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EstADO ACTUAL Y DESAFIOS PARA LA
INSTITUCIONALIZACION DE LA PARTICIPACION
CrupADANA EN CHILE

Gonzalo Delamaza?

La escasa participacién directa de los ciudadanos en las democracias
modernas, el debilitamiento de los mecanismos de representacién tra-
dicionales en términos de su capacidad de involucrar a los ciudadanos,
la complejidad y tecnificacién del proceso de toma de decisiones, y el
predominio de las concepciones elitistas y solo delegativas en las demo-
cracias en América Latina (Avritzer, 2002), son factores determinantes
que impulsan la necesidad de fortalecer la “dimensién participativa de
la democracia” (PNUD, 2004).

En Chile el tema se plantea con relativo entusiasmo pero con menos frutos
concretos, desde fines de los afios noventa, generdndose diversas politi-
cas publicas, programas, iniciativas legales y convocatorias amplias para
abordar el tema (Gentes, 2004; Espinoza, 2004; Delamaza, 2005; Serrano,
1998; Ferndndez y Ordéiiez, 2007; Mas Voces, 2005; Gerber, 2007). A partir
del diagnéstico y andlisis de este “experimentalismo democréatico” (Nun
2002) de la participacion, surge el presente articulo, que tiene el afan de
describir los tipos de participacién de los que se habla cuando se habla de
participacion, las categorias con que puede ser analizado el concepto y la
situacién chilena respecto al tema. En la seccién final presentamos criterios
y propuestas concretas para avanzar en este camino en nuestro pais.

El debate sobre participacién ciudadana, ;todos de acuerdo?

Durante los afios noventa la participacién ciudadana parecia ser una idea
“politicamente correcta”: todos parecian apoyarla y nombrarla como algo
positivo. Como ocurre con este tipo de conceptos, nadie se ocupaba de

2 Socitlogo, D.E.A. por la Escuela de Altos Estudios en Ciencias Sociales, Paris y estudios doctorales
en la Universidad de Leiden Holanda. Investigador de la Universidad de Los Lagos, Director del
Programa Ciudadania y Gesti6n Publica. (gdelamaza@innovacionciudadana.cl).
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aclarar bien su significado, de tal manera que la participacién daba “para
unbarrido y un fregado”. Pero, mas importante atin, el supuesto implicito
de ese amplio consenso era que su afirmacién no comprometia ningin
Famblo concreto en las orientaciones y practicas del proceso politico e
institucional. Estar de acuerdo no tenia consecuencias précticas.

La situacién Icamb'ié en 2006, con la apertura -y rapida clausura— del
dgbatg sobre “gobierno ciudadano”, realizado con la “revolucién de los
pingiiinos” como telén de fondo. Ese debate permitié ver que el consen-
so no era tal, cuando se trataba de poner en préctica transformaciones
concretas. Sin duda este es un paso adelante, necesario, para abordar los
desafios de la profundizacién democratica, en los cuales evidentemente
no todos estan de acuerdo. En el entrecruce entre el debate conceptual
y la opinién politica, es posible atender a diversos argumentos criticos
respecto de la posibilidad de introducir mecanismos institucionales de
participacién ciudadana.

Las I?rir}cipales vertientes de critica, pueden sistematizarse en tres: a)
Las limitaciones propias de los espacios de participacién: Se cuestiona
la formacién de “elites participativas” en el nivel local, las que hacen
predominar finalmente los intereses de los grupos organizados por sobre
los no organizados, y por tanto situaciones de “captura de los espacios
puiblicos”; b) Las exigencias de racionalidad de las politicas ptublicas

frente a la “racionalidad limitada” de la ciudadania: Se cuestiona le;
‘alta de conocimiento técnico de los ciudadanos /as, la dispersién de sus
lemandas, las dificultades de gestién, y la pérdida de eficiencia y mayor
zasto de recursos en la obtencién de soluciones; c) el debilitamiento de
a dem9cracia representativa. Se cuestiona el que la participacién ciuda-
lana directa pueda provocar un proceso de informalizacién de la politica

u establecer canales alternos no institucionalizados de mediacién, con ei
:onsecuente debilitamiento de los partidos politicos, y conflictos ;:on las
nstancias surgidas desde elecciones populares.?

:.l’propio Estado frente al tema de la participacién, no tiene una posi-
i6n hgmogenga. Diferentes “capas geoldgicas” del Estado y centros de
niciativa politica pertenecientes a él, expresan distintas orientaciones,

Ver, entre ot.ros, los siguientes trabajos: Canto, 2005; Bebbington, Delamaza y Villar, 2005; Pefia
2006; Boenninger, 2007; Arriagada, 2007. Una sistematizacién de los argumentos en pro y contra

Z O%e\;;ﬁcipacién en: Delamaza y Lauzén, 2008. Un debate sobre lo que esta en juego en Ferndndez
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rogramas, objetivos y estrategias, que muchas veces se contraponen
entre si (Delamaza, 2005; Dowbor, 2000). En el ejecutivo, por ejemplo,
es necesario diferenciar los nicleos estratégicos (Presidencia, Interior y
Hacienda), de los de la sectorialidad social tradicional (ministerios socia-
les) y los programas innovadores (MIDEPLAN principalmente), que no
mantienen iniciativas coherentes entre si. Tampoco se da una situacion
articulada entre los niveles de la institucionalidad, siendo especialmente
débil el nivel regional (no cuenta con estructuras de participacién) y con
un disefio muy limitado el &mbito municipal, como lo muestran las escasas
evaluaciones al respecto (SUBDERE, 2004; Mas Voces, 2005).4

Incluso las politicas de modernizaci6n del Estado aplicadas en Chile, re-
sultan poco claras al respecto, pues si bien sus objetivos centrales fueron
desde el inicio “hacer mas eficientes los servicios puiblicos y fortalecer la
democracia por medio de una gestion publica participativa” (Comité de
Modernizacién, 2000:16), en la practica el énfasis ha sido dado a la eficien-
cia y no a la participacion, asumiendo la modernizacién del Estado un
enfoque “gerencialista”, a la par de los altos rangos de discrecionalidad
y de autonomia que han ganado sus elites tecno-burocraticas.® Esta situa-
cién recién comienza a cambiar, y a girar hacia la participacion, aunque
en forma muy paulatina y con alcances ain incipientes, a partir del afio
2002 (Montecinos, 2007: 329).

La tradicién historica chilena, su cultura politica y sus practicas estatales,
tampoco ofrecen modelos ttiles a los desafios actuales de la participacion
ciudadana. El Estado unitario, centralizado y dividido sectorialmente;
el sistema politico presidencialista (reforzado por el binominalismo),
junto al impacto de las reformas institucionales neoliberales (muchas
de las cuales no han sido modificadas con posterioridad a 1990), crean
condiciones desfavorables para la participacién. La tradicion de “ilumi-
nismo democratico” del Estado chileno hace que privilegie el cambio y
las reformas “desde arriba” y con “sentido nacional”, antes que aquellas
dirigidas “desde abajo” y que contengan algun tipo de “ethos local”
(Salazar y Pinto, 2000).

4 Un andlisis de las diferentes politicas y orientaciones hacia la participacién de la sociedad civil entre
las agencias de politica social desde 1990, distingue entre agencias y politicas tradicionales (salud,
educaci6n, vivienda); innovadoras (SERNAM, MIDEPLAN, CONADI) y responsables directas de
la politica de fortalecimiento de la sociedad civil (DOS) (Delamaza, 2005).

5  Sobre tecnocracia y politica, ver Silva, 2006. También, BID, 2006.



e v e w e wmEa Aeee A TS AAMCE PTET TS

Sin embargo, y mas alla del debate tedrico e histérico-cultural, han surgi-
do en Chile y Latinoamérica, una multitud de experiencias que permiten
realizar también un debate empirico sobre democracia participativa,
directa y sus instrumentos de gestién. Entre estas experiencias podemos
contar: el reconocimiento constitucional a los mecanismos de democracia
directa (iniciativa popular de ley, revocatoria de mandato y plebiscitos);
diversas reformas legales y administrativas; disefios de politica y de pro-
gramas (PNUD, 2004; Payne y otros, 2003; Hevia, 2005; Delamaza, 2006);
presupuestos municipales participativos; Consejos Gestores; Mesas de
Concertacién, érganos de contraloria social e instrumentos y normativas
de planificacién participativa. En este articulo no abordaremos lo referido
a las necesarias reformas del sistema politico, sino sélo aquello referido al
disefio, implementacion y evaluacién de politicas publicas.

Los diversos trabajos que sistematizan la experiencia latinoamericana
arrojan varias conclusiones en comun. En general coinciden en sefialar que
el éxito en la transformacién de los métodos y los objetivos de gestion de
las politicas publicas, no depende de la mera existencia de mecanismos
participativos, sino que fundamentalmente de la capacidad existente en
las contrapartes de la sociedad civil para hacerlos exigibles. Lo mismo
ocurre del lado del sector ptiblico, pues el éxito de la nueva gestién
publica participativa dependeria fundamentalmente de la capacidad
de los funcionarios publicos de aprehender y de generar compromisos
con estos nuevos enfoques. Vale decir que la mera promulgacién legal o
instalacion administrativa de la democracia participativa, no resulta en
si misma suficiente.”

e trata entonces de dotar a los tomadores de decisiones de elementos de
analisis sistematicos sobre opciones, proyecciones e implicancias de intro-

) La bibliografia es extensa aunque poco difundida. Mencionemos, sin exhaustividad, los trabajos
de Panfichi, Remy, Henriquez y Tanaka sobre Perti; Dagnino, Avritzer, Navarro, Abers, Tatagiba,
Baiocci, Fuks y Monseff, Filgueiras, Lubambo, Coelho y Melo en Brasil; Veldsquez, Gonzélez y
Sudarsky en Colombia; Canto, Olvera, San Juan, Ramirez Saiz y Hevia en México; Blanco, Goma,
Font e Ibarra en Catalufia; Abal Medina, Gonzélez y Cravacuore en Argentina; Verdesoto, Oxhorn,
Gray, Mayorga, PNUD y Tapia en Bolivia; Fung y Wright, De Souza Santos, Bebbington, Delamaza
y Villar, Font, Cunill, Guiza, Sintomer, Recondo, Subirats y otros en contextos comparativos. En
Chile ver los trabajos de: Espinoza, Mujica, Montecinos, Pagliai, Ochsenius, Ferndndez y Ordéfiez,
PARTICIPA, Soto, los Informes de Desarrollo Humano del PNUD, los estudios de caso publicados
por el Programa Ciudadania y Gestién Piiblica, entre otros.

Ver al respecto los trabajos de Bebbington, Delamaza y Villar; Canto y Veldsquez y Gonzélez,
publicados en http:/ /www.innovacionciudadana.cl/portal /despliegue php?ID_SECCION=1&ID_
CONTENIDO=14 También: L6pez y Pacheco, (2006); Marquez et al. (2001) y Remy, (2005).
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ducir mecanismos institucionales de participacién ciudadana en el diserio,
implementacién y evaluacién de politicas publicas, entendiéndolos como
parte de la modernizacion democratica del Estado y no como un gle{nepto
aislado del conjunto de la gestién publica, sus caracteriﬁt.lcas. y dma{nlca.
Se asume como supuesto la existencia de voluntad politico-institucional
de fortalecer la dimension deliberativa y acrecentar la legitimidad c.ie 1a}s
politicas publicas, sin afectar negativamente su calidad técnica y su eficacia
en relacién a los objetivos sociales y politicos.

Categorias de participacién ciudadana: (Para qué? ;Por qué?
(Cuando? ;Cémo?

A partir de las diversas experiencias sistematizadas por diversos autores,
también han sido diversas las formas de categorizar y definir la participa-
cién ciudadana. 4 formas aparecen como las mas relevantes:

a) Participacién segiin la institucionalidad y la capacidad
para incidir

No toda participacion se ejerce por la via 'mstitp}cion}al, pi tampoco toda
participacion incidente en las politicas y la gestion pul/ahceil se Feal}za por
vias institucionales. De hecho la relevancia de las vias institucionales
tiene relacién con su capacidad de canalizar efectivamente 1as.dem.andas
existentes en la sociedad, reduciendo los costos de transacciér} gnphcados
y con una expectativa razonable de obtener resultgdos positivos. En la
relacion entre el Estado y la sociedad en América Latina esos elementos no
han estado tradicionalmente presentes, predominando relaciones dg coop-
taci6n e incorporacién subordinada (populismo, clientelismq, caudillismo)
o la confrontacién, sea por la via de formas mas o menos violentas o por
la via de los movimientos sociales y de protesta organizada que 1.~eahzan
presién por obtener sus demandas, buscando impactar las politicas por
fuera de la institucionalidad (BID, 2006).

Un intento por clasificar las formas de participacion segun su relacién con
la institucionalidad y su capacidad de incidir es el propuesto por Maria
Isabel Remy. El caso peruano, analizado por la au.tora, 'muestra que la
efectividad politica de los mecanismos no instituaonahza@os, partlc1’1-
larmente la protesta ptiblica, resulta mayor que la que se obt'l?ne através
de los mecanismos institucionalizados, en especial los de “dialogo con la
autoridad”. Estos ultimos, aunque establecidos por laley y formalmente
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operativos, no operan para materias significativas ni cuentan con gran
legitimidad entre la poblacién peruana. De tal manera que el desafio no
consiste solamente en institucionalizar, sino dotar a este nuevo tipo de
instituciones, de atribuciones Yy consecuencias practicas que las hagan
relevantes a los ojos de la poblacién y los ciudadanos.

Cuabpro 1
Tipos DE PARTICIPACION SEGUN INSTITUCIONALIZACION Y
RELACION CON LA AUTORIDAD

Exige a la Autoridad Mecanismos de Democracia Protesta
Directa Movimientos Sociales
Diélogo con la Autoridad Consejos Propuesta
Mesas de Concertacién Incidencia

Fuente: Remy, 2005: 16.

b) Participacion desde el punto de vista de quiénes, cémo y
para qué se involucran

Este punto de vista, permite una apreciacién de los mecanismos institu-
cionales y las operativas que existen en el proceso, més all4 del nivel que
las personas puedan alcanzar. Los tipos de participacién son clasificados
en asociativos y personales. En los primeros la participacién se realiza
en nombre de organizaciones o asociaciones, mientras en los segundos
se participa de manera individual, en tanto ciudadano/a individual. A
su vez la participacién asociativa puede ser relativa a temas sectoriales,
o bien ejercerse en el plano territorial. Y la personal puede ser intensi-
va, es decir, que requiere de mayor dedicacién de tiempo y recursos,
asi como un proceso de acciones sucesivas a realizar (como ocurre con
el presupuesto participativo y con la participacién en las instancias
contempladas en el Sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental, por
sgjemplo), o bien extensiva que alcanza a muchas personas, pero a través
de actos simples y faciles de realizar (como una consulta electrénica o una
sncuesta de satisfaccion de usuario). Las formas intensivas son mejores
para deliberar pero involucran a un activo mds pequerio de personas,
rormalmente lideres. Las extensivas no permiten la deliberacién, pero
lyudan a tomar decisiones con mayor legitimidad y pueden involucrar
3randes cantidades de personas.

18
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Si relacionamos las categorias anteriores con las fases de la politica pgphca,
tendremos la siguiente matriz para clasificar formas de participacién en
politica publica:

CUADRO 2
MATRIZ DE CLASIFICACION DE LA PARTICIPACION CIUDADANA
POR FASES DE LA POLITICA Y TIPO DE PARTICIPACION

Personal ] Pe‘““al .

'Térntorialfv Intensiva | Extgﬁsivg :

En Diagnéstico
y Formacién de
Agenda

En formacién
- de Politicas y
Adopcién de
Decisiones

En Gestidén

Fuente: Font y Gom4, 1999.

En la experiencia catalana, que originé esta Clagificacién, se/v‘erifica
que todos los casilleros de la matriz cuentan con .e]er.n'plos empiricos de
participacion, lo que despeja el problema de la v1e}b1hdad de es}tablecer
mecanismos concretos.La pregunta es, entonces, qué se busca, gue alcam’:e
tiene la participacién que se desarrolla y cuéles son las modalidades més
adecuadas a diferentes realidades y propositos.

¢) Participacion segiin su impacto en la ciudadania

Son varios los trabajos que intentan vincular la p.a.rticipacién con el nive%
que alcanza y las fases de la politica donde se 'utxhza (M{DEPLAN, 2’O~05,
Serrano, 1998; Espinoza 2004). En un trabajo reciente, Femande?z. y O.r/donez
revisan las distintas categorias utilizadas y proponen una qlas1f1cac1oq que
evite algunas duplicaciones e inconsistencias de las cla51ﬁca'c1’ones .antelzlor.es.
Las etapas o fases de la politica se clasifican en mformaC10n, 'I’)lagnostlco
y Decisién, Implementacién y Evaluacién y Retroa!lme.r}tacmn. ,Estas se
cruzan con los niveles que puede alcanzar la participacién y su impacto
concreto en la ciudadania. La escala aqui va desde la no part%qpac?c’)n
(pero que muchas veces es presentada como tal), hasta la participacién
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empoderadora, pasando por las modalidades instru .
y Ordéfiez, 2007). mentales (Fernandez

CuaDpRro 4
- MATRIZ DE CLASIFICACION DE LA PARTICIPACION CIUDADANA
TIPOS DE PARTICIPACION Y FASE ASOCIADA DE LA POLITICA

Consulta no Diagnéstico
vinculante y decisién
Gestién interna Ej i
¢ , jecucion !
mejora de atencién delegada fmplementacion

al usuario

Evaluacién pasiva:
consulta, quejas
y reclamos

S 1L

NO PARTICIPACION PARTICIPACION
ENCUBIERTA INSTRUMENTAL

Evaluacién y
reformulacién

Fuente: Fernandez y Ordéiiez, 2007: 33.

En gl caso de la participacion empoderadora, resulta deseable describir
el tipo de poder que otorga a la ciudadania, es decir, poder ;para qué?
De?sdg el‘ punto de vista de la gestién pblica, que estamos analizandc;
prioritariamente aqui, el poder se puede clasificar en diferentes categorias:
poder'dg denuncia, de certificacién, de asignacién, de deliberacién y dé
escrutinio (Cunill, 2007). Estas categorias permiten una mayor precisién
al momento de planificar o de evaluar los mecanismos de participacién
concretos y los espacios que abren a la ciudadania participante.

d) Ventajasy desventajas de los instrumentos de
participacién

Pf)r tltimo, veremos que los distintos mecanismos de participacién tienen
diferentes ventajas y desventajas, las que son importantes de considerar
ala ho.ra de promoverlos. De tal manera que se requerira un diagnéstico
dela s'1tu‘acic’)n en la que se quiere poner en practica el proceso, asi como
lqs'ob]etxvos prioritarios que se persiguen con la participacién, los que
difieren segun casos y lugares. De esta manera podemos proponer una
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dltima manera de clasificar la participacién ciudadana, esta vez segun
diferentes criterios, que nos permitira evaluar potencialidades y limita-
ciones de acuerdo a los objetivos perseguidos.

CUADRO 5
CLASIFICACION DE INSTRUMENTOS DE PARTICIPACION

SEGUN CARACTERISTICAS RELEVANTES

’Aébzivlse able Deficitario -
Representatividad Encuesta Deliberativa Consejo Consultivo
Grado de informacién / Consejo Consultivo Plebiscito
Deliberacién Encuestas
Capacidad Educativa Presupuesto Participativo Consejo Consultivo
Planes Estratégicos
Extensién Plebiscito Consejo Consultivo
Presup. Participativo
Costo/ Dificultad Consejo Consultivo Encuesta Deliberativa
Organizativa Presupuesto Participativo
Impacto en Politicas Plebiscito Encuesta Deliberativa
Presup. Participativo

Fuente: Font, 2004.
La participacién en Chile: politicas publicas

Se ha afirmado precedentemente que los avances en la materia en el pais
son aun escasos y acusan multiples deficiencias, existiendo un amplio
campo de avance posible para los efectos de contar con una gestién ptblica
participativa, con mayores grados de involucramiento de la ciudadania
y con una mayor eficiencia y eficacia en la gestién. En este apartado
examinamos algunos de los datos que existen sobre este tema, conside-
rando, sin embargo que los estudios empiricos son escasos en nuestro
pais en comparacion con otros paises de América Latina. La agenda de
participacioén esta relativamente ausente de la investigacién académica
en Chile y no existen centros especializados en esta materia.®

8  Un relevamiento del conocimiento producido a través de encuestas sobre este tema en el pais,
desde 1990 hasta 2006, indica que s6lo se cuenta con series de datos sobre la participacién electoral
y la participacién en organizaciones (en términos cuantitativos), mientras que la gran cantidad de
estudios de opinién no incorporan esta tematica en sus preguntas (Gerber, 2007).
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De tal manera que no se cuenta con fuentes de conocimiento sistematicas
sobre la participacion y, menos todavia, acerca de la participacién incorpo-
rada en la gestion publica. Hecha la aclaracién precedente, expondremos
sucintamente algunos de los datos relevantes, de fuentes muy diversas,
con que se cuenta en diferentes &mbitos.

La diversidad e informalidad de las férmulas
institucionales: los Consejos Mixtos

Una primera modalidad de participacién institucional se ha establecido a
través de lo que llamaremos Consejos Mixtos, es decir entidades conformadas
por representantes gubernamentales en conjunto con otros provenientes de
la sociedad civil, que conducen o asesoran politicas y programas publicos.
Una revisién de los estatutos y caracteristicas de dichos Consejos revela
una enorme variedad de criterios para su conformacién, asi como en el
alcance y atribuciones que se les entregan. Mencionemos las principales
categorias que hemos podido identificar.

a) Consejos Directivos: Diversas agencias cuentan con estos Consejos,
entre los cuales pueden distinguirse diversos modos de conformacion:
i. Los conformados a través de mecanismos de cooptacién selectiva (el
Presidente, designa a los miembros, considerando diferentes sectores de
procedencia) (FOSIS y CONICYT, por ejemplo); ii. Los conformados de
acuerdo a la designacién propuesta por organizaciones del sector involu-
crado (Consejo Nacional de la Cultura); iii. Los conformados a partir de
representantes del Presidente de la Reptiblica y miembros electos del sector
involucrado (CONADI);? iv. Los conformados a partir de representantes
ministeriales y representantes electos de la sociedad civil involucrada
(Consejo de las Américas).!?

b) Consejos Consultivos: Modalidad ampliamente utilizada, entre los cuales
se puede mencionar el de la CONAMA, el del Fondo de Fortalecimiento de
la Sociedad Civil y los Consejos del sector salud (Consejos de Hospitales,
Consejos Comunales de Salud y Consejos Integrados de la Red Asistencial

9  Lossucesivos conflictos institucionales sufridos por esa organizacién sugieren que dicha combinacién
de consejeros no ha tenido los resultados que se esperaron.
10 El Consejo de las Américas se completaba con un representante de la entidad financista (Gobierno

de los Estados Unidos) era presidido por un representante de la sociedad civil, que constituia la
mayoria del Consejo.
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(CIRA). Normalmente se ha utilizado la participacién “por invitacién”, es
decir su nombramiento corresponde a la autoridad.

¢) Comisiones y Consejos Asesores Presidenciales transitorios: Estos se
han establecido como forma de ampliar el debate y los criterios en la toma
de decisiones y conformacién de politicas ptiblicas. Dichas comisiones han
sido publicitadas como un mecanismo de participacion, pero manifiestan
una gran diversidad de criterios en cuanto a su conformacién, tienden a
sobrevalorar el papel de los técnicos y especialistas sectoriales, por sobre el
de la sociedad civil o las organizaciones sociales vinculadas al tema.!! Pero
por sobre todo la limitacién de dichos consejos es su falta de articulacion
con las instancias de formulacién y decisién de las politicas publicas, por
lo cual sus resultados son extremadamente disimiles.!?

d) El Consejo de la Transparencia: Una institucionalidad mixta con un
estatuto de amplia autonomia y capacidad resolutiva es el Consejo de la
Transparencia, el cual se constituye como un 6rgano auténomo de derecho
piblico, con personalidad juridica y patrimonio propio. La tarea encomendada
a esta corporacién es la de promover el ejercicio de la transparencia dentro
de los organismos ptblicos, ademas de fiscalizar, sancionar el cumplimiento
de esta ley, vale decir tiene tuicion sobre los organismos del Estado y cautela
su apego a la ley. El rol de esta institucion es garantizar a la ciudadania el
acceso a la informacién, siempre cuando no vaya en desmedro ni amenace
la seguridad de personas o de la nacion. Cuenta con un Consejo Directivo,
constituido por cuatro consejeros designados por el Presidente de la Repuiblica,
con acuerdo de dos tercios del Senado (Chile Transparente, 2008).1*

En sintesis, no encontramos criterios comunes en cuanto a alcances, confor-
macién, estandares para estas modalidades mixtas de administracién y/o
consulta respecto de temas de politica publica.

11 De hecho sélo el Consejo Asesor Presidencial de Educacién —el mas numeroso y diverso de todos-
incorpor6 a personas a nombre de organizaciones estudiantiles y al Colegio de Profesores, quienes
se retiraron antes de firmar el documento final. No ocurri6 lo mismo con las referidas a Infancia,
Previsién Social, Sistema Binominal y Trabajo y Equidad, que no incorporaron organizaciones
sociales.

12 Un analisis pormenorizado de dichas Comisiones Asesoras bajo el gobierno de Bachelet, en Aguilera
(2007).

13 ElConsejo Nacional de Televisi6n tienen modalidades de composicién parecida. En él cuatro consejeros
son propuestos por el/la presidente/a de la reptiblica al Senado y la presidencia es designada por el
ejecutivo. La préctica de ambos consejos muestra que se tiende a designar consejeros /as “cuoteados
politicamente” entre gobierno y oposici6n, sin que tengan necesariamente vinculacién profesional
0 experiencia en el ambito de accién del Consejo respectivo.
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Los esfuerzos normativos en revisién

Eltnico cuerpo legal coherente de participacién ciudadana en la gestién de
politicas ptublicas es el contenido en la Ley de Bases del Medio Ambiente,
referido a la participacién de la comunidad en el Sistema de Evaluaciéon
de Impacto Ambiental (SEIA) al que deben someterse algunos de los
proyectos de inversion en el pais.! La participacion ciudadana se mani-
fiesta en diversos niveles: En primer lugar, el derecho a la informacién,
por la obligacién del proponente de publicar un extracto del proyecto o
actividad sometida a una evaluacién de impacto ambiental. Las organi-
zgciones ciudadanas con personalidad juridica y las personas naturales
directamente afectadas, pueden imponerse del contenido del estudio y
de los documentos acompariados.

La:? personas y organizaciones habilitadas pueden ejercer el derecho a
opinar, mediante las observaciones fundadas que pueden hacer al proyecto
o actividad, las que deben hacerse llegar ala CONAMA o a la COREMA
respectiva, segtin corresponda en el plazo de sesenta dias contados desde
la publicacién. El reglamento de la ley establece las formalidades mini-
mas que deben cumplir las observaciones. La autoridad administrativa
tiene la obligacién de ponderar, en los fundamentos de su resolucién,
las observaciones formuladas y notificar a quienes las hubieren hecho.
Consecuentemente, las observaciones que formule la comunidad no son
vinculantes para la autoridad, que cumple con solo tenerlas en cuenta al
dictar su resolucion.

Luego de 10 afios de vigencia del SEIA la evaluacién corriente de los
mecanismos de participacion establecidos en la ley es que ellos presentan
multiples limitaciones que los hacen poco efectivos desde el punto de
vista de las comunidades afectadas, asi como también desde el punto de
vista de su legitimidad politica. Vale decir, las limitaciones se traducen
en que los actores principales involucrados en los conflictos ambientales
—empresas, organizaciones ambientalistas, organizaciones comunitarias—
tienden a utilizar otros mecanismos que consideran mas efectivos que el
sistema establecido.?®

14 Laley distingue entre proyectos que deben someterse a un estudio de impacto ambiental (EIA), que
cugntan con una instancia de participacién, de aquellos que simplemente deben entregar una decla-
racién de impacto ambiental. En términos generales, los primeros son los mas grandes, complejos
y con mayor riesgo de afectar el medio ambiente.

15 Entrevista a Rodrigo Egaiia, ex director de CONAMA, en junio de 2008.
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Por una parte la opcién de presentar una Declaracion, en vez de un Estudio
de Impacto Ambiental, permite prescindir del proceso participativo. Por
otra, las observaciones realizadas por la comunidad tienen demasiadas
restricciones: no se presentan con anterioridad a que el proyecto esté inte-
grado en el sistema (con lo que se pierde un enorme campo de negociacion,
relacionado sobre todo a la ubicacién fisica de los proyectos), sélo pueden
referirse a materias ambientales (aun cuando los proyectos producen
muchos otros efectos), s6lo se cuenta con sesenta dias para hacerlo (lo
que supone una comunidad organizada previamente y que cuenta con la
informacion y competencias técnicas requeridas para ello) y, finalmente,
no son vinculantes para la decision. Adicionalmente, las observaciones se
refieren solamente al proyecto ingresado al SEIA, pero los proponentes
tienen la opcién de realizar adendas al proyecto con posterioridad. Ello
ha producido la tendencia a presentar proyectos que omiten los aspectos
mas conflictivos, incorporandolos luego en las adendas, que no pasan por
el proceso de participacion ciudadana.

También ha sido criticada la ubicacién institucional de la CONAMAYy la
composicién de las COREMAS. Basicamente el problema consiste en la
pertenencia a un ministerio politico como la Secretaria de la Presidencia y la
falta de autonomia de las instancias regionales con respecto a autoridades
sectoriales cuyas prioridades no son la preservaciény cuidado del medio
ambiente. La discusién ha llevado a la presentacion de un proyecto de ley
para la creacion del Ministerio del Medio Ambiente y la Superintendencia
Ambiental, estando pendiente la modificacion del SEIA.1®

El Ministerio de Obras Publicas adapt6 el sistema puesto en practica para
los proyectos ingresados al SEIA, aun cuando los proyectos publicos no
tenian la obligatoriedad de presentar estudios de impacto ambiental.
Para ello cre6 una unidad dedicada al tema (hoy Secretaria Ejecutiva de
Medio Ambiente y Gesti6én Territorial (SEMAT)) en la Direcciéon de Obras
Publicas. El trabajo desarrollado en obras publicas aborda algunas de las
limitaciones del SEIA, pues introduce de modo sistematico la participacion
anticipada, lo que evita algunos de los principales conflictos relacionados
con la ubicacion de los proyectos (trazado de los caminos, por ejemplo).
También introdujo criterios de participacion ciudadana en las Bases de
Licitacién de obras viales y otras, extendiendo asi el alcance institucional

16 Analisis sobre el SEIA y la institucionalidad ambiental en Filgueiras (2002) y en la serie de Documentos
En Foco N° 91 al 95, de Expansiva, citados en la bibliografia y disponibles en www.expansiva.cl.
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de la participacién. También desarroll6 Manuales, tanto paralos proyectos
de infraestructura, como para proyectos enfocados al mundo indigena.
Los manuales son instrumentos destinados a fortalecer la capacidad de
las comunidades para realizar el proceso de participacién de manera
mads informada, consistente y productiva. Como se vera luego, el MOP
ha participado junto a MIDEPLAN en la incorporacién de los criterios
de participacién en el Sistema de Inversién Publica, sobre la base de su
experiencia previay el cardcter pionero de su trabajo dentro de la adminis-
tracion publica. No existen, sin embargo, evaluaciones disponibles sobre
el funcionamiento de estos procesos, en base a estandares de participacién
que permitieran perfeccionarlos o replicarlos en otras reparticiones.

Desde 2002 se tramita en el parlamento un proyecto de ley sobre parti-
cipacion ciudadana, que aborda de manera mas sistematica el tema. Su
version actual (2008) proviene de un veto sustitutivo presentado por el
gobierno de Bachelet, en orden a contemplar la participacién ciudadana
en la gesti6n ptiblica, junto al fortalecimiento de la sociedad civil. Este
esfuerzo forma parte a su vez de una Agenda Pro Participacién Ciudadana
2006 -2010, que impulsa otras medidas.'” El proyecto supone reformar la
Ley de Bases de Administracién del Estado y modificar la Ley Municipal,
entre otras. Se propone que los organismos ptiblicos deban definir normas
y politicas de participacién, establece la obligatoriedad de contar con
Consejos Consultivos de Organizaciones de la Sociedad Civil en todos los
niveles de la administracién, formula un Estatuto del Voluntariado y crea
por ley un Fondo de Fortalecimiento de la Sociedad Civil, que actualmente
solo existe como un programa dentro de la Divisién de Organizaciones
Sociales. El proyecto fue aprobado en las comisiones legislativas y en la
sala de la Cadmara, pero rechazado por la sala del Senado, por parte de la
oposicion de derecha, por lo cual durante 2009 sera procesado por una
Comisién Mixta.

Los débiles resultados del Instructivo Presidencial de
Participacién Ciudadana

A partir del afio 2000 se comenzé a implementar acciones tendientes a la
incorporacion de la participacién ciudadana en la gestion publica, proceso que
se expreso en la convocatoria al Consejo Ciudadano para el Fortalecimiento

17 El contenido del conjunto de la Agenda Pro Participacién Ciudadana del gobierno Bachelet en:
http:/ /www.participemos.cl/docs/ agenda_participativa.pdf. Consultado el 10 de enero de 2009.
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de la Sociedad Civil, que emiti6 un Informe que fue recogido a través de
diversos instrumentos por parte del gobierno. Los principales de ellos
fueron el proyecto de Ley de Asociatividad y Participacién Ciudadana en
la Gestion Publica, que se comenta mas adelante, la creacién de.l Fongio
para el Fortalecimiento de la Sociedad Civil y el Instructivo Pre51f:1enc1al
de Participacién Ciudadana. A través de este dltimo, se instruia a los
ministerios y servicios publicos para incorporar medidas y compromisos
concretos en esta materia en las diferentes politicas y actividades que
realizan, los que se integran en un sistema de seguimiento que rgaliza
la Divisién de Organizaciones Sociales (DOS) (DOS, 2007). El goble'rno
no ha realizado evaluacion alguna de los resultados de este instructivo,
pero durante el periodo se han publicado dos estudios independientes
al respecto. Ambos arrojan resultados que indican avances muy escasos
en la incorporacién de la participacién ciudadana en la gestion publica
(Espinoza, 2004, y Fernandez y Ordériez, 2007).

CuADRO 6
MECANISMOS DE PARTICIPACION INCORPORADOS A LA GESTION PUBLICA
SEGUN TIPOS DE PARTICIPACION

'NO'PARTICIPACION TIPO DE PARTICIPACION

INSTRUMENTAL | EMPODERADORA

Uso de Tecnologias de | Campafias | Difusion de la infor-
Informacién 9,2% macioén 26,2%

3,3%

Consulta no vincu-
lante
8,9%

Participacién delibe-
rativa
9,8%

Gestion interna, mejora de atencioén al

usuario 24,9%

Ejecucion delegada
3,0%

Co-ejecucién, super-
vision
5,9%

Evaluacién pasiva:
consultas, quejas,
reclamos 5,6%

Reformulacion delibe-
rativa (Control social)
3,3%

Fuente: Ferndndez y Ordénez, 2007: 47.

N = 305 (mecanismos institucionalizados de participacién informados en DOS, 2007).
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En agosto de 2008 se public un nuevo Instructivo Presidencial de
Participacion Ciudadana, referido a cuatro mandatos vélidos para todos
los ministerios: establecer una normativa general sobre participacién ciu-
d’adana; rendir una cuenta anual de gestién y ejecucién presupuestaria;
dl'se‘ﬁar mecanismos para establecer Consejos Consultivos de la Sociedad
Civil y poner a disposicién de la ciudadania sus planes, programa y
proyectos.!8

La crisis de la institucionalidad local

Gran parte de los mecanismos de participacion existentes, asi como de
los propuestos, se ejercen en el nivel local, siendo frecuente la afirmacién
de que es en ese 4mbito que esta se puede ejercer de mejor manera. Sin
embargo, los estudios existentes sobre la normativa juridica indican
serios problemas y déficit en la institucionalidad existente. Sobre todo
en lo referido a la valoracién y utilizacién de los instrumentos por parte
de los propios municipios (SUBDERE, 2004). En el cuadro siguiente se
resumen las valoraciones de los instrumentos legales existentes: CESCOS,
Audiencias, Plebiscitos comunales, Ordenanzas de Participacion, segun
la clasificacién de municipios de acuerdo a su capacidad que utiliza la
SUBDERE (siendo el Tipo 1 la menor capacidad financiera e institucional
y el tipo 8 la més alta).

18 http://www.participemos.cl/ index.php?option=com_contenté&task=view &id=897&Itemid=1
Consultado el 16 de agosto de 2008.
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Cuabro 7
VALORACION DE LOS INSTRUMENTOS LEGALES DE PARTICIPACION EN EL AMBITO
LOCAL SEGUN TIPO DE MUNICIPIO

L’{“x_pov de Municipio Valoracién de los Instrumentos Legales
Baja representatividad de CESCOS
Falta capacitacién de funcionarios en gestién participativa
Municipios rurales: cercania en vez de instrumentos formales
Tipos 1, 2, 3 (149 Faltan recursos para plebiscitos
municipios) Falta compromisos e interés ciudadano para participar

Dispersion geogréfica y principal preocupacién por fuentes
laborales
Algunos sistemas alternativos de participacién: consejos terri-

toriales, organizaciones funcionales

Alto costo de plebiscitos
Falta de interés de las personas por participar en CESCOS
Formas alternativas: talleres territoriales, encuestas

Tipos 4, 5, 6 (166
municipios)

Cuentan con los 5 instrumentos legales

Interés de desarrollar metodologias participativas
Instrumentos legales no impactan en la gestion participativa:
baja valoracién, alto costo, escaso interés de personas en ellos
Iniciativas adecuadas a la propia realidad comunal

Tipos 7, 8 (20
municipios)

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de SUBDERE, (2004).

Alo anterior se debe sumar el dato que dice que sélo el 19% de la pobla-
cién conoce la existencia de los CESCOS (Mas Voces, 2005), lo que llevé a
la SUBDERE a promover la realizacién de presupuestos participativos y
cartas ciudadanas. Mediante los primeros los municipios estan incorpo-
rando a la poblacién a la decisién sobre algunas partidas presupuestarias
(generalmente pequefias) y a través de las cartas se establecen compromisos
de gestién (y también cogestién) entre municipio y comunidad respecto
a temas de interés. Las mas interesantes de ellas incluyen mecanismos de
control y evaluacién de lo comprometido. El programa de presupuestos
participativos esta en plena ejecucion, el de cartas ciudadanas ya se realizé
sin que exista evaluacién conocida de sus resultados.!’

19 Sobre los presupuestos participativos, ver los articulos de Egon Montecinos en este mismo volu-
men.
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La innovacién local en busca de institucionalidad

Mas alld de los instrumentos establecidos por ley para la participacién
local, existe una gran cantidad y variedad de formas mediante las cuales
diferentes grupos organizados, en conjunto con municipios y organismos
ptblicos sectoriales han desarrollado acciones participativas en distintos
ambitos. Dicha creatividad, sin embargo, no resulta adecuadamente reco-
gida por los instrumentos legales y de politica publica que existen. M4s
bien se trata de innovaciones poco conocidas y producto de la iniciativa
local o de la reformulacion local de algunos programas pblicos, pero que
no se generaliza maés alla de algunas comunas.

Una muestra de innovaciones locales la constituyen las iniciativas presen-
tadas al Premio Innovacién y Ciudadania en sus cinco versiones desde
el afio 2000 en adelante, provenientes tanto de la sociedad civil como
del Estado (en proporciones similares), que muestra la existencia de un
conjunto vasto y diverso de iniciativas que vinculan proactivamente a la
sociedad civil y al Estado, principalmente en el &mbito subnacional.

CuAaDRO 8
PREMIO A LA INNOVACION EN CIUDADANI{A
POSTULACIONES POR TIPO DE INSTITUCION

Institucién /Afio | 2000 2001 2002 2004 :006, Total | % -

Estado 280 203 147 197 129 956 51,6

Sociedad Civil 192 173 202 182 121 870 46,9

Mixtas - - - -- 29 29 1,5

Total 472 376 349 379 279 1.855 100,0

Fuente: Delamaza y Ferndndez, 2008: 20.

Las innovaciones que provienen del sector ptblico, son normalmente
procesos relativamente recientes, que surgen desde agencias especifi-
cas y no de las lineas centrales de la politica, por lo que su camino de
institucionalizaci6én es atn incierto. En el caso de los programas mas
institucionalizados percibimos mas bien una concepcién de “participa-
cién” que de consagracion y ejercicio de derechos ciudadanos, como es
particularmente el caso de las experiencias de salud (aunque ello ha co-
menzado a cambiar) y gran parte de las iniciativas municipales. Est4 mas
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extendida la idea de innovacién asociada a los cambios en los estilos de
gestion, que a la introduccién de practicas radicalmente nuevas orientadas
al fortalecimiento de la ciudadania social.2’

Mas alla del “primer impacto” de las innovaciones se observa la falta de
mecanismos de aprendizaje y acumulacién de conocimiento en el sector
publico. Son experiencias atin precarias, que dependen del apoyo politico
del alcalde, la disponibilidad de recursos financieros, el apoyo del nivel
central, etc. La dificultad para producir cambio institucional a partir de
la innovacién exitosa es un rasgo altamente negativo en las politicas pu-
blicas. No parece haber instrumentos que les permitan una evaluacion
del impacto real de las acciones y en funcién de ella organizar la replica-
bilidad, transferencia o modificacién de lo realizado. Todavia parece ser
mas determinante la estructura sectorial de las decisiones programaticas
y el control politico de los recursos institucionales.

Los principales asuntos pendientes en estas innovaciones son el control

ciudadano y la deliberacion. La incorporaciéon de un enfoque de “ciuda-
dania deliberante” en la gestién publica debe distinguirse claramente del
acceso a la informacién, la participacién en la ejecucién de programas
y las consultas a la gente. Pareciera ser que la facultad de deliberar con
consecuencias vinculantes para la politica publica esta restringida a au-
toridades, técnicos y “poderes facticos”, pero tiende a dejar fuera a las
expresiones propias de la ciudadania.?!

Las experiencias innovadoras estan transformando las figuras tipicas de la
organizacion social e institucional, de acuerdo al escenario de transforma-
ciones en el que los actores estan moviéndose. Lo que surge no responde
a modelos puros, sino una suerte de mestizaje en varios planos: entre los
niveles de la accién, entre los tipos de instituciones, en los mecanismos
de representacioén, en las identidades de cada uno. A su vez la innova-
cién supone una cierta continuidad de la accién durante un tiempo. Es

20 Debe considerarse que también hay iniciativas de la sociedad civil que surgieron de programas pu-
blicos o de cooperacién entre ambos sectores. “Ubicar el asunto de la accién colectiva a nivel local como
un problema de ciudadanos contra gobiernos o a pesar de los gobiernos o mds alld de los gobiernos, es perder
de vista el hecho de que muchas historias exitosas de la accién colectiva son fundamentadas sobre interacciones
fuertes entre las instituciones sociales y publicas, tanto a nivel local como nacional”. (Berdegué, 2000:12).
En Chile no hay Consejos Locales en torno a las dreas de accién comunal (como los que existen en
Brasil, Bolivia o Colombia), los CESCOS sélo tienen facultades consultivas y no funcionan casi en
ningtin lugar, y las experiencias de presupuesto participativo ain no se generalizan, entre otras
falencias.
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un problema para los programas asi llamados innovadores: trabajan con
plazos muy breves y metas muy acotadas y especificas. El problema no
es s6lo de la continuidad politica en si misma, sino también el origen de
los cambios y el poder relativo de las agencias que pueden construir go-
berpabilidad “desde abajo”. Las decisiones de interrumpir un programa
0 bien provienen de una decisién de politica general, originada en La
Moneda, o bien a partir del control de los recursos y creciente orientacién
programatica del Ministerio de Hacienda.?2

En gengral las iniciativas innovadoras se proyectan cuando involucran
una accion reflexiva sobre si mismas. Pueden ser pequenas comunidades
que a través de un proceso participativo se han planteado “hacia donde
quieren ir”, en una l6gica de accién proyectiva. Se registran resultados
Interesantes en términos de orientar la inversién de agencias sectoriales,
movilizar a la comunidad y sus propios recursos, generar planificaciones
p!urianuales, etc. La proyeccién y scaling up de esas experiencias depende
directamente de avances sostenidos en el proceso de descentralizacién,
el apoyo que reciban desde los niveles superiores de la accién publica y
la mantencién de su autonomia de decisiones. Es en ese plano donde se
verifican hasta ahora los mayores problemas para la incorporacién de la
participacion en el sistema publico.?

Avances sectoriales y regionales

En este tiltimo acépite consignaremos avances que se han venido realizando
en diferentes ambitos y que resultan ejemplos interesantes de tomar en
cuenta para la formulacién de un nuevo ciclo de reformas tendientes a
fortalecer la participacién ciudadana en politicas publicas.

22 De hecho el Programa de Evaluacion de Programas Gubernamentales no depende de MIDEPLAN
sino de la Direccién de Presupuesto, organismo del Ministerio de Hacienda, lo que significa que estz;
reparticién negocia tanto las orientaciones como el financiamiento de los programas sectoriales, los
que luego evaltia segtin sus propios criterios, sin atenerse ni a los planes sectoriales ni a metas de
gesti6n social mas amplias. Sobre este “modelo presupuesto” de gestién publica y sus diferencias
con el “modelo plan”, ver Saz-Carranza (2006) y CLAD / BID (2007: 11 - 12).

23 Un contraejemplo de continuidad es Bogots, donde a través de cuatro administraciones de diferentes
tendencias, se ha perfeccionado un sistema de planeacién participativa como parte de un disefio de
gobernabilidad democrética. (Veldsquez y Gonzélez, 2003).
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a) Sector salud

El Ministerio de Salud asumié la incorporacién de la participacion ciu-
dadana como parte del proceso de modernizacién de la gestién ptiblica,
apuntando a la democratizacién y descentralizacion en la entrega de
su servicio. Los objetivos fueron coordinar las acciones de los equipos
técnicos con la ciudadania con el propédsito de influir en la mejora de la
salud, calidad de vida y la calidad del servicio. Estos objetivos surgen
en relacién a la implementacién de un nuevo tipo de gestién, plasmados
por la Reforma de Salud, la cual orienta principalmente a la prestacién
de servicios publicos y privados, con el fin de incorporar la nocién de
derechos universales a partir de la cual “define politicas de acceso, opor-
tunidad y financiamiento”. Por otro lado esta propuesta intenta promover
la gestacién y consolidacién de redes de salud estableciendo “estandares
nacionales de calidad” (Ferndndez y Ochsenius, 2006). En diciembre de
2008 publicé un documento preliminar sobre politica de participacién en

‘el sector (MINSAL, 2008).24

b) Planes de desarrollo local y regional

En el &mbito territorial destacan las experiencias de planificacién. Si bien
es cierto que en el Aambito municipal se establece que la formulacién de los
Planes de Desarrollo Local (PLADECO) debe asegurar la participaciéon de
la comunidad, la practica corriente es que ésta consista en talleres consulti-
vos organizados por consultoras externas, donde se recogen opiniones de
quienes asisten. Pero no estan definidos estandares que esa participacion
debe cumplir (ni por parte de la SUBDERE que ha normado la elaboracién
de los PLADECO, ni por parte de los propios municipios que los encargan),
ni estd definido el modo de incorporacién de los resultados de dicha par-
ticipacion en el propio plan. Sin embargo lo que limita mas severamente
el alcance y relevancia de la participaciéon en los PLADECO es el hecho de
que no existan instancias evaluativas y de control de gestién y ejecucion
del plan, ni que se puedan impugnar decisiones o acciones que no resultan
consistentes con el plan elaborado. Por ultimo, la modalidad ocasional
que asume la participacién en los PLADECO hace que no se produzca un
proceso en la ciudadania, sino que la opinién de los dirigentes se utilice
apenas como un insumo en la elaboracién del plan.?

24 El proceso del sector salud ha pasado por varias etapas y programas diferentes, mayoritariamente
orientados segin una modalidad instrumental, pero crecientemente vinculado a las metas de ciu-
dadania “neo-universalista” que plantea la Reforma de Salud y el Sistema de Garantias Explicitas
(Fernéndez y Ochsenius, 2006).

25 Ver al respecto el articulo de Egon Montecinos en que compara los PLADECO con los Presupuestos
Participativos en este volumen.

33



Desde 2007 la SUBDERE esta desarrollando un programa de trabajo
de fomento de la participacién ciudadana orientado a que ciudadanos
puedan influir en las decisiones de las politicas piiblicas a nivel regional
y local, generando instancias de participacion vinculante para mejorar la
eficiencia y la eficacia de éstas. Los principios asociados a esta estrategia
son los denominados minimos universales, orientados principalmente a
mecanismos de informacién, reclamos y sugerencias, y los mdximos, los
cuales son instancias pilotos asociadas al control social y a la rendicién de
cuentas (cartas ciudadanas, presupuestos participativos). Las iniciativas
concretas son el Programa de Apoyo a los Presupuestos Participativos,
los acuerdos con Gobiernos Regionales para la implementacién de
Planes Regionales de Participaciéon Ciudadana y la actualizacion de las
Estrategias de Desarrollo Regional con enfoque participativo.?

En el &mbito regional durante los afios 2005 y 2006 se realizaron intere-
santes ejercicios de planificacién regional. Una de las experiencias pilotos
implementadas es el Proceso de Discusién Presupuestaria Territorial
en la Regién del Bio - Bio, la cual tiene como objetivo coordinar a los
diversos actores (publicos, privados y sociedad civil), promoviendo la
participacién ciudadana local, a través de todos sus niveles de decisién
(diagnostico, discusion, decisién y control). Los criterios con los que se
implementa esta iniciativa son la participacién, organizacién (a nivel
comunal o territorial) y su continuidad en el tiempo. Teniendo siem-
pre como finalidad de profundizacién del Modelo de Gestién Publica
Territorial.

La fortaleza que se menciona dentro del desarrollo de este proceso es la
posibilidad de generar compromisos de inversiéon verificables, el cual
se transforma en precedente para asentar un cambio cultural en relacion
a la participaciéon de diversos actores en la formulacién y desarrollo
de las politicas publicas, con el propésito de legitimar un modelo de
planificacién territorial con base ciudadana. A partir de la evaluacién
realizada se sefiala que el éxito o fracaso en la implementacion tiene
relacién con las particularidades territoriales, y las bases asentadas para
que se instale un proceso de gestién participativa. Ademas de la com-
prension que éste es un proceso de largo plazo, que no sélo debe tener

26 Masinformacién en http://www.subdere.gov.cl/1510/ propertyvalue-29064.html. Consultado el 14
de agosto de 2008.
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en cuenta las capacidades participativas de la ciudadania, sino ademads
de las autoridades e instituciones convocadas a participar.?’

e) Sistema Nacional de Inversion Piiblica

Otro avance sectorial es el de incorporacién de la participacién ciudadana
en el Sistema Nacional de Inversiones, como iniciativa de MIDEPLAN
incluyéndola como una iniciativa integrada a los requisitos de admisibili-
dad de proyectos, seleccionando programas piloto donde se incorpora el
requerimiento en sus etapas de disefio y de ejecucion. El propésito de esta
iniciativa es sumar a los diferentes sectores de forma gradual y paulatina,
con el objetivo de que en el afio 2010 la participacion ciudadana sea exigida
dentro de todas las iniciativas de inversién. Considerando dentro de esta
propuesta la importancia de generar un proceso regulado que aclare a la
ciudadania la forma en se implementaran los procesos participativos en
cada uno de los sectores, de modo que las demandas de éstos sean con-

-sideradas tanto para la mejora de los proyectos como para otorgar una

mayor legitimidad publica a éstos. Dentro del proceso presupuestario 2008,
considerado como afo piloto, se estableci6 un anélisis del cumplimiento
de los requerimientos anteriormente sefialados, pero sin emitir juicios
con respecto a si los procesos participativos son 0 no pertinentes, o si se
acogen pertinentemente las iniciativas de la ciudadania vinculada. Para
el afo presupuestario 2009 estas exigencia debieran ampliarse a otras
iniciativas dentro de las que se incluyen diversos sectores, especialmente
proyectos del MOP.28

f) Mesa Regional de Desarrollo Rural y Campesino de
Coquimbo

Una tltima experiencia, de gran importancia por las proyecciones que
puede tener y la solidez del proceso previo es la constitucién de la Mesa
Regional de Desarrollo Rural de la Regi6n de Coquimbo. La Mesa se
constituy6 en marzo de 2008, como resultado de un proceso de mas de dos
afios de demanda campesina y negociaciones entre diversas instituciones
de la regi6n. Tiene como contexto el Instituto de Desarrollo Agropecuario
(INDAP), la Asociacién de Municipalidades Rurales del Norte Chico,? el

27 En 2008 el Sistema de Gestién del Conocimiento sobre Desarrollo de los Territorios seleccion6 20
experiencias destacadas en la materia, la mayor parte de las cuales tiene un componente de partici-
pacioén ciudadana. Ver al respecto www.territoriochile.cl

http:/ /sni.mideplan.cl/ Consultado el 12 de agosto de 2008.

Institucién creada en junio del afio 2000, que retine a las municipalidades rurales de la Regi6n de
Coquimbo.
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Gobierno Regional (la Mesa la preside el Intendente Regional) y el con-
junto de organizaciones campesinas de la Regién de Coquimbo. Es una
experiencia de modernizacién institucional de los érganos de Gobierno
y municipalidades, y de desarrollo de la capacidad organizativa de los
campesinos para incidir en la construccién de politicas regionales de
desarrollo rural, que se manifiesta en un acuerdo entre las partes para
instalar una institucionalidad cuya misién es elaborar y ejecutar un Plan
de Desarrollo, con la concurrencia de una amplia gama de entidades
publicas y de la sociedad civil (Rios, 2008).

Lo mas relevante del proceso, es la construccion de capacidades orga-
nizativas de los campesinos, que elaboran sus propias definiciones de
desarrollo, estructuran un discurso inclusivo y despliegan una estrate-
gia de posicionamiento en el &mbito politico que es compartida por los
municipios rurales. Todo esto en el marco de los espacios de accién que
se generaron con la implementacién de los Consejos de Desarrollo Local
(CDL), instrumento de concertacién entre el Estado y la sociedad civil
que crea el INDAP para dar viabilidad al “Proyecto de Desarrollo Rural
de Comunidades Campesinas y Pequefios Productores Agropecuarios
(PRODECOP)”, de modernizacién de la agricultura campesina.

El caso de la Mesa Regional se diferencia de las multiples Mesas Territoriales
que se han implementado para abordar diferentes tematicas en su grado
de institucionalizacién y formalizacién, en el alcance de sus objetivos y
en la amplitud de la representacién que incluye. De hecho en Coquimbo
existian una decena de Mesas relativas a temas que ahora estan incluidos
y articulados en esta instancia, por lo cual han sido desactivadas.*®

Desafios para la participacién ciudadana en
las politicas publicas

Si la participacién ciudadana ha de dejar de ser una expresién sin contenido
claro, utilizada como legitimacién politica, pero sin mayores consecuencias

30 Existen algunas instancias que han alcanzado un grado interesante de' institucionalizacién en el
&mbito regional, como la Comisién Regional de la Pesca Artesanal de Maule (COREDEPA) y el
consorcio Araucania Andina (Programa Ciudadania y Gestién Publica, 2006). Pero la experiencia
més extendida es de instancias ad hoc, sin criterios claros de integracién y cuya sostenibilidad es
baja, pues estéd asociada a determinadas orientaciones de la autoridad. Las mesas generadas por el
Programa Chile Emprende en diferentes territorios, podrian dar lugar a formas nuevas de institu-
cionalizacién si resuelven esas limitaciones (Gomez, et al., 2006).

36

para el desarrollo de la democracia, debe cumplir con ciertas condiciones y
criterios basicos. Mas que una férmula mecanica aquellos criterios emanan
de la evolucion concreta que la participacién ha tenido en cada contexto
y eso la hace particular para cada sociedad. En el caso de nuestro pais, es
posible formular algunos criterios normativos que para un paso adelante
se ven como necesarios.

a) Fundarla en derechos. La participacién es un derecho humano, exigible,
parte de los derechos humanos integrales. La perspectiva de derechos implica
la proteccién y exigibilidad de los mismos, o sea, de todos y cada uno de los
derechos, pero especialmente de aquellos que no cuentan con mecanismos
de tutela, como lo son los derechos econémicos, sociales y culturales. De
esta consideracion nace la necesidad de establecer estdndares ptublicos y
claros respecto de la participacién a la que los ciudadanos/as tenemos
derecho y no entenderla como una facultad discrecional de la autoridad.
De este modo, las instancias a crear deben explicitar e incrementar sus

‘atribuciones para otorgarle a los ciudadanos /as mayor responsabilidad en

la produccién y desarrollo de las politicas o medidas de gestion publica.
Ello lleva a plantear al menos tres 6rdenes de desafios:

¢ Crear espacios deliberativos y metodologias ad hoc para facilitar su
imbricaci6n a instancias de toma de decisiones. Una metodologia para
la deliberacién debe incluir aspectos ligados a la explicitacion y reso-
lucién de conflictos de intereses, propios de la concurrencia de actores
diversos; y, en segundo lugar, articularlos a los cursos y cadena de
mando de la gestién publica. Esto es, los espacios a crear deben tener
consecuencias en términos de mejorar la pertinencia y eficacia de la
gestion gubernamental y no quedarse sélo en la deliberacion.

¢ Incrementar la incidencia y el caracter vinculante de los espacios
creados, respaldando con hechos la expectativa ciudadana respecto a
- la relevancia de incluirse en este proceso participativo.
e Anticipar la participacién, incluyendo en ella las fases de creacion
y disefio y no sélo las de implementacién o funcionamiento contin-
gente.

b) Convertir la participacion en orientacién de politica. La participacion es
“objeto de politicas”, en el sentido que el Estado debe emprender politicas
“de” o “sobre” participacion ciudadana, favoreciéndola explicitamente
como una finalidad o criterio transversal en las acciones que planifica y
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ejecuta. También es importante otra dimension que considera a la parti-
cipacion como principio inspirador, componente o método deseable de
cualquier politica ptuiblica, referida a diferentes objetos (vivienda, salud,
seguridad, transporte, desarrollo rural, defensa, etc.).

¢) Institucionalizar con flexibilidad de diseiio y pertinencia tematica. Un
buen ejemplo de institucionalizacién con apoyo de la sociedad civil es la
Ley de Transparencia. Esta fue impulsada por la sociedad civil organizada
(sibien por grupos con alta influencia y mayor capital social y politico); fue
tramitada con una alta prioridad politica, por parte de gobierno y oposicién,
contando con suficiente exposicién ptblica (por la adhesién de los medios);
suscitando un consenso transversal; se expresa en una ley; contempla un
Consejo Auténomo que vela por sus orientaciones e implementacién y cuenta
con mecanismos de financiamiento. La politica de participacion ciudadana
debe reforzar los objetivos de inclusién social y accién contra la inequidad,
vale decir debe operar de modo similar a la Ley de Transparencia, pero
orientada a los grupos pobres, locales, excluidos y no organizados de la
sociedad. La participacién debe adecuarse y diferenciarse segtin los niveles
en que se ejerce y el sector de politica de que se trate. Eso define también
los participantes y sus formas de representacién. En este punto es necesario
enfrentar la tension entre el excesivo sectorialismo del Estado chileno, que
tiende a funcionalizar las instancias que crea a sus metas sectoriales, y la
integralidad (o multisectorialidad) de los problemas y soluciones a que
aspira la sociedad y sus expresiones asociativas.

d) Vincularla a las metas de inclusién y proteccién social. La participacién
resulta dificil en una sociedad marcada por la desigualdad estructural,
que no iguala en ciudadania a los participantes. Eso le resta relevancia
al proceso participativo, desestimula a las personas con menor poder y
genera desconfianza. Deben buscarse las vinculaciones efectivas entre
los mecanismos de participacién y las estrategias de superacién de la
pobreza, construccién de un sistema de proteccién social y accién contra
la desigualdad, con especial énfasis en asegurar la provisién equitativa
de los servicios sociales basicos por el Estado.3!

31 Un contraejemplo lo representa el Programa Puente, utilizado para ingresar al Sistema Chile Solidario.
En ese programa, focalizado en la extrema pobreza, se tomé como unidad de intervencién la familia
(en la préctica la mujer jefa de hogar) prescindiendo de cualquier consideracién de la sociedad civil
y las redes locales que pueden sustentar una estrategia de superacién de la pobreza a largo plazo.
Se redujo el enfoque de intervencién en pobreza, al tiempo que se desperdicié una oportunidad
para estimular la participacién social. ParadGjicamente un programa que buscé otorgar garantias
de ejercicio de ciudadania, se realiz6 sin la necesaria participacién ciudadana.
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e) Construir la representatividad participativa. La participacion involucra
también resolver temas de representacion, pues gran parte de ella no se
ejerce de modo directo, lo que normalmente resulta dificil de enfrentar para
los responsables ptiblicos (;con quién me entiendo?, ;a quiénes convocar
para que sea representativo?). Apertura, publicidad e incrementalidad son

los criterios que se proponen.

e Laapertura significa que no es responsabilidad del organismo.pﬁblico
determinar a los representantes, sino definir mecanismos mediante los
cuales éstos puedan determinarse. En este campo debe pasarse desde
la “participacién por invitaciéon” que no cuenta con un funf:lamento
puiblico y transparente a la metodologia de determinar un universo de
involucrados (stakeholders) y a partir de ello “convocar publicamente a
los interesados” y constituir asi un registro ptiblico que permite luego
elegir representantes.

e Como el proceso de apertura siempre sera incompleto, es indispen-

sable la publicidad de dichos actos, vale decir darlos a conocer, pero
también explicitar los criterios que fundamentan la determinacion de
quienes deberén participar (o elegir representantes). El' logro’nunca
sera completo, pues siempre un espacio de participaciéon asi como
incluye a algunos, excluye a otros.

e Por lo anterior debe considerarse un criterio de incrementalidad, en
las sucesivas convocatorias o ciclos de participacion. Vale decir, se debe
evaluar el alcance obtenido por una convocatoria y orientar nuevos
esfuerzos a incluir quienes no estén participando, manteniendo abiertas
las instancias. Como se trata de instancias que cuentan con algin poder
(de asignacién de recursos, de orientacién de politicas, de veto, etc.)
es necesario definir inhabilidades y conflictos de intereses, reglamen-
tando su adecuado funcionamiento (junto a mantener la publicidad y
la apertura de la instancia).??

f) Respetar la autonomia social. La institucionalizacion de la participacion
no puede coartar la expresién auténoma de los movimientos sociales y la
sociedad en general. La literatura interpreta las crisis de gobernabilidad

32 Por ejemplo los Consejos del Fondo de Fortalecimiento de la Sociedad Civil establecieron inhabilidad
absoluta entre el rol de consejero/a y la presentacion de proyectos al Fondo desde el 2007. Ello no
s6lo incrementa la legitimidad de la instancia —como participacién ptiblica y no corporativa- sino que
ademas incentiva a la renovacién de los representantes, combatiendo la tendencia a la constitucién
de “elites participativas”.
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como una de las que han producido ampliacién del sistema de participa-
cién (Colombia, Bolivia), confundiéndose alli los intentos por cooptar y
controlar los movimientos sociales contestatarios, con la de proporcionar
canales legitimos a la accién social.®® El criterio que debe adoptarse es que
la accién del Estado siempre tiene consecuencias sobre el tejido social, la
asociatividad y la convivencia. De tal manera que esos resultados deben
ser conocidos y evaluados como parte de las politicas, cuestiéon que hasta
ahora no se realiza. Las relaciones entre el Estado y los movimientos so-
ciales deben contemplar tanto la cooperacién, como la confrontacién y la
autonomia mutuas.

g) Diseiiar una institucionalidad coherente. Es fundamental mantener la
coherencia en los disefios institucionales de la participacién en politicas
publicas. Sélo asi puede cumplir con el criterio de tener consecuencias
vinculantes, resultar oportuna y pertinente y ejercerse en las diferentes
fases de la politica.3* La SUBDERE est4 promoviendo la participacién como
criterio para la planificacién del desarrollo territorial, pero eso es todavia
mas bien un criterio de iniciativa y voluntad politica, pero no cuenta con
mecanismos institucionalizados.

Desafios segtin etapas de la politica y modalidades de
la participacién

Resefiamos aqui algunos desafios que se han identificado como de amplia
aplicacion relativos a algunos de los aspectos claves o etapas de la politica
publica, asi como a las diferentes modalidades de la participacion.

Sobre la institucionalidad participativa de los Consejos Mixtos los desafios
son: establecer ptiblicamente los criterios de su conformacién, una mejor
regulacion de su funcionamiento (publicidad de las actas, evaluacién de
sus resultados), favorecer su descentralizacién y dotarlos de més sopor-
te, pues muchos de ellos cumplen mas un rol decorativo que efectivo.

33 Amodo de ejemplo puede citarse el ya mencionado Consejo Asesor Presidencial de Educacién que
evidentemente tenia como una de sus motivaciones politicas el desactivar el movimiento estudiantil
secundario.

34 Un contraejemplo lo muestra la Mesa Rural de Coquimbo, pues el plan que debe formular no tiene
hasta el momento una adecuada contraparte en el financiamiento, ya que este no est4 definido para
“inversién rural”, sino s6lo para lo sectorial. Algo similar ocurre con el criterio ya adoptado de que
la inversi6n piiblica en territorio indigena se debe hacer de modo participativo y pertinente, pero
no se han establecido los instrumentos concretos que podrian ponerlo en practica.
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Similares desafios se presentan para las Mesas Territoriales, que retinen
una diversidad excesiva de funciones en relacién a los recursos y soporte
institucional con que cuentan.

Con respecto al fortalecimiento de la sociedad civil, los desafios de apoyo
son: capacitacién, legitimidad, autonomia y recursos. La orientacién debe ser
pasar de lo particular/corporativo que predomina actualmente a favorecer
orientaciones hacia lo publico/participativo. La experiencia demuestra
que esto sucede con el tiempo y a través de procesos sostenidos de par-
ticipacién y no a través de eventos desconectados entre si 0 meramente
episédicos. El caso de movimientos urbanos que nacieron por demandas
muy especificas producto del interés de personas o grupos afectados y que
derivaron hacia organizaciones propositivas y articuladoras de intereses
mas amplios es un buen ejemplo de ello. Los casos de Ciudad Viva en el
Barrio La Chimba en Santiago y Accién por los Cisnes en Valdivia son
buenos ejemplos de aplicacion de metodologias de trabajo que apuntan a

la construccién de referentes de accién piblica en interlocucién critica con

las autoridades, con alta capacidad de propuestas, desarrollo de proyectos
y contribucién a la politica publica.

Lamodalidad de participacién de tipo consultivo es, como hemos visto, la

mas utilizada por el sector publico y se esta proyectando hoy en Consejos
de la Sociedad Civil con ese mismo caracter. Es necesario producir un
salto de calidad en relacién a esta modalidad, consistente en volverla un
instrumento de deliberacién publica, fijarle estandares y establecer garan-
tias a los actores. Las garantias se refieren a la determinacién previa y no
ad hoc de: a) &mbitos y materias en los cuales se establece la necesidad y
oportunidad de realizar consultas, b) quiénes deben participar en ellas,
y c) cudles serdn las consecuencias de dichas consultas (quiénes deben
considerarlas y de qué manera). Los estandares se refieren a los requisitos
que las consultas deben cumplir para ser vélidas, la periodicidad de las
mismas, el modo de certificarlo, etc. Finalmente la deliberacién publica
se promueve mediante el caracter publico que deben tener los resultados
de las consultas y la promocién de debates, aprendizaje y generacién de
conocimiento a partir de ellos.

En cuanto a la participacién vinculante o decisoria, los desafios son de amplia-
cién de los mecanismos existentes, que ain son muy limitados; la regulacién
normativa y el establecimiento de criterios de reglamentacion. La meta seria
establecer estandares certificados para un nuevo ciclo de politicas publicas. El
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ejemplo de la Mesa de Desarrollo Rural y Campesino de Coquimbo apunta
en esa direccion y debiera ser materia de evaluacién y analisis de las conse-
cuencias y requerimientos de operacién para instancias como esa.

En lo que refiere a la fase de gestién o implementacién de politicas, se
verifica un conjunto de desafios especificos. En primer término la fijacién
de estdndares de acceso y disponibilidad de informacién para los partici-
pantes. Hasta ahora sélo se esta intentando la fijacién de estandares para
la rendicién de cuentas publicas, lo que sin duda es un avance. Pero la
informacién es mas critica aun durante la gestion de los proyectos que con
posterioridad a ella. Por otra parte se enfatiza en la necesidad de capaci-
tacién de funcionarios y participantes, para lo cual se podrian incorporar
dichas materias a los sistemas actualmente accesibles de capacitacion del
sector publico y mediante el incremento de la partida para capacitacién del
Fondo de Fortalecimiento de la Sociedad Civil. También podrian establecerse
criterios de transferencia y asignacién de recursos a las experiencias de con-
certacién entre el sector publico y la sociedad civil, con el fin de estimularla
y promoverla. La coherencia del disefio e instrumentos programaticos debe
expresarse en adecuadas reglamentaciones (“letra chica”) de lo que la ley
sancione en general. Es recomendable establecer propuestas programaticas
para facilitar la implementacién de estas orientaciones.

Finalmente debe asegurarse la evaluacién, control y retroalimentacién
participativa, que hoy dia estan practicamente ausentes de los disefios pro-
gramaticos, mas centrados en implementacién de proyectos y asignacion de
pequefios montos de recursos. Podria tomarse como experiencia orientadora
la Contraloria Social, incorporada a los programas publicos que se practican
en México, que ha sido evaluada y sistematizada (Hevia, 2007).

Como puede advertirse en la enumeracién anterior, muchos de los desafios
y lineas de propuesta no requieren modificaciones legales para imple-
mentarse. Algunas de hecho ya estan incipientemente siendo puestas en
préactica en algunos lugares o regiones y lo que se requiere es incrementar
su escala, sistematizar sus resultados y analizar las condiciones para su
generalizacion o replicabilidad. Vale decir, entonces, que ponen en juego la
voluntad politica de avanzar en el tema, mas que su dificultad juridica.
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