cuentan, entre otras, las experiencias
exitosas realizadas por municipios y innovaciones democratizadoras realizadas por diversas
organizaciones de la sociedad civil.

d. La transparencia en la gestion publica

Un Estado inteligente debe emplear todas las estrategias para que la transparencia pueda ser efectiva.
Entre ellas, en primer lugar corresponde desarrollar una gran tarea formativa. Se deben crear espacios
sistematicos para discutir el problema en todos los marcos de educacion de funcionarios publicos,
y establecer claros codigos de ética que deben implementarse rigurosamente. Por otra parte es
necesario hacer transparente para la ciudadania toda la accién del Estado en el campo de la gestién
publica. La informacion al respecto debe ser plena, permanente y totalmente accesible. Los propdsitos
de los programas, los recursos que van a utilizar, sus fuentes de financiamiento, y los procesos de
ejecucion deben ser informacion tan accesible como cualquier informacién administrativa elemental.
Allf, lainformética e Internet podrian realizar valiosos aportes. Al mismo tiempo deben crearse canales
por los que el control social de la gestion publica pueda hacerse sentir. Todo el sistema debe contener
asimismo instancias punitivas claras y bien garantizadas. Hay que convertir a la falta de transparencia
y la corrupcion en una accién muy dificil por el permanente control de los sistemas preventivos
establecidos y de la ciudadania misma 61,

e. La disposicién de recursos para la participacién
La existencia de sanciones expresas, asi como la formalizacion de las denuncias y de sus destinatarios

en el seno del Estado, parece ser una condicién necesaria para la eficacia del control social
institucionalizado. En este marco, un modelo altamente formalizado - (como el boliviano) - constituiria

60 Consejo Ciudadano, 2000.
61 Kliksberg, 2000.



una garantia para forzar la observancia de la administracién, en tanto supone el establecimiento
expreso de latrayectoria de las denuncias y la especificacion del tipo de sanciones a las que se puede
hacer acreedora la administracion publica. Sin embargo, si bien la disposicidon de recursos es importante
para lograr que el control social sobre las agencias estatales se realice, ante un disefio inapropiado
la utilizacion de tales recursos puede imponer altos costos sociales, en vez de sanciones a los
responsables de las infracciones.

La préactica del control social institucionalizado muestra que el caracter de los recursos disponibles
es de fundamental importancia. Cuando los recursos puestos a disposicion del control social son sélo
indirectos, en la medida que dependen de la independencia y fuerza de la institucionalidad contralora
y judicial, suele tornarse altamente vulnerable la accountability societal. Por eso, més que crear
organos de control social, es conveniente proveer a la sociedad tanto de recursos que pueda utilizar
directamente y construir vias que permitan forzar la actuacién de la propia institucionalidad contralora
del Estado.

La ciudadania puede actuar como sujeto directo de control con una relativa independencia de la
eficacia del control estatal si dispone a lo menos de los siguientes recursos: derecho a la revocatoria
de mandato o remocién de autoridades no electas; recursos administrativos; y acciones de interés
publico. Estos son instrumentos de la accountability societal que ademas de dotarla de mayor
autonomia crean condiciones basicas para que ella se convierta en un derecho exigible no solo por
los organismos de la sociedad civil especializada en la vigilancia de las agencias estatales, sino por los
ciudadanos comunes sin que necesariamente retnan la condicién de su organizacién.

f. Nuevos ambitos de participacion

La participacion social en el ambito de las politicas sociales parece estar ganada; al menos nadie
discute la centralidad que ocupa la participacion ciudadana en la construccidon de procesos de
fortalecimiento del capital social y empoderamiento, en especial de los mas pobres.
Sin embargo, laampliacion efectiva de la ciudadania exige también la ampliacién de los &mbitos donde
ella pueda participar, decidir, controlar. En otros términos, la democratizacion de esta sociedad exige
también democratizar los ambitos de decision publica. Sea salud, economia, medio ambiente... lo
cierto es que la participacion ciudadana debe permear todos los &mbitos de la vida social. Sin embargo,
si la participacion ciudadana no se abre al ambito de las decisiones econdmicas y laborales, ella
guedara irremediablemente relegada a una baja capacidad de ingerencia en relacién a las dinamicas
propias al mercado.

2.3 Un Régimen Politico Demaocratico
a. Un nuevo trato sociedad civil y Estado ©2
Redefinir lo pdblico como un ambito en el cual se procesan nuevos contratos para sustentar la accion

del Estado y la ciudadania de manera legitima e innovadora, implica ampliar y perfeccionar los
mecanismos de participacion ciudadana, establecer canales de expresion democratica directa y

62 Kjiksberg, 2000.
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reconocer la facultad y los derechos que tienen las organizaciones ciudadanas para fiscalizar y pedir
cuentas al gobierno en el cumplimiento de sus tareas, de sus compromisos y de sus resultados.

El reconocimiento y valoracion publica de la importancia de las organizaciones de la sociedad civil
en el pais, consolidando su rol pablico y estratégico, requiere contar con estrategias de visibilidad y
proyeccion de su trabajo, en un esquema de cooperacion con otros actores publicos y privados, que
les permita ejercer un liderazgo publico sobre sus logros y propuestas.

Se propone asf, llevar adelanten un didlogo proactivo entre el Estado y las principales expresiones
organizadas de la sociedad civil, considerando los siguientes cuatro ejes estratégicos®s.

Generacién de un marco juridico e institucional para el fortalecimiento de la sociedad civil, la
participacion ciudadanay la cooperacion publico privada.

Modificacion sustantiva de las politicas y la institucionalidad publica para el fortalecimiento de la
sociedad civil, la participacion ciudadana y la cooperacion publico-privada.

Movilizacidn, articulacion y uso transparente (accountability) de financiamiento y recursos para
el fortalecimiento de la sociedad civil, tanto publicos como privados.

Reconocimiento publico y visibilizacion del aporte de la sociedad civil al proceso de desarrollo
del pais, desde un punto de vista comunicacional y cultural (reconocimiento y valorizacion de
lo “privado con fines publicos” y de lo “publico no estatal”).

b. Agendas de responsabilidad publica compartida%

La basqueda de relaciones equitativas entre Estado, sociedad civil y mercado y el establecimiento
de metas comunes basadas en el interés publico, en el logro de una democracia participativa y un
desarrollo mas sustentable deben concretarse en agendas de responsabilidad publica compartida,
que organicen y prioricen la cooperacion Estado - sociedad civil, con una vision estratégica de futuro
compartida por los actores involucrados, a nivel nacional, sectorial, regional o local.

Entre los posibles resultados de este tipo de didlogo se cuenta el fortalecimiento de la practica
democréatica, mayor transparencia en la conduccién publica, mayor precision en la entrega de
programas sociales, y nuevos tipos de alianzas e iniciativas intersectoriales.

La definicién de agendas de responsabilidad publica considera la transferencia de capacidad decisional
sobre los recursos publicos en el &mbito social: supone la discusién del contenido de las politicas y
que el gobierno esté obligado a consultar y dar participacion en la toma de decisiones. Para ello se
propone:

Disefiar una institucionalidad especifica que permita definir las formas de instalacion de las agendas
de responsabilidad publica, su periodicidad y las formas de convocatoria, las cuales deben incluir
la iniciativa de la propia sociedad civil.

Incorporar “buenas y nuevas practicas” en las diferentes areas de desarrollo, las que pueden
constituir un referente significativo para la definicion de propuestas y estrategias de cooperacion
publico-privada.

63 ENacional para la Superacion de la Pobreza y Fondo de las Américas, 2000.

64 Consejo Ciudadano, 2000.



Establecer puentes para el didlogo, el disefio y la reforma de politicas, asi como para la cooperacion
de largo plazo entre gobierno, sector privado y sociedad civil.

Generar las agendas de responsabilidad pablica, considerando los instrumentos de planificacion
publica existentes, tanto territoriales como sectoriales (estrategias de desarrollo regional,
PLADECOs, planos reguladores intercomunales;estrategias de desarrollo productivo, planes
sociales sectoriales o transversales, planes ambientales, etc.)

Implementar pactos territoriales de una o varias comunas para la definicién de estas agendas.

c. Un Estado - Red

La experiencia internacional muestra una tendencia creciente a la conformacion de redes de
organismos gubernamentales de distinto nivel, articuladas a estructuras no gubernamentales. Para
cada problema y para cada ambito de decision se produce asi una configuracion distinta -Estado-
Red, que funciona mediante la interaccion de sus distintos componentes, creando nuevas modalidades
de gestion abiertas y articuladas con organismos de la sociedad civil .

La construccion de redes intersociales debiera orientarse a la resolucion de problemas sociales
concretos. En ellas, la politica publica debe desempefiar un enérgico rol como convocante de la red,
punto de empuje continuo de la misma, y actor relevante de ella. Pero debe tratar activamente de
aglutinar en la red a diversos actores. La sociedad civil puede dar contribuciones de gran valor a los
problemas sociales y de gestion publica. Las ONG por ejemplo, constituidas para trabajar en el
campo social pueden aportar ideas, recursos humanos y recursos financieros invaluables al
perfeccionamiento de la gestion publica, y en especial a la incorporacion virtuosa de la participacion
ciudadana.

Las redes son un tramado complejo, ellas suponen diversos actores con experiencias diferentes,
lenguajes distintos, poca practica de trabajar unos con otros y prejuicios mutuos. Para montarlas y
hacerlas funcionar se requiere un Estado social inteligente que desarrolle habilidades de concertacion,
de negociacion, de planteamiento conjunto, de crear disefios organizativos agiles y abiertos 68,

d. El control social 7

Nadie pareciera dudar de la importancia de la accountability societal para optimizar el funcionamiento
del aparato estatal. Es cierto que nuestras instituciones no contienen mecanismos expresos que
pudieran permitir a los ciudadanos sancionar directamente las acciones ilegales de la administracion
publica. Sin embargo, de alli no necesariamente se puede inferir que el control ciudadano sobre ella
sélo puede ser indirecto, a través de lo politico.

Si por control social se entiende cualquier intento de involucramiento ciudadano en las acciones o
decisiones de los entes publicos con miras a la expresion y defensa de intereses sociales , tan expresivo
de él podria ser la intervencion de sujetos sociales en los directorios de entes publicos como la

65 Consejo Ciudadano, 2000.
66 Kiiksberg, 2000.
67 cunill, 2000.
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funcién de denuncia que ejercen organizaciones sociales sobre el aparato del Estado. Uno supone
sin embargo, una relacion constitutiva con el Estado y la politica; y el otro, admite sélo una relacién
regulativa respecto de ambos.

Para los tedricos de la democracia deliberativa no basta con desarrollar una relacién sélo regulativa
con el aparato estatal, seria indispensable ademas que la influencia social se expresara de otras
formas. Habermas (1990) sostiene que la Unica manera de influir sobre el “poder administrativo”
es oponiendo el “poder comunicativo”; es decir, con la formacion espontanea de opinidn en espacios
publicos auténomos. Ocupan tales espacios las asociaciones voluntarias especializadas en tematizar
preocupaciones sociales. La pregunta que se plantea es si no cabria también pensar en una influencia
directa de la sociedad sobre el Estado, tanto plasmada en instancias de mediacion ubicadas en la
propia institucionalidad estatal como ejercida a través de una politica de inclusién de nuevos actores
politicos en sus instancias de decision.

Cunill (2000) concluye que no solo es posible una influencia tanto indirecta como directa del aparato
estatal, sino ademas un control ex-ante y ex-post referido a los resultados de la accién administrativa.
Apoya estanocion del control social, una vision amplia de la accountability misma. La accountability
de un actor existe de hecho, cuando éste se obliga a informar acerca de sus acciones y sus decisiones
no solo pasadas sino también futuras, a justificarlas y a sufrir un castigo en caso de eventuales malas
conductas.

Tres parecen ser las condiciones para el ejercicio del control social: la disposicion de recursos
sancionadores para su ejercicio ; el derecho ala informacion y los espacios de discusién y la habilitacion
de los sujetos del control social.

e. Informacién y espacios de discusion garantizados

No se habra realmente avanzado en el control social si la informacién sobre los actos gubernamentales
y sus razones esta restringida o si el despliegue de la informacién queda sujeta a la discrecionalidad
del propio aparato del Estado.

La disposicion de la informacién constituye la condicion basica de la accountability societal. En el
extremo, podria obviarse tanto la institucionalizacion del control social como la propia consagracion
de recursos de control, pero, de existir la posibilidad del escrutinio publico ain pueden operar el
control social ex-post y ex-ante. La transparencia sobre los actos de gobierno al crear oportunidades
para la formacion democratica de opinidn publica posibilita que la sociedad, sea apelando a los
medios de comunicacion e incluso a las movilizaciones, al menos ejerza un control ex-post sobre
el aparato del Estado, bajo la forma de la presién social. La apertura de la informacion cuando las
decisiones y politicas se forman, abre por su parte, las oportunidades a la deliberacion publicay, por
tanto, al control ex-ante de parte de la sociedad.

Para que exista el acceso a lainformacidén en el momento en que cualquier individuo u organizacion
social la estime necesaria, debe existir siempre la disponibilidad de informacion. De alli laimportancia
que sea asegurado juridicamente el derecho a la informacion y que las decisiones acerca de la
revelacion de la informacion publica sean materia legal. Sélo a través de la ley puede crearse un



derecho de apelacién toda vez que el derecho de acceso a la informacién sea lesionado. Ademas,
solo laley puede asegurar que el ejercicio de ambos derechos no queden sujetos a la discrecionalidad
de los agentes publicos.

Asimismo, una condicién basica para el ejercicio del control social es la recuperacién de un modelo
de formacion de las politicas y decisiones publicas que sea discursivo. La posibilidad de una interaccién
politica racionalizada comunicativamente, junto con el pluralismo en la representacion social, le dan
una direccionalidad precisa a la constitucion de arenas publicas de mediacién entre las esferas estatal
y la social; haciendo a su vez posible que el control social no sélo se concentre en los resultados de
la accion administrativa, sino en la formacion de las decisiones. Condicién esta que al menos es
insoslayable cuando la falta de claridad o conflictividad de los objetivos, no permite acordar los
resultados, tornando poco viable la accountability por resultado. En el minimo de los casos, la
publicidad en la elaboracién de las decisiones politicas, puede potencialmente vincular el poder a la
justificacién comunicativa ©e.

En términos mas precisos, asegurar la creacion de espaciosy mecanismos de dialogo y cooperacion
institucionalizados Estado - sociedad civil, que aseguren la participacién de sus organizaciones en los
diversos niveles de la gestion publica, debiera contemplar al menos:

Implementar un mecanismo que permita que la sociedad civil conozca las propuestas de politicas
publicas a nivel nacional y municipal anualmente y que establezca un procedimiento de tiempos
de consulta, es decir, donde las organizaciones -a traves de las redes teméticas- puedan manifestar
su opinion, como una forma de hacer efectiva la participacion ciudadana en la definicion de las
politicas publicas.

Crear y consolidar espacios institucionalizados de dialogo y participacién social en los procesos
de toma de decisiones del Estado, para formular, implementar y evaluar las politicas que afectan
directamente a los ciudadanos, tanto tematicas como territoriales, a nivel nacional, regional y
local, de acuerdo a los criterios de modernizacién del Estado que se han establecido en las
consideraciones preliminares®®.

68 Cunill, 2000.

69 Agf, por ejemplo, en el debate sobre la conduccion de or?amsmos como el Servicio Nacional del Consumidor deben participar
los consumidores organizados y en el Servicio Nacional de [a Mujer las mujeres. Esto es valido también para los niveles regionales
Y localesde la institucionalidad. Pero también en la gestion de las diversas politicas debe considerarse la participacion ciudadana:
a confeccion del presupuesto (municipal y nacional), las estrategias de desarrollo (regionales y locales), las prioridades de
diversas politicas, etc. Un buen ejemplo de la viabilidad de esta modalidad es la convocatoria que se realizd con motivo de las
reformas al servicio militar obligatorio. Consejo Ciudadano, 2000.
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Las discusiones en torno a la participacion ciudadana indican que la participacion y la ciudadania, tal
como ellas fueron vividas por nuestra sociedad estan sufriendo profundas transformaciones tanto
en Chile como en el resto de América Latina. En el caso especifico de Chile, el largo periodo de
autoritarismo y los diez afios de transicién a la democracia, asi como los ajustes y reformas
socioecondmicas del modelo de desarrollo han significado un profundo cambio en las relaciones
entre Estado, sistema de representacion y sociedad civil.

La nocion misma de participacién se modifica en la medida que el ejercicio de las antiguas y nuevas
formas de ciudadaniay la formacion de identidad no siempre pasan ahora por la afirmacion de sujetos
y acciones colectivas publicas.

Desde distintos enfoques y estudios, se coincide que en Chile estas nuevas formas de participacion
no logran proponer un mapa de interpretacion que restaure confianzas y genere campos de
interpretacién que permitan a las personas imaginarse, con grados altos de confiabilidad, que pueden
esperar del Estado, que pueden esperar del mercado y que pueden esperar de ellos mismos’©.

El Estado era depositario de expectativas y atribuciones que han dejado de tener asidero en la realidad:
ya no representa la principal fuente de creacion de oportunidades, ni es el destinatario privilegiado
de las demandas sociales. Lo cierto es que en Chile no se ha actualizado una cultura de derechos
ciudadanos en la cual el Estado cumpla un rol especifico, adecuado a las nuevas formas de organizacién
social, y distinto, por lo tanto, al que tenia en el pasado como dotador y garante de ciudadania. En
la carencia de un patrén cultural (y también conceptual) adecuado al nuevo rol del Estado, éste es
considerado como una versién empobrecida del antiguo modelo™.

Frente al surgimiento de nuevas demandas sociales el Estado hoy tiene un poder de decision limitado.
Los espacios en los cuales pueden resolverse los asuntos de interés pablico se diversifican de modo
que el ejercicio del poder se hace menos visible generandose la sensacion de estar a merced de
poderes ocultos frente a los cuales la posibilidad de réplica (voz) es remota. No obstante, las personas
siguen depositando parte de sus esperanzas en esta institucion en términos de determinadas garantias
ciudadanas en materia social. Aunque se valora el esfuerzo individual y las oportunidades que puede
generar el mercado, perduran tendencias que ven al Estado como un agente que puede otorgar
garantias y aminorar la incertidumbre?2,

Superar el desencanto pasa por construir la buena sociedad y el buen gobierno buscando una
articulacion virtuosa entre individualismo y solidaridad a través de la generacion de nuevas formas
de accion colectiva, pero también profundizando y reinventando el compromiso ciudadano en las
politicas publicas?. Sin embargo, no es posible tampoco fortalecer la sociedad civil y su participacion

70 Toha, 1997; Campero , PNUD, 1998, 1999.
"110ha, 1997.

72 Serrano, 1998.

73 Lechner, 1998.
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legitima y reconocida en asuntos publicos, sin cuestionar el rol del Estado y su espacio de accion,
asumiendo que lo publico y lo estatal no son sinénimos, sino méas bien complementarittos. El
fortalecimiento de la sociedad civil y la redefinicion del rol del Estado estan intrinsecamente ligados.
Reubicar el papel de la sociedad civil obliga necesariamente a resituar el papel del Estado’4.

Los factores antes sefialados apuntan a mostrar que no sélo se tensionan los valores que deberian
implementarse en una democracia representativa, en cuanto forma de constitucion de la voluntad
nacional, sino que el funcionamiento del régimen politico se ve sobrepasado, generando problemas
de orientacion politica y gobernabilidad.

La participacion ciudadana, entendida como la superacion del déficit de ciudadania, no sélo es un
valor en si mismo, sino que también contribuye a la consolidacion democratica al controlar y limitar
el poder del Estado; estimula el compromiso de los miembros de lacomunidad en el procesamiento
y solucién de las demandas sociales; desarrolla una cultura democréatica de tolerancia; y por dltimo,
genera canales para articular intereses y enriquecer los flujos de informacion.

El problema que se presenta entonces, es el repensar la configuracién de actores. Hoy no cabe
esperar que el Estado sea un agente unificador para la vida de la sociedad y la diversidad de sus
actores. Pero si el Estado no interviene para crear espacios e instituciones donde los actores puedan
actuar autbnomamente, éstos estaran ausentes y la crisis de representacion no terminara.

En un contexto de fuerte expansion y diversificacion de la ciudadania asi como de crisis de la
democracia representativa, la discusion respecto a los alcances y los limites de la participacién
adquieren toda su vigencia. La profundizacién de la democracia exige hoy dia considerar el poder
no solo como un atributo de los gobiernos, sino también de la sociedad civil y los mercados. Ello
supone entonces enfatizar las dimensiones politicas del gobierno por sobre las condiciones
administrativas y técnicas.

En este sentido, aun cuando la necesidad de modernizar el Estado sustentada en las dificultades de
las estructuras publicas para adaptarse a los cambios que el pais aceleradamente esta viviendo, es
evidente, la pregunta que prevalece es si esta institucionalidad y proceso contribuye efectivamente
al desafio del fortalecimiento de instancias auténomas de la sociedad civil y de los derechos ciudadanos.
Sin duda, la reforma del Estado debiera evitar el mero propésito instrumental o administrativo que
responde a la demanda exclusiva de efectividad sin reconocer la complejidad inherente a la articulacion
Estado - Sociedad.

La débil participacidn ciudadana en la actual gestion publica, deja en evidencia que la vinculacién
virtuosa entre modernizacién y ciudadanos ain debe ser construida. Las condiciones para que ello
ocurra suponen: una sociedad civil que avance hacia su constitucion y progresiva democratizacion;
un Estado facilitador que garantize espacios publicos para el ejercicio de una ciudadania activa; y un
régimen politico que vele por el fortalecimiento y profundizacion de la democracia y el cumplimiento
de los derechos ciudadanos.

74 Consejo ciudadano, 2000.
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