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Comprensiones y relaciones en torno a la participacion ciudadana en programas
publicos: experiencias desde la regidon de la Araucania

Ximena Ofate Avila

La reflexion en torno a la participacion ciudadana, si bien ha ocupado un lugar de
privilegio que cruza los campos de la academia y el accionar social, ha estado marcada por
una serie de tensiones conceptuales y metodoldgicas que limitan actualmente su
potenciacion como mecanismo favorecedor de desarrollo. Lo anterior, si bien participa del
concierto regional latinoamericano ha tenido particular énfasis en el proceso de
modernizacién del Estado chileno, constituyendo un mecanismo que ha ocupado importantes
discusiones respecto a su impacto en la superacion de las situaciones de pobreza y
exclusion.

Es claro que los desarrollo en la materia han sido mdltiples, dando cuenta de las
diversas dimensiones relevantes de considerar en el andlisis de la materia; es asi como se
han logrado aportes desde el marco institucional, politico, cultural, productivo, comunitario,
etc. todos los cuales han permitido constatar la complejidad ideoldgica, procedimental y
conceptual que, si bien enriquece, a la vez obstaculiza avances coordinados e integrados en
politicas de desarrollo.

En este entendido y desde la perspectiva de la construccion colectiva y pertinente al
respecto, se ha querido rescatar la perspectiva de los actores directos en las practicas
participativas, desde un marco institucional publico y considerando un enfoque relacional
coherente con las practicas reconocidas en el ambito de la participaciéon ciudadana en Chile.
Es entonces significativo describir la conceptualizacién de participacion ciudadana en base a
la cual se ejecutan programas publicos en la IX regién desde la perspectiva de los
implementadores de la politica publica.

Mediante este proceso, fue posible dar cuenta de la comprensién que, en la practica,
orienta la ejecucién del componente de participacion ciudadana en programas vinculados a la
superacion de la pobreza, tomando en cuenta los ejes comprensivos que la definen, los
mecanismos por medio de los cuales éste se operacionaliza, los logros y obstaculos
asociados a dichas actividades y las expectativas de participacion de quienes estan a cargo
de implementar los programas estudiados. La integracion de dichas dimensiones permitid
observar, entre otros, la inexistencia de una vision compartida que facilite relaciones de
complementariedad entre los distintos grupos y el énfasis en intereses diversos asociados a
la especificidad de los roles que los distintos funcionarios cumplen dentro del aparato publico,
los que pueden constituir nidcleos relevantes para comprender el modo en que se ha
implementado esta politica.

UNA MIRADA DE CONTEXTO

La dindmica social actual esta marcada por acelerados cambios a nivel mundial y
local, alta heterogeneidad social e importantes brechas pendientes para el desarrollo humano
gue demandan, por parte de los distintos actores sociales, la generacion de mecanismos
pertinentes e innovadores, donde tienen un lugar relevante la implementacion de cambios
politicos e institucionales orientados a establecer nuevos estilos de relacion entre las
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distintas instancias de la sociedad. Es en este sentido que, tanto a nivel latinoamericano
como en el caso especifico chileno, se han adoptado medidas gubernamentales de
modernizacion del Estado y de la institucionalidad publica con miras a promover el desarrollo
econdémico y social equitativo y estable de toda la ciudadania.

En este plano es relevante redefinir la funcion del Estado hacia un rol catalizador de la
relacion con el mercado y el sector publico no estatal orientada a compartir la
responsabilidad en el area social. Dicha reformulacion estatal debe tomar en consideracion,
al menos, tres problemas especificos de la regién, a saber, la consolidacion de la
democracia, la necesidad de retomar el crecimiento econémico y la reduccion de la
desigualdad social.

Segun lo plantean diversos autores uno de los @mbitos de transformacion relevantes lo
constituye la relacién entre el Estado y la Sociedad Civil. Es en este sentido que, desde la
perspectiva de derechos, se enfatiza el compromiso de la politica publica y el accionar
institucional con el empoderamiento ciudadano y la superacién de las desigualdades que
limitan la autonomia (Serrano, 1998).

Un eslabén fundamental de este proceso lo constituyen los lineamientos politicos
respecto al fortalecimiento de la participacion ciudadana en las diversas instituciones y
programas publicos, iniciativa que se encuentra en desarrollo a partir de un Instructivo
Presidencial, coordinado por la Secretaria Ministerial de Gobierno y las Secretarias
Regionales respectivas a lo largo de todo el pais y cuyos ejes estan destinados al
fortalecimiento social y la legitimidad de las politicas publicas.

El fortalecimiento de la Sociedad Civil significa aportes sustantivos en el acceso a
mayores niveles de decision y en la promocién del papel activo que los propios ciudadanos
pueden tener en la solucion de las probleméaticas que les aquejan. Dicha expansion de
capacidades lleva a considerar factores relativos al empoderamiento de la poblacion como
medio para facilitar la construccion y mantencién de mejores condiciones de vida, aportando
de este modo al mejoramiento progresivo y paulatino de las condiciones de pobreza
presentes en la region y constituyéndose como un mecanismo eficaz de democratizacion y
control del accionar del gobierno.

Sin embargo, la generacion de las dinamicas descritas, requiere de la configuracion de
relaciones, entre los distintos actores de la Sociedad Civil, que se encuentren en coincidencia
conceptual, metodoldgica e ideoldgica que facilite el encadenamiento de acciones y, con ello,
el establecimiento de condiciones de sustentabilidad y equidad en el desarrollo del pais.

Dada la complejidad de estas interacciones, desde el enfoque de interfaz, se releva
gue la naturaleza de la relacién entre quienes estan a cargo de implementar las politicas y
guienes son objetos de ellas, es tan importante como el contenido de las mismas, tanto en
términos de intereses, interpretaciones, informacion, etc.

Esta perspectiva indica que el interfaz es una entidad organizada de intencionalidades
y relaciones entrelazadas; un lugar para el conflicto, la incompatibilidad y la negociacion; un
sitio de confrontacién de paradigmas culturales; implica una realidad donde los procesos de
conocimiento son centrales; se constituye también por el poder, entendido como resultado de
luchas por relaciones estratégicas y significados; estd compuesto por discursos multiples; y
puede ser el espacio para la intervencion planeada en los modos de vida de los actores
sociales individuales y colectivos. (Long, 1999).
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Desde este enfoque, Evans (1996) describe dos formas de relacién exitosas en el
plano de las innovaciones, ellas son las de complementariedad y encajamiento; la primera
entendida como la existencia de intereses comunes entre las partes que implementan una
politica aportando cada una con lo que la otra no tiene y, la segunda referida a relaciones de
confianza entre los implementadores y la comunidad y que, por tanto, favorece la
complementariedad.(en Roberts, 2001).

Por su parte Castillo (1999), destaca que el estilo de relacién entre el Estado y la
Sociedad Civil dependera de la naturaleza del régimen politico existente, el contenido de sus
politicas publicas, los grados de autonomia que admite de los organismos del Tercer Sector,
los niveles de conocimiento en los funcionarios publicos de las dinAmicas asociativas del
Tercer Sector, entre otros.

Henryane de Chaponay (1999), sefiala desde la mirada de la organizacion publica,
gue son elementos claves la capacitacion y disposicion de los agentes gubernamentales para
establecer una comunicacion fluida entre el Estado y la Sociedad Civil; las experiencias
chilena en este plano indican como caracteristicas institucionales de organizaciones exitosas
en este ambito, la calidad de los equipos profesionales, desarrollo de una propuesta
metodoldgica, con frecuencia asociada a un estilo comunitario y participativo, utilizacion de
conceptos y técnicas de la planificacion social, capacidad de generar y participar en redes y
relativa autonomia respecto del financiamiento.(Serrano, 1997)

En general, los distintos enfoques que confluyen en las nuevas orientaciones
modernizadoras de la gestion publica, coinciden en la obsolencia del paternalismo
burocratico, la interferencia de las préacticas clientelistas, la concentracion del poder, todo lo
cual constituye obstaculos para la modernizacion de la gestion publica; frente a ellos, se
propone que los cambios posibles lograrian el mejoramiento de los instrumentos de
actuacion institucional y la modificacion de las concepciones respecto a la institucionalidad
publica.

Lo anterior hace necesario generar mecanismos de evaluacion y retroalimentacion de
las préacticas en desarrollo en estos ambitos, que permitan establecer procedimientos de
ajuste eficaces y pertinentes a la intencionalidad de la politica y a los recursos disponibles
por parte de los diversos actores involucrados.

Con estas consideraciones, es que se llevd a cabo un estudio descriptivo en la IX
region de la Araucania, que involucré a funcionarios publicos, pertenecientes a diversas
instituciones y vinculados a la ejecucién de los compromisos de participacion ciudadana de
las mismas, los cuales pertenecian a tres niveles distintos de decision, esto es, el nivel
politico, de planificacién y de ejecucion*

L POLITICOS: Corresponden a funcionarios publicos que se desempefian en “cargos de confianza" y, por lo tanto, incluyen
a Directores de servicios publicos y Secretarios Regionales Ministeriales

PLANIFICADORES: Corresponde a funcionarios publicos que se desempefian en cargos de planificacién y coordinacion
de programas publicos desde alguna Secretaria regional

EJECUTORES: Corresponde a funcionarios publicos que se desempefian en cargos de intervencion directa desde algun
programa o Servicio puablico y que, por tanto, establecen contacto directo y frecuente con los beneficiarios de dichas
acciones
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NOTAS SOBRE EL CASO CHILENO

El proceso de modernizacién del Estado chileno es concebido no sélo como una
estrategia administrativa, sino como un mecanismo necesario de implementar con
orientacidn a una vision de pais que garantice el desarrollo econémico y social y una
adecuada insercion internacional que permita potenciar las posibilidades de bienestar de la
poblacién chilena.

Durante los primeros afios, el énfasis se orientd a la gestién estratégica de las
instituciones publicas y la calidad del servicio con orientacion a los usuarios. En base a la
evaluacion de dicho proceso se definieron las estrategias y lineamientos centrales de accion
en coherencia con los principios de probidad, igualdad y no discriminacion, eficiencia,
eficacia y gestion participativa como ejes valoricos de la gestion publica, definidos en 6 areas
fundamentales, entre las que se involucran aspectos institucionales, mejoramiento de la
calidad de la gestién y el servicio, imagen institucional e insercion con la comunidad entre
otros.

Un eje relevante han sido las iniciativas asociadas a promover la informacién y
participacion de la ciudadania en la entrega de servicios de calidad a todos los usuarios, sin
discriminaciones y en coherencia con el fortalecimiento democratico, la gobernabilidad y el
desarrollo econdémico y ambientalmente sustentable del pais. Es asi como se han
desarrollado acciones para el fomento de la participacion social cuyo objetivo central es la
disminucién del distanciamiento entre la institucionalidad publica y las personas y que se han
orientado a implementar una politica nacional y transversal de participaciéon ciudadana.
(Consejo Ciudadano, 2000)

Entre dichas medidas, destaca la puesta en marcha de un Instructivo presidencial,
dirigido a las distintas estructuras gubernamentales, que determina los compromisos de
planes y programas publicos en la materia y en el que se concibe la participacion ciudadana
como eje fundamental de todo sistema democrético en base al respeto y ejercicio de deberes
y derechos ciudadanos, lo cual requiere del compromiso y accién tanto de la institucionalidad
publica como de la Sociedad Civil organizada.

Es en el ambito de lo publico que Correa (2001) plantea la necesidad de reformar los
modelos de gestién imperantes, marcados por la falta de integracién en el disefio de las
politicas y los actores institucionales, la compartimentacion en el quehacer de las
instituciones, las caracteristicas burocraticas de la gestion, su inadecuacion al abordaje de
problema complejos e integrados, el distanciamiento entre los criterios técnicos y politicos a
nivel decisional, el inmediatismo, etc., todo lo cual afecta la credibilidad y confianza de la
ciudadania en la gestion de gobierno. En sintesis, este autor describe el estilo del aparato
publico chileno como centrado en una l6gica de "la oferta gubernamental” mas que en una
construccion desde la demanda local, cargada de centralismo y de condiciones generalistas
no pertinentes a la diversidad regional; enfatiza ademas, que la construccién desde la base
de la politica publica aportaria a la superacion de la pobreza, la gobernabilidad, el desarrollo
sustentable y el fortalecimiento de la democracia.

APROXIMACION CONCEPTUAL

A pesar de la historia y relevancia que el concepto de participacion ha tenido en las
ultimas décadas, hay consenso en describir la imprecision con que es utilizado. Dicha
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imprecision es posible vincularla, entre otros, a la inclusion de dos conceptos complejos
como son los de Estado y Sociedad Civil, la crisis de la democracia representativa, los
cambios en la estructura social, el aumento de la complejidad, la transformacién de la
representacion institucionalizada, etc. (Bafio, 1997). Esto lleva a considerar la diversidad de
tendencias y paradigmas desde los cuales se ha abordado la conceptualizacion y practica
sobre participacion, los cuales conllevan diversos modos potenciales de relacion entre el
Estado y la Sociedad civil (Garces, Valdés, 1999).

De entre las conceptualizaciones posibles, Rodrigo Bafio (1997) destaca la existencia
de nociones amplias que permiten abarcar una gran cantidad de practicas y que, por tanto, Si
bien favorecen la valoracion positiva que se hace de la participacion, cuestionan su utilidad
practica en la medida que no resuelven las discusiones respecto a los modos de
implementarla.

El mismo autor plantea que, especificamente, la participacion ciudadana se restringiria
a la intervencion de intereses privados colectivos en actividades publicas y que, como tal, es
posible distinguirla de la participacion politica y participacion social. En este sentido la
participacion ciudadana, propia de la Sociedad Civil, supone y reconoce la existencia del
poder politico y se construye sobre la expectativa de que los intereses privados sean
considerados publicamente, siendo la gestion publica el foco de accion para ello.

Sin embargo, desde su consideracion en la gestion publica, Vladimiro Saez (1997),
distingue dos enfoques principales otorgados a la participacién ciudadana, uno que la
considera como un medio orientado a la ampliacion de capacidades del aparato publico y
otro vinculado a la incidencia de la ciudadania en la toma de decisiones publicas, distincion
gue significa una diferencia sustantiva respecto a las practicas, metas y modos de relacion
entre actores sociales

Serrano (1998), a partir de la evaluacién de programas chilenos, ha propuesto una
diferenciacion entre cuatro objetivos de participacion, a saber, la participacion como
habilitacion social o empoderamiento referida a la toma de decisiones y control social de los
compromisos publicos; la participacion gestionaria referida a la ejecucion y gestion de
programas publicos; la participacion instrumental orientada al acceso y uso de programas
sociales; y la participacion consultiva que convoca a la conversacion y consulta respecto a
los temas en que la autoridad convoca.

Por su parte, Diego Palma (1998) da cuenta del sentido que las acciones participativas
tienen para los propios ciudadanos, distinguiendo entre la concepcion liberalista basada en
los supuestos del accionar individual en un escenario neutro donde cada persona se moviliza
segun su propio empefo, la participacion funcional subordinada, referida a un rasgo
técnicamente necesario de la politica social orientada a la eficiencia, eficacia y auto
sustentabilidad y que existe en la medida que aporta a las iniciativas decididas, disefiadas y
controladas por el aparato técnico burocratico y la participacién sustantiva, orientada al
desarrollo de las personas que participan y que es concebida como una practica responsable
de co construccién sujeto y sociedad que extiende y profundiza la democracia y la condicion
ciudadana.

No cabe duda entonces, que nos encontramos frente a un amplio conglomerado de
miradas, a la luz de las cuales se realizan evaluaciones sobre el impacto que distintas
practicas pueden tener para los diversos actores involucrados. Entre los aportes,
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visualizados por diversos autores y derivados de las multiples formas de participacion
ciudadana, es posible mencionar, respecto del accionar del Estado, la disminucién de
problemas de legitimidad social, el acercamiento del plano técnico a las necesidades de
desarrollo de la ciudadania y por tanto al logro de la equidad (Sabatini, 1997).

En el marco de concepciones centradas en la posibilidad de ejercer influencia y poder,
se destacan beneficios en el desarrollo de las personas y en la pertinencia y eficacia de la
gestién publica, lo que la constituye en un medio para favorecer la sustentabilidad del
desarrollo econémico y social (Banco Interamericano del Desarrollo, BID, 1997)

Junto con ello y recurriendo a la nocion de interfaz, la participacion ciudadana
permitiria el establecimiento de relaciones de confianza, sensacion de equidad en el
accionar publico y por tanto, otorga una mayor legitimidad en la labor gubernamental.(BID,
1997)

En un plano distinto, la Fundacion Nacional para la superacion de la pobreza
(FUNASUPO, 2000), describe diversas ventajas psicosociales de la participacion, entre las
gue se plantean el desarrollo y crecimiento personal, la motivacion y compromiso
organizacional, la promocion de la democracia y el respeto.

Pareciera ser entonces, a partir de las constataciones empiricas y de las integraciones
tedricas, que el ejercicio participativo aporta significativamente en los diversos sistemas
involucrados en procesos de desarrollo, siendo transversal al fortalecimiento institucional, la
eficiencia en la gestion, la promocion de relaciones sinérgicas y complementarias y el
desarrollo comunitario e individual; sin embargo, la revisién detallada de los factores
relacionales involucrados, da cuenta de aspectos ideologicos y de poder que mediatizan
dichos logros.

PRECISIONES RESPECTO A FACILITADORES Y OBSTACULIZADORES

Sabatini (1997), desde la Optica del andlisis del proceso descentralizador chileno,
destaca que en el entendido de que este proceso ha sido impulsado desde el centro
administrativo y politico nacional, desde donde se ha abierto la disputa por el poder a nivel
local, requiere de la conformacién de una Sociedad Civil con altos niveles de organizacion y
movilizacion para acceder al ejercicio participativo; agregando ademas que ello conlleva
mecanismos de exclusion, bajo argumentos técnicos y de obstruccion, desde la dimensién
politica.

Correa (1997), menciona como elementos obstaculizadores de los canales
participativos, la larga tradicidon estatista chilena, a partir de lo cual recalca que la
participacion no puede constituir una teoria oficial desde el Estado, sino que requiere de una
ciudadania fortalecida e involucrada en temas que le son significativos. German Correa
(2001), agrega ademas, la necesidad de voluntad politica de parte de las autoridades, la
existencia de politicas publicas proactivas, sistematicas y sostenidas y el traspaso a los
funcionarios locales de metodologias adecuadas para llevar a cabo el proceso participativo.

En el mismo sentido y tomando a Brunner desde una conceptualizacion de
participacion centrada en la influencia de la ciudadania sobre la accién del gobierno,
Friedmann y Llorens (2000) refieren una serie de obstaculos para las practicas ciudadanas,
que incluyen la estructura del poder local marcada por un alto grado de centralismo, en el
gue el "poder no visible" restringe las dimensiones de la involucracion ciudadana, la
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estructura y funcionamiento de la administracion local marcada por la rigidez y la burocracia y
el escaso nivel de adhesion, prestigio social y representatividad de los partidos politicos.

En la misma linea y en concordancia con estos planteamientos, Rodrigo Bafio (1997)
plantea que las diversas limitaciones para la participacion derivarian tanto de la esfera
administrativa (ineficiencia, predominio racional formal, transformacion de lo publico en
cuestion de expertos), como de la esfera politica (voluntad politica vinculada a la mantencion
del poder); de igual modo, el BID (1997), especifica que existirian condiciones
obstaculizadoras asociadas al temor de perder el poder, la falta de experiencia en la
participacion, la existencia de procedimientos burocraticos inflexibles y/o centralizados, el uso
de la retérica participativa, etc.

Tomando la conceptualizacién planteada por Palma (1998), los principales obstaculos
para la participacion sustantiva, incluyen situaciones en que las politicas ignoran las
capacidades y saberes de la gente ya sea desde los funcionarios o los dirigentes o cuando
ellos abren espacios y convocan a participar, pero las oportunidades no corresponden a las
capacidades y saberes de los grupos convocados y por tanto, éstos no ocupan el espacio
gue se les ofrece.

Con todo, pareciera entonces que existirian requisitos fundamentales para el
desarrollo de iniciativas de participacion, donde quienes convocan y quienes participan estén
en un acuerdo fundamental en relacion a procedimientos, objetivos e ideologias, permitiendo
la emergencia de las relaciones de complementariedad previamente descritas.

DE LA COINCIDENCIA CONCEPTUAL E IDEOLOGICA

Un hallazgo relevante y fundamental para la comprension del estudio, lo constituye el
hecho de que no existe una conceptualizacion clara ni menos compartida respecto a la idea
de participacién ciudadana entre los operadores publicos. Sin embargo, existen tres ejes
centrales que constituyen un acercamiento a dicha conceptualizacion, ellos son el sentido
gue se le otorga a la participacién ciudadana, los actores encargados de llevarla a la practica
y las consecuencias que el ejercicio participativo tiene para los distintos actores sociales.

Una aproximacion de sentido interesante aportada por los operadores publicos es
aquella que dice relacion con el logro de mayores niveles de influencia social, caracterizado
ello por el logro de mayores espacios de opinion y gestion por parte de la Sociedad Civil, la
construccion desde la base, la promocién de autonomia, etc., lo cual aporta el desarrollo de
la participacion sustantiva orientada al desarrollo y la co construccién social y que se vincula
a la incidencia de la Sociedad civil en la toma de decisiones publicas.

Operador del nivel politico:

yo tengo la impresion de que esta concebida con una meta de co construccion de
las politicas publicas, de que la gente tome las riendas de su propio destino y construya el
tipo de sociedad en que quiere vivir"

Esta concepcidn se distingue de otras vinculadas al control social en que se le otorga
a la participacion un sentido orientado al logro de mayor eficiencia en la implementacion de
las politicas publicas como medio para el fomento del accionar publico y por tanto, de énfasis
consultivo y subordinado a las definiciones institucionales.
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Operador del nivel de planificacion:

..... para poder.....que recoja los planteamientos, que venga con propuestas que se
puedan incorporar en la estrategia, entonces, todo el tema ese, es un tema que quedo
finalmente como un contrato donde necesitamos del control ciudadano”

Si bien dichas consideraciones marcan diferencias sustantivas entre los distintos
estamentos funcionarios, no ha sido posible vincularlas a préacticas, evaluaciones u otra
dimension relativa al ejercicio participativo, mas bien es el grupo de pertenencia, esto es
ejecutores, de planificacion o politicos, lo que reune los sentido y formas de participacion que
orientan el accionar, lo cual reafirma la idea de que esta conceptualizacion no constituye un
elemento definitorio, coordinado y sinérgico dentro del accionar publico.

A ello se suma la constatacion de que, si bien el discurso politico manifiesta que la
labor publica vinculada a la promocion de la participacion ciudadana es tarea relevante para
todos los estamentos publicos en el marco de la especificidad de las funciones de cada uno,
la concepcion de planificadores y ejecutores se orienta a enfatizar el rol de los funcionarios
gue tienen contacto directo con los usuarios de programas publicos debido a su rol con la
Sociedad Civil, siendo un tema de menor relevancia para aquellos estamentos que
desarrollan funciones que no involucran contacto con los usuarios; esta afirmacién sitla a los
ejecutores directos en un rol facilitador de intermediarios locales, funcion que, sin embargo,
requiere de la disposicidn de los distintos estamentos al traspaso de poder (Raczynski,
2002).

Dicha disposicion de traspaso de poder a los diversos actores involucrados en este
proceso, estara mediatizada por las consecuencias positivas y negativas que los propios
funcionarios le asignen a estos procesos; en este sentido es relevante que exista
coincidencia entre ejecutores y politicos respecto al aporte de la participacion ciudadana en
la adaptacion pertinente de las politicas publicas, el compromiso ciudadano con el accionar
del Estado, la disminucion del aislamiento social y como una de las oportunidades de salir de
la pobreza, aspectos que incluyen elementos técnicos, los aportes a la sustentabilidad del
desarrollo, el impacto en la relacion entre el Estado y la Sociedad Civil y aportes a nivel
psicosocial.

En palabras de politicos

..... por lo que genera la participacion, genera autogestion, genera mayor creatividad,
empoderamiento, que son elementos super importantes para salir de la pobreza.”

En el discurso de ejecutores

" me estoy acordando de la cara de una dirigente bien modesta que, al estar ella
participando o que la reconozcan como una dirigente, adquiere una razén de servicio, una
razén de trabajo, porque se siente Util, se siente importante y no esta aislada”

Sin embargo, dicha coincidencia tiene matices en el grupo de planificadores quienes,
junto con referir una serie de consecuencias positivas en el plano administrativo y de gestion:

..... el tema de la participacion ciudadana puede ser una tremenda contribucion para que uno
y otro proposito se sintonicen, la inversion publica sea eficiente, logre contribuir a la equidad,
a la igualdad de oportunidades, instalando los recursos donde hay que ponerlos....."

también mencionan una serie de elementos negativos asociados a la lentificacion de la
gestion publica, la necesidad de mayores recursos econémicos y la dificultad de articular los
criterios técnicos con las necesidades de la ciudadania, lo cual hace referencia a elementos
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técnicos y administrativos propios de la gestion del Estado, que se ven amenazados por la
existencia de practicas participativas y que, por tanto, podrian limitar el aporte facilitador de
los actores que integran estos elementos dentro de su conceptualizacion, favoreciendo la
exclusion técnica (Sabatini, 1997).

DE LOS ASPECTOS PROCEDIMENTALES Y METODOLOGICOS

El acercamiento a los aspectos practicos de la participacion ciudadana, emerge de la
evaluacion que los funcionarios publicos realizan respecto a lo que ha sido el proceso de
ejecucion actual de las politicas publicas derivadas del instructivo presidencial en la materia.
En esta categoria, se distinguen tres ejes centrales orientados a la descripcion de los logros
alcanzados en este proceso, los obstaculos que el mismo ha tenido y los mecanismos de
participacion actualmente en practica.

Dado que la evaluacion de los principales logros y avances en la materia se
encuentran concentrados en la gestion institucional publica, cabe recordar la precision que
refiere Palma (1998), respecto a la necesidad de que exista, primero, conocimiento y luego
coherencia respecto a las capacidades disponibles entre los distintos actores sociales para
las acciones de participacion, espacio en el que se hace necesario potenciar procesos de
socializacion, retroalimentacion y discusion compartida aun ausentes en la gestion publica.

Se refiere en el relato de un politico:

"...con toda franqueza, yo creo que es un tema que no se ha discutido, yo no he participado
en discusiones de este tipo, no sé si esta lo suficientemente explicitada, no sé si es lo
suficientemente compartida”

Referido también por un planificador:

"...pero de repente pienso que podemos terminar esta pega, sacarnos todos un siete, pero
capaz que eso no sea lo que la gente anda buscando, quizas nos estamos enrollando en
buscar cosas mucho mas complicadas de lo que la gente quiere”

En esta linea y coincidentemente con el caracter centralista con que se ha llevado a la
practica este proceso, los funcionarios publicos destacan con especial énfasis los avances
existentes en la planificacion que las distintas reparticiones han realizado, otorgandole un
lugar central al establecimiento de metas y compromisos de participacion ciudadana, sin
embargo. desde la perspectiva que lo plantea Correa (1997), se debe mirar con cautela este
aspecto en consideracién de la necesidad de fortalecimiento ciudadano por sobre el impacto
gue podria tener un mandato oficial por si solo en la generacién de los procesos de
participacion ciudadana, los que estarian expuestos a la aparicion de obstaculos politicos y
administrativos en su implementacion.

En el relato de planificadores

"....va a ser dificil, porque en el caso de nosotros, los programas y todas las cosas nos llegan
de Santiago, nos llegan listos los paquetes, para llegar y aplicar, mayormente no hay
intervencion, no hay modificaciones de gran cosa, entonces como llegar con un paquete ya
armado a la gente y hacerlos patrticipar....."

En el relato de ejecutores:

"en el discurso esta claro, los énfasis, la intencionalidad y como debieran ser los procesos,
gué pasa en el camino, qué pasa en los mandos medios, se aferran a este poder y ahi esta
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el obstaculo, yo lo veo como un gran obstaculo”

En dichas evaluaciones, la emergencia de elementos obstaculizadores orienta hacia la
evaluacion del modo de funcionamiento de las organizaciones publicas, donde se distinguen
cuestiones normativas, de coordinacion, referidas a recursos y respecto a estilos de gestion.
Ello viene a reafirmar las debilidades que presenta la institucionalidad publica para adecuar
su cultura organizacional a los cambios y exigencias sociales y que, por tanto, se constituye
en un escollo importante en la relacion entre Estado y Sociedad Civil.

" ...tiene que ver con que los cambios sociales, los procesos sociales son mucho més rapidos
y dinamicos que el cambio o el acomodarse de parte de las instituciones, es mucho mas
lento, es por decreto por asi decirlo”

Entre estos aspectos, tienen un lugar importante aquellos relativos a lo que Correa
(2001) denomina una légica publica "centrada en la oferta gubernamental” que limita los
aportes que la politica publica puede hacer al desarrollo local, asi como las atribuciones y
competencias de los servicios y funcionarios que permitiera adecuar la oferta programatica a
la realidad local.

A este respecto se enfatiza en que los elementos normativos incorporan serias
restricciones en las competencias de los funcionarios e instituciones publicas y la rigidez y
baja pertinencia con que se definen los proyectos y programas vinculados a las politicas
sociales. Junto con ellas, existen dificultades de coordinacion que incluyen aspectos internos
vinculados al funcionamiento de las instituciones y programas publicos por una parte v,
ademas, a la relacién que dichos instrumentos de politica establecen con instancias de la
Sociedad Civil. Por su parte, se presentan variables obstaculizadoras referidas a los recursos
publicos ya sean de tiempo o medios econdmicos que permitan satisfacer adecuadamente
los requerimientos derivados de esta politica.

Relato de planificadores:

"soy yo y tengo otros diez programas de los cuales hacerme cargo, de que es la misma plata
y que quiza no se ve un resultado tangible"

Mas alla de estas cuestiones organizacionales y administrativas, la revision de los
estilos de gestion y modos de relacién entre actores, lleva a reconocer la existencia de
practicas de verticalidad, autoritarismo y centralizadas que se observan aun presentes en los
modos habituales de operar por parte de los funcionarios publicos, el conjunto de las cuales
mantienen estilos paternalistas, burocréticos, clientelistas y centralistas que restringen el
accionar social, dificultan la modernizacion de la gestion publica e interfieren el
establecimiento de relaciones de confianza entre el Estado y la Sociedad Civil (Sabatini,
1997).

Referido en el relato de ejecutores

" en plena democracia, las practicas siguen siendo verticales y autoritarias, hasta el mas
demdcrata que se dice, entonces son practicas verticalistas, autoritarias que la gente siente,
no tiene cabida en el gobierno local y que no hay espacios reales de participacion”

También por planificadores

"una terrible y grande burocracia, que muchas veces impide realizar acciones concretas o
impide adaptarse a las necesidades de los usuarios y de los beneficiarios"

10



X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Pablica, Santiago, Chile, 18 - 21 Oct. 2005

El establecimiento de estas relaciones de confianza entre Estado y Sociedad Civil,
tiene como actores relevantes a los mismos operadores de la funcion publica y es en este
plano donde existen interferencias relativas a la actitud, formacion y practicas histéricas de
los funcionarios de las instituciones publicas.

Referencias de planificadores:

"no sé hasta qué punto estén dispuestos a aceptar que la gente les diga lo que hacer, yo
creo que eso va a ser muy dificil"

Relato de ejecutores:

" pueden ser incapacidades, 0 sea tu por X razones llegaste a esa posicion de poder vy ,
como te sientes incapaz de enfrentarlo por tus propias caracteristicas, generas tu cuento de
gue a mi no me toquen, de proteccion”

"puede ser que por practica, bueno tuvimos a los militares hartos afios y eso no es gratis, hay
toda una generacion que tiene codigos de bando militar y eso también aflora”

En este sentido, Castillo (1999) destaca como elementos claves en el establecimiento
de relaciones fluidas entre el Estado y la Sociedad Civil, la capacitacién, conocimiento y
disposicion de los agentes gubernamentales, cuestion que reafirma Correa (2001) al
mencionar la necesaria presencia de voluntad politica y el manejo de metodologias
adecuadas en los funcionarios locales para facilitar la puesta en practica de procesos
participativos.

Cabe resaltar especificamente lo que Bafio (1997) destaca como el eje central de los
obstaculos provenientes desde el plano politico, referido a la voluntad politica asociada a la
mantencion del poder por parte de los operadores encargados de llevar adelante los
procesos de participacion, ya que dicha dimensién forma parte de las estrategias vinculadas
a la superacién de la pobreza desde la mirada de la expansion de capacidades y el
empoderamiento de grupos y comunidades (Raczynski, 2002; Sen, 1998, entre otros).

En este sentido, hay coincidencia respecto de las expectativas que los funcionarios
plantean a futuro, donde la modificacion de las actitudes de los funcionarios se observa como
necesaria en el marco de las instituciones y programas publicos, lo cual requiere de ir
acompafado de procesos de formacién orientados al fortalecimiento de habilidades de apoyo
a la participacién. Sin embargo, al considerar las apreciaciones que realiza Bafio (1997)
relativas al encuentro entre lo politico y administrativo en el &mbito de la participacion, es
posible observar limitaciones vinculadas a la mantencién de los regimenes politicos,
dificultades provenientes de la particularizacion y heterogeneidad de intereses sociales que
pueden o no corresponder al interés politico general y, ante ello, la posible enajenacién de la
politica por parte de los estamentos administrativos de la institucionalidad publica en base al
manejo técnico por parte de expertos, aspectos que pueden estar constituyendo factores
relevantes en la relacion entre el Estado y la Sociedad Civil

Por su parte, respecto a los obstaculos descritos provenientes de la Sociedad Civil,
entre los que se consideran variables relativas a caracteristicas demograficas de la poblacion
foco de las politicas publicas (entre ellas pobreza y bajo nivel educacional) y otras referidas a
la cultura ciudadana de baja organizacion, escasa representatividad y un estilo paternalista y
protector en la concepcion del Estado que modela los estilos de relacion con la
institucionalidad publica, lo cual refuerza la necesidad de organizacion y movilizacién de la
Sociedad Civil para el ejercicio participativo, parece relevante mencionar la influencia que en
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dichos aspectos pudieran tener las condiciones de centralismo y la brecha existente entre la
definicidn de politicas y las capacidades de las comunidades convocadas a participar (Palma,
1998), donde la baja pertinencia a las actitudes, valores y normas especificas de dichos
grupos (FUNASUPO, 2000) pueden marcar los estilos de relacion entre los diversos actores
en estos procesos.

En paralelo, los relatos de los entrevistados reflejan que desde la Sociedad Civil se
ven reforzados aquellos obstaculos vinculados a la existencia de un Estado paternalista y
protector, concretando la mantencién de un estilo de relaciones marcado por el inmediatismo
y el clientelismo

..... ninguno de los dos va mas alla, en el sentido que el ciudadano es ciudadano y recibe,
recibe y recibe y, el servidor publico, la persona que trabaja en un servicio o representa a un
servicio, entrega, entrega y entrega....."

La integracion de estas reflexiones, es entonces coherente con las formas
actualmente utilizadas para la participacion de la ciudadania, donde se sefiala sélo la
existencia de mecanismos de informacion y de consulta ciudadana, ambos generados,
coordinados y definidos unilateralmente desde el Estado y que se constituyen como una
"oferta" de participacion a la ciudadania

En el relato de ejecutores se plantea:

"... hasta el momento mi gran critica es que se habia partido de arriba hacia abajo, o sea, en
el tema de participacion para mi debidé haber sido al revés (...) o sea, el que los servicio
publicos hayan manifestado su compromiso a involucrar a los usuarios en tales y cuales
programas, en tales o cuales momentos, para mi no es participacion, para mi es decirle, te
voy a abrir un poquito la jaula pero de ahi no te voy a dejar salir"

Lo anterior, se opone a la concepcion de participacion ciudadana como una cuestion
propia de la Sociedad Civil (Bafio, 1997), acercAndose mas bien a lo que Palma (1998)
denomina participacion funcional subordinada, orientada a aportar a las definiciones hechas
desde la institucionalidad publica. Como tal, entonces, no cumpliria con el requisito descrito
por Sen (1998) de orientarse al cambio en las relaciones de poder entre los actores, para
aportar al empoderamiento y el desarrollo.

En este sentido, cabe hacer mencion a la expectativa existente, aunque en menor
relevancia comparativa, respecto al rol de fortalecimiento social y de potenciacion de
capacidades que debiera asumir el Estado en el marco del Programa de Participacion
Ciudadana, lo cual requeriria del desarrollo de nuevas estrategias integradoras de la
Sociedad Civil para evitar el mantenimiento de la perspectiva gubernamental unilateral

HACIA UNA CARACTERIZACION

Como se plante6 tempranamente, los aspectos conceptuales o metodoldgicos no se
encuentran unificados como modo de interaccion al interior del aparato publico, si no mas
bien, los funcionarios orientan su accién en base a l6gicas funcionales o de identidad grupal.
De este modo emerge una caracterizacion que puede orientar desafios relevantes para las
diversas dimensiones antes referidas, en conjunto con las multidimensionalidad propias de
los proceso participativos.

12
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En este sentido, los elementos compartidos por los distintos grupos estudiados, dan
cuenta de una vision predominantemente positiva de las consecuencias que tiene, tanto para
el Estado como para la Sociedad Civil, la ejecucion de acciones promotoras de participacion
ciudadana, visualizandose en el proceso hasta aqui implementado importantes avances en el
aparato publico. Sin embargo, es también compartido por estos grupos, la percepcion de que
los principales obstaculos se encuentran ubicados en el aparato estatal mas que en la
Sociedad Civil y, por tanto, es alli donde centran sus expectativas de desarrollo.

La revision de aspectos mas especificos arrojados por el estudio, permite describir
diferencias importantes que pueden estar relacionadas al modo en que se ha llevado a cabo
este proceso y a los resultados que se han observado por parte de los diversos actores
sociales.

En dicho marco, cabe referir a nivel del grupo de politicos, aspectos diferenciadores
respecto de los demas grupos, entre los que es relevante la mayor preocupacion que este
grupo asigna a elementos comprensivos vinculados a la conceptualizacién de la participacion
y el menor énfasis en la definicidbn de expectativas de cambio o desarrollo del proceso hasta
aqui implementado. Junto con ello, los politicos son los Unicos que definen que el proceso
de participacién debiera ser parte de la gestion de todos los estamentos institucionales del
Estado, con igual relevancia y so6lo mediado por la especificidad de los roles
correspondientes. Los politicos son los que le otorgan menor relevancia a los obstaculos que
el proceso ha tenido y, dentro de ellos, son los que le asignan mayor responsabilidad a la
Sociedad Civil (en relacion al peso otorgado por los otros grupos) Yy los Unicos que centran
los obstaculos de los funcionarios publicos en carencias de formacién pertinente para la
participacion. En relacion a ello, las expectativas de este grupo estan centradas en los
funcionarios publicos mas que en la organizacion, ademas de otorgarle mayor importancia
gue los deméas grupos al rol de fortalecimiento social por parte del Estado; cabe mencionar
ademas, que las expectativas que se tienen de la organizacion publica sélo incluyen
aspectos conceptuales y relacionados a la redefinicion de los instrumentos de politica
disponibles.

Estos elementos diferenciadores permiten distinguir al nivel politico como un conjunto
de actores sociales que cuenta con mayores elementos de andlisis y reflexién respecto al
sentido de la politica de participacién, probablemente por el componente que ello tiene en la
definicion de su rol dentro de la institucionalidad publica; junto con ello y en la misma linea,
parece existir una bajo acercamiento de parte de este grupo a lo que ha sido la ejecucion de
las practicas participativas, accediendo a menor informacion respecto de la
operacionalizacion, expectativas y obstaculos del proceso. Junto con ello, la orientacion de
sentido y definicion operativa de este grupo, permite suponer que su visidn se construye a
partir del ideal de implementacién de la politica la que, para este caso, exige de una
institucionalidad publica moderna y facilitadora aun no desarrollada. Sin embargo, es desde
ese mismo ambito que es posible definir el principal recurso de este grupo en la
implementacion de esta politica, esto es, el tener acceso claro al espiritu de los lineamientos
inspiradores, cuestidon que parece no estar tan claramente definida para los demas grupos. A
la vez, cabe mencionar como posible obstaculizador de parte de este grupo, el énfasis que
realizan en los aspectos tecnocraticos, llamando la atencion la valoracion del mandato
presidencial, la preocupacion exclusiva por la formacion de los funcionarios publicos y la
expectativa de desarrollo organizacional, sélo en los planos conceptual e instrumental, lo cual
es coincidente con la visiones que destacan la proteccién de los espacios de poder en el
ambito de la participacion ciudadana.
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En el estamento de planificadores, destaca de manera diferencial el peso que se le
otorga dentro del discurso, a las consecuencias como eje comprensivo de la participacion
ciudadana, siendo particularmente relevante que es el Unico grupo que refiere la existencia
de consecuencias negativas vinculadas a estas practicas. De entre las reflexiones
construidas respecto al proceso actual, los planificadores otorgan mayor relevancia que los
demas grupos a los logros vinculados a la planificaciéon de recursos humanos dentro de la
institucionalidad publica y a los obstaculos relacionados a la disponibilidad de recursos y a
los funcionarios publicos, disminuyendo la importancia relativa asignada a los obstaculos
organizacionales y, dentro de ellos, a los que tienen que ver con la coordinacion y estilos de
gestion, en relacion a la relevancia que le otorgan los deméas grupos; junto con ello, los
planificadores relevan mas que politicos y ejecutores los obstaculos atribuidos al modo de
implementacion de la politica publica en curso. Al observar las caracteristicas particulares de
las expectativas que este grupo plantea, destaca como el grupo que mayores expectativas
tiene de la Sociedad Civil y, por tanto, menos del Estado, dando especial énfasis a las
necesidades de coordinacion, la actitud funcionaria y la organizacion y propositividad de la
Sociedad Civil; contrasta con ello, la baja relevancia comparativa que los planificadores
asignan a sus expectativas de mejoramiento de los instrumentos de fomento de la
participacion ciudadana.

Esta caracterizacion confluye en una visibn mas bien instrumental de los procesos
participativos respecto al buen funcionamiento de los proyectos y programas publicos,
distinguiéndose la atencién que este grupo presta a las posibles dificultades que estas
practicas pudieran acarrear a la administracion publica. Al igual que en el grupo anterior, esta
caracterizacion parece tener directa relacion al rol funcionario de los planificadores, quienes
deben velar por la optimizacién de los recursos publicos y por la coordinacion de la oferta
publica en distintos &mbitos. En este sentido, las altas expectativas que este grupo tiene de
la Sociedad Civil, se instalan como potencial facilitador de su gestion desde la perspectiva
instrumental antes descrita. Con esto, es posible definir que, como principal recurso
disponible de este grupo, esta el manejo y conocimiento de la diversidad programatica
regional que permitiria la integracion de iniciativas de modo sinérgico como aporte a los
procesos participativos y, como principal obstaculo, el rol de intermediacion, desde el
mandato politico por una parte y desde la demanda social por otra, en el marco de su
percepcion de dificultades de coordinacion y obstaculos respecto a recursos y capacidades
funcionarias.

Respecto a las caracteristicas diferenciales de los ejecutores, este grupo hace mayor
referencia en sus relatos a la evaluacion de lo que ha sido el proceso actual de
implementacion de la politica publica relativa a participacion ciudadana, por sobre a
cuestiones conceptuales y de expectativas futuras y, entre ello, son el grupo que asigna
mayor relevancia a los obstaculos que se han presentado, centrdndolos en mayor medida
gue los demas grupos en el aparato estatal por sobre los atribuidos a la Sociedad Civil. A
pesar de lo anterior, este grupo es el Unico que le otorga a la participacién ciudadana un
sentido exclusivamente centrado en el logro de mayores niveles de influencia social por parte
de la Sociedad Civil. Finalmente, en el dmbito de las expectativas, los ejecutores se
diferencian de los demas grupos, en el alto peso que le otorgan a la necesidad de evaluacion
social participativa de la accion gubernamental en el area y al mejoramiento de la formacion
de los funcionarios publicos para facilitar este proceso.

Es este grupo entonces, el que cuenta con mayores elementos de analisis respecto de
la implementacion del proceso, dan cuenta de mayores recursos desde la Sociedad Civil y
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mayores obstaculos desde la institucionalidad publica, lo que, a nivel conceptual, parece ser
coincidente con los lineamientos orientados al empoderamiento y la influencia social,
tendiendo a enfatizar en la demanda de mecanismos que permitan la permeabilidad en el
establecimiento de dicha influencia desde la base hacia arriba. Con ello, el mayor recursos
de este grupo, lo constituye su vinculacién y conocimiento de las dindmicas de la Sociedad
Civil, en un contexto de alta complejidad y heterogeneidad social, cuestién que es reconocida
y valorada por los distintos funcionarios publicos; sin embargo, los mayores obstaculos que
enfrentan, dicen relacion a ejercer su labor ante estilos de gestion y actitudes funcionarias
gue no favorecen la participacion y carecer de las herramientas metodoldgicas necesarias
para facilitar dichos procesos.

CONCLUSIONES

En sintesis, se hace posible afirmar que a partir del instructivo presidencial sobre
participacion ciudadana, el aparato publico no ha logrado desarrollar las estrategias que
permitan implementar las indicaciones incluidas en dicho documento; esto indica que, no
obstante los avances en la puesta en practica de dicho instructivo, se evidencia la existencia
de una serie de obstaculizadores necesarios de abordar para lograr avances significativos e
impacto en la promocién del desarrollo.

Para ello, se hace relevante observar la institucionalidad publica como una interfaz de
relaciones, no solo en su vinculacion con la Sociedad Civil, sino también en las interacciones
gue se establecen, en su interior, entre los distintos estamentos de implementadores de las
politicas y programas publicos, espacios en que se manifiestan una diversidad de
intencionalidades, se confrontan paradigmas, existen conocimientos diversos, se hace uso
diferencial del poder, etc., cuya integracion permite aproximarse a una descripcion de
algunos puntos criticos existentes en la implementacion de la politica participativa
gubernamental.

En el plano de los contenidos de la politica, se observa que, si bien existe un discurso
formalizado mediante un instructivo presidencial, éste constituye un mandato parcialmente
socializado y escasamente compartido en su intencionalidad al interior de los distintos
estamentos del aparato publico, lo cual conlleva diferencias sustanciales en la comprension
gue se hace del mismo y, por tanto, en el modo de implementarlo.

En el plano metodolégico y de gestidn, parecen no haberse desarrollado instrumentos
de politica que favorezcan el establecimiento de mecanismo participativos, tanto en la
relacion Estado - Sociedad Civil, como al interior de los organismos publicos, todo lo cual se
traduce en la baja pertinencia y limitacion de las herramientas disponibles.

Respecto de las dinamicas organizacionales que enmarcan el desarrollo de esta
politica, destaca la baja vinculacion observada entre los distintos estamentos y organismos
del aparato publico, cada uno de los cuales opera desde una légica particular que limita las
posibilidades de coordinacion y complementariedad necesarias en éste ambito. Lo anterior,
al no existir mecanismos correctivos a nivel conceptual o metodolégico, favorece la
mantencion de practicas burocraticas obstaculizadoras de la participacion. A ello se suma un
componente altamente relevante dentro de estas dinamicas y particularmente significativo
como son los estilos de concentracion de poder por parte de los funcionarios publicos,
determinantes en la mantencion de relaciones clientelistas y paternalistas en la relacion con
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la Sociedad Civil.

En sintesis, la politica gubernamental sobre participacion ciudadana ha logrado
avances parciales en su implementacion que se han concentrado en la generacion de un
discurso publico y en la definicion de compromisos institucionales; sin embargo, desde la
vision de quienes llevan a cabo dicha implementacién, existen limitantes para su desarrollo,
relacionados a la baja apropiacion y socializacién conceptual, la escasa capacidad de
adaptacién metodoldgica y organizacional y la mantencion de estilos burocraticos asociados
al control de los espacios de poder dentro de la institucionalidad publica, todo lo cual impide
el establecimiento de relaciones de confianza y de intereses compartidos que orienten hacia
practicas de complementariedad y encajamiento en el accionar publico

Lo anterior lleva a considerar la necesidad de instalar mecanismos de
retroalimentacion, andlisis y reflexion compartida entre los distintos estamentos del aparato
estatal con miras a realizar ajustes pertinentes y oportunos al desarrollo de los lineamientos
gubernamentales respecto al ambito de participacion ciudadana que signifiquen efectivos
aportes de estas practicas a procesos de desarrollo sostenidos e integrados.

En consideracion a lo anterior, reflexiones de este tipo, donde se vinculen diversos
componentes en un marco de integracion coherente con la complejidad de la tematica,
significan un aporte relevante como insumo de informacion vy analisis en el ambito del
desarrollo de politicas publicas de participacion ciudadana, al lograr un cumulo de
conocimiento actualizado respecto al avance en estas materias y, en su aplicacion préctica,
al desarrollar instancias de reflexion en las que se involucra a la diversidad de actores de la
institucionalidad publica.
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