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INTRODUCCION

Enrique Correa
Marcela Noé

En este libro se pﬁblicaﬁ' un conjunto de articulos con los resultados del trabajo de
investigacion exploratoria sobre la participacion ciudadana en la evaluacion de
politicas piblicas, llevada a cabo en la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales con el apoyo de la Fundacion Ford, durante los afios 1996 y 1997. El
andlisis del tema de participacion ciudadana en evaluacién de politicas publicas
surgio6 inicialmente como un intento de enfocar de un modo distinto el tema de la
gobernabilidad. Tal como se argumenta en el articulo de Enrique Correa, en esta
investigacion se adopta una acepcion de gobernabilidad considerandola no sélo
como la constitucion de institucionalidades fuertes para contener las demandas de la
sociedad, incluso para reprimirlas, -concepto de gobernabilidad de los *80-, sino
que con una mirada mas moderna y progresista. Se concibe la gobernabilidad como
la capacidad que desarrollan los gobiernos para tener relaciones mas fluidas con los
ciudadanos, al mismo tiempo que la capacidad que tienen los gobiernos de construir
legitimidades ciudadanas muy amplias en torno a sus politicas. Este concepto nos
aproximé a la nocion de participacion ciudadana, sin embargo el tema de la
participacion y particularmente el concepto clasico de participacion parecia estar en
crisis, en la medida en que fue construido en otro momento histérico de los
movimientos sociales, y con otro concepto del Estado que correspondia a un
modelo distinto de desarrollo del pais. Nos parecio evidente, en cambio, que el
tema de la participacion en la formacion de politicas piblicas, constituia una mejor
aproximacion, considerando que éstas pueden establecer el punto mas fluido o mas
directo de relacion entre el ciudadano y el Estado.

Uno de los objetivos de estudiar la participacion ciudadana en las politicas ptiblicas
era aportar al proceso de construccion de conceptos nuevos a partir de palabras an-
tiguas. Los conceptos de Estado, de participacion, de mercado. de gobernabilidad.,
aparecen como conceptos claves para alcanzar una dimensién democratica mas pro-
funda en las sociedades de América Latina y de Chile y, tal como afirmamos ante-
riormente. escogimos como temas las politicas piiblicas, en la medida en que éstas
nos permiten observar formas directas de vinculacion del Estado con la ciudadania.

La investigacion se hizo a través de estudios de casos en politicas de educacion.
género, municipio. salud, seguridad ciudadana y vivienda, para observar al
ciudadano mas alla de todo discurso, donde se encuentra cara a cara con el Estado.
En ese espacio, el ciudadano muchas veces aparece como inerme en las politicas
publicas y preguntas tales como ;cuanta capacidad tiene el ciudadano de tener
injerencia en las politicas publicas y cuanta capacidad tiene, ademas, para
evaluarlas?, se constituyen en objeto o problema de investigacidn, para develar
algunos modos de profundizar la democracia en el pais.
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Al respecto, nuestra investigacion ha permitido observar que la estrategia de
modernizacion en marcha en Chile, esta siendo impulsada por los actores politicos
desde el Estado y por los grupos dominantes de poder econdémico, del
conocimiento, de la cultura y de la informacion. Pero el grueso de la ciudadania o
de la sociedad civil permanece, todavia, al margen. En general, no desempefia un
papel activo en las decisiones que involucran a la sociedad, o bien, realiza papeles
subalternos que son indispensables para el desenvolvimiento de la vida social, pero
muy insuficientes para lograr una sociedad moderna y democratica. En otras
palabras, en Chile, por mucho que se ha extendido el mercado y se ha
redimensionado el Estado, esos procesos todavia no repercuten en un
fortalecimiento y un engrosamiento real de la ciudadania. Esta desproporcion entre
la profundidad de la ciudadania y los grados de modernizacion que el pais va
alcanzando, permiten poner en duda y levantar preguntas respecto de lo integral,
equilibrada y sistémica que es la modernizacion en la que esta involucrada el pais.

En esta perspectiva se puede hablar de ciudadania pasiva y activa. La pasiva
confiere al ciudadano el caricter de sujeto de derechos y de obligaciones
consagrados en la institucionalizada vigente. La ciudadania activa agrega la calidad
de agente en la determinacion continua del contenido de fondo de las politicas, el
concepto de ciudadania activa hace referencia a una practica vinculada al poder que
refleja las luchas acerca de quiénes pueden decidir qué problemas se abordan en las
politicas publicas, cuales son los que se priorizan tanto entre los problemas
comunes como en los problemas mas particulares.

Esto nos lleva a un dilema conceptual complejo en relacion con la gobernabilidad y .
el debido resguardo del interés general, la participacion ciudadana debe ser
implementada con algunas restricciones politicas que exigen a las instituciones del
Estado asumir enteramente su responsabilidad de definicion del interés general o
bien comun. En este sentido, obliga a manejar cierto equilibrio entre la apertura y
cierre del Estado a la intervencion directa de los ciudadanos. La apertura puede
hacer mas dificil la accion publica oportuna, porque hace mas lento y complejo el
proceso de decision y por otra parte, permite o puede abrir ventanas y puertas a la
participacion de intereses privados colectivos de la sociedad civil en la adminis-
tracion del Estado, los que pueden entrar en contradiccion con la participacion
politica. Es decir la apertura del Estado puede permeabilizarlo a presiones
corporativas. a presiones privadas o a presiones particulares que adquieran mas
peso en la decision que el interés general. Pero por otra parte, el cierre del Estado y
la estricta aplicacion de la institucionalidad (la autoridad esta elegida para mandar,
para tomar decisién y para aplicarla para salvaguardar precisamente el interés
general), puede alejar al Estado del control ciudadano y producir un Estado
hermético o burocratico. El articulo de Enrique Correa como hemos dicho plantea
los problemas centrales que se relacionan con la participacion ciudadana.



Los trabajos de Rodrigo Bafio y de Marcela Noé, analizan los sentidos del concepto
de participacion ciudadana a partir de una discusion acerca de los conceptos de
Estado, sociedad civil y de su vinculacion a través de la institucionalidad politica y
de la gestion o administracion del Estado.

Rodrigo Bafio sostiene que la nocidn de participacion ciudadana es relativamente
reciente y carece de una definicion precisa, llegando a plantear dudas acerca de la
utilidad de tal término. Normalmente se llama participacion ciudadana a una
“intervencion de los particulares en actividades piblicas en tanto portadores de
intereses sociales™, con lo cual se involucra bajo ese término a una gran cantidad de
formas de participacion de distinto origen, con diversidad de funciones, asi como de
modalidades y medios. Por otra parte, la propuesta de participacion ciudadana se
presenta en la actualidad con una alta carga valorativa, de manera que no se
cuestiona su bondad, sino que sélo se discute acerca de la mejor forma de
impulsarla y desarrollarla. En una aplicacion mas restrictiva del término partici-
pacion ciudadana, pareciera corresponder a la participacion en la administracion
publica, la cual representa una serie de dilemas politicos y administrativos que
exigen un cuidadoso analisis.

El articulo de Marcela Noé analiza algunos cambios histéricos de la nocidn
participacion ciudadana. En referencia a la experiencia chilena, plantea que en la
formacion de politicas pablicas predomina actualmente una confrontacion de las
logicas del Estado y del mercado, sin que se observe una efectiva incorporacion de
la sociedad civil como espacio legitimo de determinacion de intereses colectivos, de
caracter mas o menos general. El concepto de ciudadania que existe tras las
politicas puestas en practica corresponde a lo que se define como participacion en
el Estado. esto es, como inclusion dentro de la institucionalidad estatal, mas que
como promocion de la autonomia de la sociedad civil, en cuanto creacion de un
espacio de decisiones piblicas distinto del estado y del mercado.

Para ampliar el debate sobre el concepto de participacion ciudadana se abordan
diferentes miradas o sentidos que ésta puede tener desde distintos campos o
perspectivas de la sociedad. Los trabajos elaborados por Fernando Castillo, Natacha
Molina y Francisco Sabatini. se refieren a la participacion ciudadana mirada desde
las comunidades de base, desde lo derechos ciudadanos de las mujeres y su
participacion en el mundo publico y desde la localidad, respectivamente. Estas
diversas aproximaciones al tema amplian la complejidad involucrada en el analisis
de la participacion ciudadana, en especial, en el actual periodo de transformaciones
cruciales en las relaciones Estado-sociedad, tal como lo enunciamos anteriormente.
Fernando Castillo interroga acerca de las caracteristicas de la ciudadania en
sociedades como las latinoamericanas, donde predomina la exclusion social y
politica de amplios sectores sociales. La ciudadania en América Latina es débil,
fragmentaria e inestable y las experiencias de participacion como las de las
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comunidades de base, que tienen lugar en contextos fuertemente marcados por la
exclusion, pueden aportar elementos interesantes. Uno de los puntos claves que
subraya la experiencia de las comunidades es que la participacion implica la
constitucion de sujetos. Los sujetos necesariamente tienen rostro: tienen identidades
y proyectos. Cuando los excluidos se constituyen en sujetos, construyen sus
identidades y proyectos, y solo entonces pueden intentar entrar en la ciudad. Con
esta premisa se concluye que no basta con abrir canales de participacion, si no hay
sujetos. Por otra parte, los sujetos no se construyen a partir de las instituciones, sino
a partir de sus propias practicas y proyectos. Dicho de otro modo, detras del
ciudadano debe haber sujetos con identidades especificas y diversas. Si no es asi, el
ciudadano se hace formal y vacio.

Natacha Molina analiza cémo las mujeres en su diversidad perfilan la participacion
ciudadana como una propuesta de igualdad asociada a los procesos de construccion
de democracia y fortalecimjento de la sociedad civil, determinados historicamente.
Plantea los factores que limitan los derechos de las mujeres y la constitucion de su
identidad como sujeto de derechos. Analiza, también, las restricciones a la
expansion del horizonte de ciudadania, por ejemplo a través de la demanda de
nuevos derechos de igualdad de género, derechos reproductivos, proteccion
ambiental, afirmacion de las diferencias. Son demandas de ampliaciéon de la
ciudadania que no concitan el consenso politico, ni tampoco el consenso social, ni a
nivel cultural, ni politico. Con ello se produce un doble movimiento de
discriminacion para muchas categorias sociales excluidas, en las cuales las mujeres
también estan presentes, aquel que proviene de la negacion de los derechos clasicos
universalmente consagrados por la ciudadania, y aquel que niega la expansion hacia
nuevos derechos.

Francisco Sabatini estudia el campo de los problemas urbanos y ambientales
derivados de la organizacion y convivencia de grupos humanos y de actividades en
el nivel territorial local, considerandolos como oportunidades para sustentar
procesos de participacion ciudadana con capacidad de incidir en la formacion de
politicas publicas y, en general, de poner los temas que preocupan a las personas en
la discusion publica, incluido el de la distribucion de la riqueza. Estas
oportunidades radican, en medida importante, en los conflictos ambientales y
urbanos locales.

Un problema presente en el debate politico en Chile, que se ha vuelto mas agudo
después de la altima eleccion parlamentaria, por el nimero de votos nulos y
blancos. es lo que se puede llamar la crisis del sistema politico tradicional y la
necesidad de realizar transformaciones institucionales para construir una nueva
forma de relacion entre un Estado en proceso de modernizacion y una sociedad
cada vez mas diversificada. En la realidad politica actual se observa el dilema que,
mientras la ciudadania no adquiere mayor peso, incluso como contrapeso al propio
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poder politico, el Estado esta mas referido a las presiones de los poderes facticos de
diverso tipo, 0 a los grupos corporativos que pugnan en favor de sus intereses mas
directos y particulares. Por otra parte, en tanto las fuerzas dinamicas del pais se
reducen al Estado y al mercado, no se desarrolla la democracia la cual requiere que
la sociedad, como tal, tenga una fuerza mayor. Como lo sefiala la literatura sobre
este tema, se ha producido un cambio en el paradigma del desarrollo, los
fenomenos de mundializacion o de globalizacién del mundo cientifico y técnico, de
la economia, de las comunicaciones y de los distintos elementos de la cultura
provocan una diversificacion y a la vez fragmentacion en las sociedades nacionales,
dando lugar a nuevas divisiones, a nuevas demandas y a requerimientos de nuevos
arreglos sociales.

El concepto de ciudadania democratica, tradicionalmente se ha referido a la
periodica aprobacion a desaprobacion de las gestiones de las autoridades politicas
en los periodos de eleccion. Otra acepcion de ciudadania la define como el derecho
que todos los ciudadanos tienen a usar los servicios piblicos entregados por el
Estado. Por otra parte, la ciudadania puede ser entendida también como proceso de
construccion de derechos y deberes, y esta vision, historicamente ha tenido como
referente al Estado encarnado en los aparatos institucionales del poder politico, en
el aparato juridico y en las instituciones del bienestar. Sin embargo. hoy en dia
aparece mas débil la capacidad de los mecanismos de la democracia formal, para
garantizar de una vez y con una permanencia de estabilidad en el mediano plazo,
que estas instituciones sean miradas como representativas por los ciudadanos. Este
problema que es comun a las democracias mas o menos consolidadas, en Chile
mantiene diversos elementos heredados del régimen militar que ponen trabas a la
relacion dinamica entre ciudadania y Estado. Entre ellos estan el sistema electoral
vigente que distorsiona la expresion de la voluntad popular, el régimen
presidencialista fuertemente centralizador, y otros importantes problemas
institucionales heredados del autoritarismo, tales como la conformacién del poder
legislativo y del poder judicial y un sistema de partidos politicos cada vez mas
alejado de la ciudadania y la vida social.

Por otra parte, el Estado en tanto aparato de gestion publica, estd en Chile en un
proceso de modernizacion que presenta caracteristicas de una fuerte connotacion
técnica, procurando aplicar en la administracion del Estado algunos enfoques
gerenciales de las organizaciones empresariales del sector privado. Se busca
perfeccionar la gobernabilidad. con iniciativas y acciones de racionalizacion del
aparato administrativo estatal, asi como mejorar el proceso de disefio e
implementacion de politicas publicas. Sin embargo, estas Gltimas estan ain cerradas
a la participacion ciudadana, no obstante que la participacion en la evaluacion de
politicas publicas podria mejorar los sistemas de toma de decision publica y lograr
una asignacion y uso mas eficientes de los recursos estatales. El trabajo de
Vladimiro Siez aborda estos temas y argumenta que la participacion ciudadana en
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la gestion publica puede ser un eficaz complemento a una asignacion de recursos
mas cercano a los problemas de la gente.

En definitiva, aparece como falsa y engafiosa la supuesta contradiccion que se
aduce muchas veces por parte de los funcionarios del Estado central y por los
alcaldes, entre mayor eficiencia en el uso de recursos del Estado y una mayor
participacion de los ciudadanos. En nuestro trabajo postulamos precisamente que si
se necesita de un Estado mas eficiente, asi como de una asignacion de mejor
calidad de los recursos publicos para que el gasto publico gane mayor legitimidad
social, y que eso no es contradictorio con la participacion ciudadana.

En la investigacion hemos seguido algunos planteamientos del Banco
Interamericano de Desarrollo y del Centro Latinoamericano de Administracién para
el Desarrollo, en especial de algunos cientistas politicos como Kliksberg, Sulbrandt,
Tomassini', que sostienen que en los hechos, la trayectoria que siguen las politicas
es afectada por las conductas reales de los actores que se encuentran involucrados
en los problemas. Es decir en la construccion y ejecucion de politicas publicas se
produce un juego interactivo y todavia mas. una lucha entre presiones sociales y
corporativas, antes y durante la adopcion de las decisiones por parte de las
autoridades politicas e igualmente, se desenvuelven luchas burocraticas en torno al
resultado final de esas decisiones. Un ejemplo de esto en Chile se puede observar si
se analiza como se ha formado toda la legislacion del sector salud, desde el afio
1990 en adelante. Si puede sacar una radiografia de las luchas burocraticas entre el
Ministerio de Hacienda, la Secretaria de la Presidencia, el Ministerio de Salud, los
colegios profesionales, la Confederacion Nacional de Trabajadores de la Salud,
(CONFENATS), las municipalidades, las ISAPRE, y se podra ver que ninguna de
esas leyes se ha correspondido con una pura decision gubernamental que haya sido
sometida al Parlamento. En la aprobacion de cada una de esas politicas ha habido
un juego muy intenso con los actores, sin embargo, esta participacion tiende a ser
muy corporativa y el ciudadano comun y corriente, el usuario, tiene muy poca
capacidad de tener injerencia en las politicas.

La segunda parte de este libro presenta los resultados de diversos estudios de casos
que formaron parte de la investigacion. Hugo Friihling trata el tema de la seguridad

! Kliksberg. B.. (Compilador) (1994). “El rediseio del Estado. Una perspectiva internacional™. INAP. FCE.
Meéxico. (1993). “Pobreza. Un Tema Impostergable. Nuevas Respuestas a Nivel Mundial™. Fondo de Cultura
Econoémica. PNUD. CLAD. (1992) “*;Cémo transformar el Estado? Mas alla de los mitos y dogmas™ México.
Sulbrandt. J.. (1997) “Modemizacion del Estado v ciudadania en los procesos de democratizacion. Una
perspectiva desde América Latina”. En: Direccion de Presupuestos Ministerio de Hacienda. Calidad de
Servicio v Atencion al Usuario en el Sector Pablico. Dolmen ediciones. Chile. (1993) ~La evaluacion de los
programas sociales. una perspectiva critica de los modelos usuales™. En: Kliksberg. Bernardo. compilador.
“Pobreza: un tema impostergable™. Fondo de Cultura Economica. México. (1993) “"La concentracion social
para la reforma del Estado™. CLAD.

Tomassini. Luciano. (1994) ~La reforma del Estado v las politicas publicas™. Santiago. Centro de Analisis de
Politicas Pablicas.
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ciudadana, el cual en forma creciente ha concitado una de las mayores
preocupaciones de la ciudadania. Sin embargo, observa que existe un pobre
desarrollo de politicas publicas que promuevan la participacion en ésta area. Maria
de la Luz Nieto aborda el tema de la participacion en politicas de vivienda y los
problemas vinculados a su entorno, mostrando los aportes y dificultades que ha
traido la participacion para el ministerio del ramo. Cabe sefialar que este sector
gubernamental ha desarrollado una practica de apertura a la participacion que logra
una mayor cercania entre el discurso y la practica de las autoridades.

Incorporamos en esta publicacion los trabajos elaborados por Marisa Weinstein y
Hernan Courard, acerca de los resultados de los respectivos estudios de casos de
participacién en politicas de género. de salud y de educacion, realizados en el aiio
1996. Y por ultimo, se presentan los estudios sobre participacién ciudadana en el
ambito municipal, de seguridad ciudadana y de vivienda de Soledad Jaiia, Luis Vial
y Patricia Correa.

En general, los resultados de la investigacion sobre la percepcion de ciudadania que
tienen ciertos usuarios de servicios publicos en educacion, género, municipio,
seguridad ciudadana, salud y vivienda indican que ellos no tienen una orientacion
en términos de derechos precisos ante las politicas publicas que les afectan y les
conciernen. Por otro lado, al estudiar como los ejecutores de las politicas perciben
la participacion ciudadana y como ellos mismos se identifican con esos conceptos
de participacion, desde su papel de servidores publicos, hemos podido determinar
que los funcionarios no saben cuantas obligaciones tienen respecto del ciudadano.
En sintesis, en los actuales esquemas de relacion, ni los usuarios ni los ejecutores de
politicas actilan sabiendo cuantos derechos tienen unos y cuantas obligaciones
tienen otros.

Una de las conclusiones centrales del trabajo es que en el pais actual se requiere un
proceso mas sistematico de accion de los actores sociales y politicos, para un efecti-
vo desarrollo de la ciudadania y de la democracia. El concepto clasico de partici-
pacion, como ya se dijo, fue construido en otra época, con otro tipo de movimientos
sociales. otro concepto del Estado y otra sociedad y hoy en dia, el espacio de las
politicas publicas permitiria avanzar en la construccion y fortalecimiento de la
ciudadania, en tanto éstas son un campo de relacion directa entre el ciudadano y el
Estado, y hacen posible ensanchar el espacio piblico més alla del Estado.

Otro resultado de este estudio exploratorio sobre participacién ciudadana, mirada
como una actualizacion de las relaciones Estado-sociedad en la vida cotidiana, es
decir. desde las politicas publicas, deja planteada una pregunta clave para
investigaciones futuras: si se puede o no hablar de ciudadania y de ejercicio de la
ciudadania en el ambito de las politicas publicas o de la gestion, o si la ciudadania
es una sola.
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En cualquier caso, y retomando lo anteriormente dicho sobre el concepto de
ciudadania y participacion ciudadana, en la sociedad chilena actual parece no ser
completo o suficiente aquel concepto de ciudadano como el sujeto que elige y es
electo, sino que involucra o supone una participacion mayor y mas sustantiva de las
personas y grupos en los asuntos de fondo que son definidos en el debate sobre las
politicas publicas en el pais. Por ejemplo en las reformas a la educacion, por mucho
que el Estado flexibilice el curriculum, aumente el gasto en infraestructura, extienda
la jornada continua en la ensefianza escolar, se puede tener un fiasco si no se
generan reformas en la manera de regular la educacion, permitiendo una
participacion mayor de los ciudadanos en el modo de provision de este servicio.
Este derecho a incidir en la provision de la educacion en Chile existe, pero sélo
para las clases medias, medias altas y altas, porque éstas se salen del sistema
publico y concurren a los colegios privados donde adquieren el derecho a decir
c6mo debe ser y no debe ser la educacion de sus hijos. Mientras tanto tal derecho es
inexistente para la mayoria del pais sujeta al sistema piblico. Mas ain, si la reforma
educativa no amplia este derecho a todas las personas, independientemente de sus
ingresos, no solo no va a fortalecer la ciudadania, sino que obtendrd una mala
reforma desde el punto de vista educativo, porque no va a existir esta participacion
ciudadana respecto de lo sustantivo de las politicas educacionales.

En la tercera y dltima seccion, se presentan algunos discursos gubernamentales
sobre participacion ciudadana, pronunciados por autoridades del Gobierno en las
sucesivas Conferencias sobre Participacion Ciudadana. Estas Conferencias
formaron parte de la metodologia de investigacion que pretendid establecer una
instancia de debate con distintos actores sociales sobre los problemas que reporta la
participacion ciudadana, asi como debatir las propuestas para su resolucion. Se
publican aqui los discursos del Ministro Secretario General de Gobierno, José
Joaquin Briinner en la inauguracion de la | Conferencia de Participacion Ciudadana
en septiembre de 1996. El Discurso de la Ministra Josefina Bilbao, Directora del
Servicio Nacional de la Mujer, pronunciado en la Il Conferencia de Participacion
Ciudadana en enero de 1997. Finalmente, se publican tres exposiciones realizadas
en la Il Conferencia de Participacion Ciudadana, en enero de 1998: de Alberto
Etchegaray, ex Ministro de la Vivienda durante la administracion de Patricio
Aylwin, de Juan Pablo Valenzuela Jefe de Division de Modernizacion y Reforma
Administrativa de la Subsecretaria de Desarrollo Regional del Ministerio del
Interior. y Patricio Tudela, Jefe de Division de Coordinacién Direccion de
Seguridad e Informaciones del Ministerio del Interior, respectivamente.
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PARTE 1

CONSIDERACIONES ACERCA DE LA
PARTICIPACION CIUDADANA



PARTICIPACION CIUDADANA: ELEMENTOS CONCEPTUALES
Rodrigo Baiio A.

Aspectos Preliminares

La nocidn de participacion ciudadana es relativamente reciente y carece de una
definicién precisa, aun cuando normaimente se hace referencia a ella
considerandola gruesamente como una “intervencion de los particulares en
actividades publicas en tanto portadores de intereses sociales”. Tal definicion es
suficientemente amplia como para abarcar una gran cantidad de formas de
participaciéon de distinto origen, empleando diversos medios, por diferentes
organos, cumpliendo distintas funciones, en numerosos niveles y otras
especificaciones. Sin embargo, aiin cuando se aceptara ésta u otras definiciones
semejantes, no se tendria una nocion clara de lo que esto significa en términos
genéticos ni los alcances que podria tener en su desarrollo, de manera que nada se
ganaria en cuanto a explicacion del fenomeno, su delimitacion y comprension.
Principalmente tendriamos el grave problema de que, sin mayor especificacion y
analisis, no podriamos diferenciar este tipo de intervencion de otras, como ocurre
precisamente con las conocidas como de tipo politico, corporativas, de grupos de
presion, movimientos sociales, etc. La especificidad de la participacion ciudadana
se escapa e, incluso. seria dudoso rechazar que tal especificidad sea justamente la
de abarcar a todas las formas de intervencidon de particulares en actividades
publicas. Con lo cual podria haber serias dudas acerca de la utilidad del término.

Lo unico que parece claro al principio es que con la expresién “participacion
ciudadana” se esta haciendo referencia a alguna especie de relacion difusa entre
Estado y sociedad civil, a una accién de ésta sobre la primera que, ademas, cuenta
de antemano con una valoracion positiva, valoracion positiva que se considera, ya
sea en cuanto constituiria un medio adecuado para lograr ciertos objetivos definidos
como buenos, o porque se piensa que la accion misma es expresion de un valor. De
aqui resulta que se plantea para la practica la exigencia de que se incentive, impulse
y desarrolle la “participacion ciudadana™. Propuestas éstas que encuentran
dificultades cuando se observan ciertos vicios en actividades presentadas como
“participacion ciudadana™ (manipulacion, sustitucion de la participacion politica,
clientelismo, etc.) y que obligan a elaboraciones acerca de la “verdadera™ o la
“falsa”, como suele ocurrir con los conceptos sobrecargados valorativamente.
Situacion que es tanto mas compleja en la medida que se trata de conceptos
confusos (0 polisémicos, como se dice en la actualidad).

El problema se hace més complejo por el hecho de que estan comprendidos en la
idea de participacion ciudadana dos términos que carecen de una significacion
univoca: Estado y sociedad civil. Situacion ésta que suele sembrar de confusiones
el tratamiento del tema y que, incluso, puede tener serias repercusiones en las
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propuestas de accion que se plantean. Sobre tales términos no corresponde
establecer simplemente las delimitaciones conceptuales abstractas, lo que desde ya
seria bastante dificil, sino entender la construccion historica de significaciones que
va a ir cargando de contenido a tales conceptos hasta hacer comprensible el sentido
que ellos tienen en la sociedad aqui y ahora.

Por cierto que no se tiene aqui la pretension de aclarar lo que muchos, con mas
lucidez y saber, no han aclarado. Pero es posible aventurar que una esquematica
presentacion de ciertas connotaciones de Estado y sociedad civil puede establecer
una base inicial para abordar el significado de lo que se denomina “participacion
ciudadana”.

La Unidad y la Diferencia

No parece majadero aqui repetir conocidas relaciones entre las ideas de unidad y
diferencia (lo uno y lo multiple) que estan en la base del desarrollo del pensamiento
humano. Al fin y al cabo, desde los griegos clasicos hasta la actual discusion acerca
de la participacién ciudadana estas nociones tienen un papel central. Situacion que
tal vez quede mas clara al recordar este principio en el desarrollo de las nociones de
Sociedad y Estado a partir de la identidad aristotélica y las diferenciaciones que
desde entonces se establecen. Esta identidad aristotélica, debe recordarse, no
abarcaba solamente el hecho de que ser social y ser politico es lo mismo, sino que
también establecia una unidad con la naturaleza, puesto que el hombre era por su
propia naturaleza un ser politico (social). Pero el hombre es un animal politico
porque posee la razén y es asi capaz de ordenar, constituir un orden social, lo cual
implica, como contrapartida, la existencia de un aspecto irracional, pasional, que es
preciso ordenar. La razon, que es unica, debe ordenar el interés (la pasion) que es
multiple y conflictiva.

Sera el contractualismo politico, en sus diferentes versiones, el que establecera un
corte mas nitido entre sociedad natural, en que rigen los instintos y las pasiones, y
sociedad civil o Estado, donde rige un orden racional impuesto por un poder
central. Ya antes, en el tan vituperado Maquiavelo, se encuentra esta misma
concepcion: el fin justifica los medios. porque el fin es la obtencion o mantencion
del poder y el poder es la constitucion del orden; el predominio de la razén sobre el
conflicto de intereses. La teoria del Derecho sigue un desarrollo paralelo.

El desarrollo del capitalismo y la revolucion burguesa conduciran a la separacién de
la sociedad civil con respecto del Estado. No hay que olvidar que sociedad civil es
en aleman sociedad burguesa. Significa en los hechos que ciertos intereses privados
de tipo econémico se separan de la consideracion del todo social. se sustraen al
orden racional, éstos son los que conforman la sociedad civil, que se distingue del
Estado en cuanto a que en éste se desarrolla la politica, que tiene que ver con el
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todo social. Esta es la inicial distincion entre esas dos esferas.

La definicion posterior de una economia y un mercado nacional concurriran a la
conformacion del Estado Nacional, en el cual se condensara la nocion de totalidad
social, especialmente en la vision de Hegel que elevara la idea rousseauniana de
voluntad general a la concepcion idealista del Estado como objetivacion del espiritu
absoluto. Con ello establecera tedricamente una clara distincion entre la sociedad
civil y el Estado. Aqui la sociedad civil es vista como el antecedente histdrico del
Estado, que ordena las relaciones humanas de cierta manera que le permita un
arreglo de los intereses particulares, una administracion de las diferencias y una
optimizacion de los beneficios materiales para los sujetos, pero que carece de la
fuerza moral que identifica a los sujetos con el todo social. Esto Gltimo constituye
precisamente al Estado en el cual los sujetos individuales se reencuentran como
iguales en su participacion en la voluntad general.

Marx, inspirandose en Hegel, aunque no con mucha precision, redefinira la
sociedad civil como el &mbito de las relaciones de produccion y del conflicto de
clases, sefialando para el Estado un caracter superestructural. La concepcion de
unidad o totalidad se desplazara hacia el futuro, en términos de la mision historica
de una clase universal. La reelaboracion de Gramsci del concepto de sociedad civil
no so6lo invertira su ubicacion en el esquema arquitectonico marxista, sino que
volvera a plantear el tema de la razon como unificadora, s6lo que esta razén no
tendra caracter universal, sino que particular, no es la razon del hombre, sino que es
la razon de una clase.

Sera la concepcion marxista de sociedad civil la que tendera a primar en el analisis
socio politico, en el sentido amplio de establecer en ella el lugar de la multiplicidad,
de la diferencia, del interés. Los problemas se plantearan en relacion con el Estado.
La idea de unidad social, de razon ordenadora, seguira subsistiendo, pero se
postulard como construccion futura de una clase de caracter universal, pero se vera
el Estado capitalista en su caracter de aparato de dominacidon. De hecho la
concepcion del Estado como la expresion de la unidad, del orden. del bien comun,
de la razon, que de alguna manera se corresponden con el sentido mas clasico de la
diferenciacion entre Estado e interés particular, no da plenamente cuenta del
significado de la revolucion burguesa en cuanto emancipacion de la politica de esta
clase, expresada en términos de predominio de los derechos subjetivos sobre la
nocién de derecho objetivo que corresponde al desarrollo juridico. Es asi como la
expresion de unidad del Estado deja de estar referida a la idea de totalidad social
irreductible al interés individual y pasa mas bien a constituirse en términos de un
acuerdo entre tales intereses. Sin embargo. como el acuerdo de intereses presupone
la idea de una unidad en la que tales intereses se acuerden. un interés general al que
se subordinen los conflictos, no es posible prescindir de tales concepciones. En este
proceso pareciera adquirir creciente importancia la diferenciacion entre la idea de
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Estado y el Gobierno como cabeza del aparato de personas y recursos que
administran el poder piblico; las discusiones en el marxismo sobre destruccién o
extincion del Estado apuntan en esta direccion.

En la elaboracion de la teoria politica el Gobierno aparece asi como el encargado de
ejecutar el consenso de intereses, armonizandolo con las necesidades del Estado,
que es la unidad social construida ahora a partir del principio de las nacionalidades.
En estas condiciones, el poder publico pierde su caracter trascendental, tanto en el
sentido de no depender de los individuos como en el sentido de estar por sobre el
interés privado. La desigualdad y el conflicto ya no son explicados
trascendentalmente con argumentos de tradicion y religion, pero, también, dejan de
ser una cuestion publica. A la vez, el poder publico se fundamenta en la
construccion de una razon que emana de los individuos libres e iguales, igualdad
definida por idéntica participacion en la voluntad general y libertad dada por la
abstraccion del interés particular. Queda asi definido el espacio de la ciudadania
como correspondiente a los sujetos que, en su individualidad, son considerados con
independencia de sus intereses y conflictos sociales.

Seran pues los ciudadanos los que concurran a la formacién de la voluntad del todo
social, de ahi la justificacion del sufragio censitario en cuanto la participacion de
sujetos “desinteresados™ y de mayor desarrollo intelectual, puesto que son ellos los
que tienen mejores aptitudes para definir la razon correspondiente a la unidad
social, se trata de definir la “verdad de razon™ apropiada a la conduccion social.

La revolucion burguesa mantiene, entonces, un reconocimiento a la totalidad social
y radica ese principio de totalidad en el Estado. Sin embargo, en su version mas
ortodoxa, se funcionaliza al Estado en términos de garante de lo que es el orden
natural; el pleno desarrollo de las leyes del mercado. Este mercado, supuestamente
autoregulado, se transforma en constitutivo de todos los campos de la actividad
humana. La separacion entre la economia y la politica, con el predominio de la
primera, reduce la concepcion del Estado a su caracteristica de aparato de
administracion coactivo de las relaciones de produccion capitalista. Concepcion
ésta que aumentara las confusiones respecto a la significacion del Estado, el que en
los hechos no abandonara nunca su connotacion de totalidad, definida
modernamente en cuanto nacionalidad.

De hecho, la autorregulacion del mercado se mantendra como una utopia liberal,
puesto que el Estado intervendra siempre en la economia, siendo la maxima
expresion de esto el desarrollo del “Estado de Bienestar™ a partir de la grave crisis
econdmica que sufre el capitalismo mundial. La redefinicion de éste en las Gltimas
décadas. volvera a plantear la critica al “Estado interventor™ y la utopia de la
autorregulacion del mercado. La globalizacion de la economia capitalista y los
problemas que enfrenta el Estado Nacional como maxima unidad social, debido a la
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desagregacion interna y a la dependencia externa, le otorga gran fuerza a la
pretension de establecer a la economia mercantil como principio organizador de la
sociedad. No se trata sdlo de establecer la regulacion del mercado para la vida
economica, sino que es este el principio que aparece como constituyente de todas
las relaciones sociales. Paradojalmente es el Estado el que tiene que generar las
condiciones para desaparecer como instancia de identidad colectiva, permane-
ciendo, en la medida de lo necesario, s6lo como administrador. Esta definicién
ideoldgica del Estado, como poder coactivo, permite invertir la relacion clasica
entre Estado y sociedad civil. El Estado seria la encarnacidn del poder ajeno y hostil
a la sociedad, no la razon liberadora de la universalidad individual o voluntad
general. La sociedad civil seria la sede de la libertad de los individuos que a través
de las relaciones mercantiles generan un orden social natural, no el lugar del interés
y el conflicto.

A pesar del discurso neoliberal, de hecho el Estado no tiende a desaparecer en
cuanto expresion del todo social. Por el contrario, la utopia del mercado
autoregulado se muestra lejana y la intervencion estatal se mantiene en cuanto
garantia de la vigencia del mercado y en cuanto principio de orden de las relaciones
sociales. Los procesos de desregulacion estatal y regulacion mercantil impulsados
mundialmente requieren efectivamente de una activa participaciéon de la
administracion estatal, pero esta administracion estatal necesita a su vez justificar
su poder en términos de la asuncidn de la representacion de intereses generales,
esto es, de ser representacion del Estado. Las dificultades en articular tales
objetivos planteara crisis de administracion reconocidas como “crisis politicas de
representacion”. La respuesta suele ser en algunos casos el replanteo de las
relaciones entre lo publico y lo privado. entre interés general e interés particular,
entre multiplicidad y unidad, una discusion sobre el orden y su génesis.

La generalidad de este enfoque. unicamente pretende recordar un esquema muy
amplio de andlisis al cual solo las singularidades historicas pueden aportar alcances
interpretativos. De tales singularidades historicas pareciera conveniente seiialar la
distinta evolucion que han experimentado ciertos sistemas. lo cual explicaria las
connotaciones que podrian tener los ensayos de relacion Estado sociedad civil entre
los cuales se ubicaria la nocion de “participacion ciudadana™. Al respecto seria
digno de considerar la distinta tradicion que corresponde al modelo norteamericano
en comparacion con el europeo, puesto que permitiria ensayar algunas
consideraciones respecto de los alcances que podria tener tanto el debate teorico
como la implementacion practica de aquello que se tiende a nominar “participacion
ciudadana™.
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Las Distintas Tradiciones

El desarrollo de la idea de Estado europeo se corresponde a lo que se ha venido
sefialando con anterioridad, en relacion a su derivacion del concepto de unidad de
sociedad y Estado clasica hasta las diferenciaciones modernas. En tal sentido, el
Estado, como lugar de la totalidad social por sobre la diversidad, de la raz6n por
sobre el interés y expresion de la voluntad general que consagra al individuo
universal, sigue una misma linea que desemboca tanto en la glorificacion del Estado
en Hegel como en la critica marxista. La teoria de la soberania encuentra ahi su
fundamento y la formacion de los estados nacionales establecera las bases de la
soberania nacional que se desarrollara en las teorizaciones sobre la democracia
representativa.

En esta tradicion se fundara la separacion estricta de la figura del Jefe de Estado
con la de Jefe de Gobieno. El primero representativo de la totalidad social y el
segundo de una determinada propuesta de direccion de la cosa publica. Esta
separacion, hasta cierto punto simbolica, mantendra la idea de que existe una
continuidad entre el antiguo y el nuevo régimen, en el sentido de que la comunidad
social se mantiene. El Parlamento se define como la presencia de los intereses de la
sociedad civil en el Estado, pero esos intereses s6lo admiten tal representacion en la
medida que lo hacen para operar en la idea del interés general. Los representantes
elegidos al Parlamento no son en su conjunto ni cada uno de ellos en particular
representantes de sus electores, ni de los territorios donde fueron elegidos, sino que
son representantes de la nacion. De entre ellos se forma el Gobierno y se orienta la
direccion del Estado de acuerdo a la correlacion de fuerzas politico partidarias, pero
esas necesarias divisiones, que produce la formacion de Gobierno, no alteran la
unidad del Estado, que permanece simbdlicamente inconmovible y que fuerzan al
Gobierno y al Parlamento a asumir la representacion del todo social.

Por otra parte, la preocupacion fundamental de la politica es la conformacion del
orden social, preferentemente en cuanto orden garantizado por el Estado, esto es, el
Derecho. La preocupacion por el orden y por la construccion racional del orden se
expresara en un marcado énfasis legal. La construcciéon del sistema normativo
preforma la accion politica. La importancia asignada a la dictacion de
constituciones y a la reforma de ellas. asi como la reglamentacion sistematica se
apoya formalmente en la tradicion del Derecho Romano y sus codificaciones
(algunos autores seiialan la importancia que también tiene en esto el Derecho
Canonico de la Iglesia Catdlica).

Estados Unidos de Norteamérica es en cambio un pais nuevo. su mismo nombre da
cuenta de una diversidad que se asume como el principio fundante de una nacion.
Cuando Tocqueville analiza su democracia seiiala certeramente que €sta nace en
situacion distinta a Europa, pues no se encuentra la herencia del antiguo régimen en
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términos de privilegios y diferenciacion social casi estamental. Pero tampoco tiene
la herencia de la comunidad social que antecede a su organizacion juridico politica
y que cristaliza en el principio de unidad estatal. Por el contrario, tendera a tener
aqui un papel mucho mas importante la esfera privada que la publica. Esta tltima se
vera mas como arreglo de intereses privados que como interés general.

Tal vez la principal explicacion de esto habria que verla en el hecho de que Estados
Unidos se constituye inicialmente como capitalista, lo que hace mas probable el
predominio de la nocion de organizacion de las relaciones sociales en términos
mercantiles. Pero existe una serie de otros antecedentes que podrian estar detras de
la nocion de que la unidad se construye a partir de la sociedad civil. Su
organizacion religiosa predominantemente mas local que universal podria también
haber influido en esto. Pero pareciera ser mas decisivo el caracter de su derecho. La
herencia anglosajona del common law se orienta aqui preferentemente por la
casuistica y la practica porque, a diferencia de la Gran Bretafa, justamente no
existe una real tradicion de esa especie de derecho natural que legitimaba las
decisiones judiciales las que, a la vez, aparecen como una dictacion legal casuistica.
No es casual el anecddtico hecho de que en este pais haya existido una sola
constitucion de pocos articulos.

La debilidad de la idea de Estado como expresion de Ia totalidad social se observa
también en que es uno de los primeros paises que prescinde de la separacion entre
jefe del Estado y Jefe de Gobierno, puesto que el presidencialismo concentra en una
sola mano ambas funciones. Incluso los representantes ante el Congreso se
consideran mas representantes locales que nacionales y el ciudadano norteame-
ricano considera como “suyo’ a quién eligié. La organizacion general de la politica
sigue estas mismas lineas: partidos no ideolégicos orientados a la reparticion de
cargos. articulacion empresarial de la competencia por sufragios, localismo
exacerbado que a nivel nacional se manifiesta en un fuerte federalismo. Hay
ademas un claro predominio de la [6gica de control, mas propia del contractualismo
de Locke. por sobre la 16gica del proyecto.

Como contrapartida existe un elevado asociacionismo de caricter privado.
Proliferan las organizaciones autonomas de interés privado a nivel sindical.
patronal, vecinal, religioso, de consumo y de variados intereses colectivos
particulares. Aunque en algunas ocasiones tales asociaciones actian como grupos
de presion sobre los poderes publicos, en general se constituyen para enfrentar o
negociar sus intereses particulares con otros intereses particulares.

La sociedad norteamericana adquiere asi un fuerte caracter tribal, con comunidades
nacionales, raciales, vecinales, laborales, religiosas y de otras especies. donde el
principal sentido de totalidad de tipo estatal se plantea en relacion con el exterior.
La definicion de la unidad social descansa en el papel de los Estados Unidos en las
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relaciones internacionales mas que en un sentido de identidad autoconstituido,
puesto que a nivel interno prevalecen las identidades locales. En estas condiciones,
el aparato estatal y el Gobierno Federal no aparecen asumiendo la direccion de la
totalidad social con la misma fuerza que ello ocurre en los paises europeos, aunque
asume tal direccion respecto de las relaciones politicas y econdmicas de caracter
internacional.

Si recordamos la situacion chilena en cuanto a esas tradiciones, se vera que tiene un
entronque de tipo europeo continental bastante acentuado e, incluso, se podria decir
exagerado, debido a sus particulares circunstancias en la constitucion como pais
independiente. Aunque también en América Latina en general y en Chile en
particular se confunde en un solo personaje al Jefe de Estado y al Jefe de Gobierno,
tiende a primar el caracter de Jefe de Estado, con una fuerte concentracion del
poder en la persona del Presidente encarnando el principio de unidad que
precisamente se trata de constituir. Lo que se conoce como “fuerte estatismo”, da
cuenta de un predominio de la logica de la totalidad social en un Estado que se
articula en relacion a un orden juridico que se presenta como fndante de la unidad
social de la nacionalidad. El “legalismo™, tantas veces criticado por muchos, es un
fendmeno comiin de las elites politicas latinoamericanas, que en el caso de Chile
pareciera adquirir mucho mayor profundidad, puesto que no se refiere solo a un
formalismo, sino que corresponde a una orientacion al orden que se da en todas las
manifestaciones de la vida social.

Esta orientacion normativa juridica, el reconocimiento de la “autoridad”, la
temprana organizacion burocratica, incentivada por el largo periodo de guerra,
tenderan a hacer expresivo en el poder publico constituido el lugar de una identidad
comun que, como suele ocurrir en otros paises de la region, se establece desde ahi.
Sera asi en el aparato de Estado y, mas precisamente, en el Gobierno, desde donde
se planteen “objetivos nacionales™, como es el caso centralmente del desarrollo
economico.

El asociacionismo privado es bastante débil, pues las relaciones sociales no
presentan con claridad un caracter mercantil, dada la naturaleza subdesarrollada y
dependiente de su economia y la subsistencia de formas de sociabilidad
precapitalistas. Mds aun, en la medida que se desarrollan formas de organizacion
social. éstas adquieren una clara orientacion en relacion con el aparato publico y
con el Gobiemo. El conflicto de intereses no se plantea entre intereses colectivos
particulares, sino que en relacion con el principio de totalidad social en el ambito
del Estado. reconociéndose en los poderes publicos la concrecion de tal principio.
Consecuentemente, las movilizaciones sociales se realizan para conseguir la
intervencion de los poderes publico en nombre de su representacion de la sociedad
en su conjunto. En otras ocasiones, organizadas ideoldgicamente, se colocan en
disposicion de disputar la conduccion estatal desplazando al poder constituido. La
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apelacion puede ser tanto insurreccional como golpista y tener distinta orientacion,
pero siempre con la pretension de apropiarse de la direccion estatal. No es raro que
las movilizaciones sociales contemplen ambas orientaciones a la vez, apelando al
arbitraje del poder publico o tratando de hacerse de él, segun se defina la
correlacion de fuerzas.

Naturalmente que las diferenciaciones establecidas tienen connotaciones tipo idea-
les a las cuales se aproximan las distintas tradiciones concretas. Debera, pues, en-
tenderse mas en cuanto predominio de uno u otro tipo que como realidades exclu-
yentes. Lo que interesa resaltar aqui es que, aunque partiendo del mismo tronco
comin, la tradicion norteamericana, donde se desarrolla la idea de participacion
ciudadana, presenta caracteristicas distintas a la chilena y que tales caracteristicas
apuntan al fondo del problema, que son las relaciones entre Estado y sociedad civil.
Por cierto que no se trata de sacar de estas consideraciones indicaciones practicas
respecto a las posibilidades de desarrollar la participacion ciudadana en uno y otro
caso o qué tipo de participacion ciudadana tiene mayores probabilidades de operar,
ni mucho menos dar instrucciones sobre la mejor forma de operar para quién se
proponga incentivar tal tipo de participacion. La cuestion apunta mas bien a tratar
de entender cual es el tipo de problema que da lugar a la idea de participacion
ciudadana para intentar entender lo que esto significa en la histérica construccion
de Estado y sociedad civil.

Participacién Politica, Participacion Social y Participacién Ciudadana

En principio resulta extrafio el término participacion ciudadana para referirse a una
participacion que no es la propiamente politica. Extrafio, puesto que inicialmente la
ciudadania es el concepto que define precisamente la participacion politica. El
ciudadano es quién tiene “derechos™ (“El aire de las ciudades hace libre™) y estos
derechos pasan a constituirse en cuanto su capacidad para participar en las
decisiones que competen a la comunidad. Modernamente las constituciones
consagran como derechos del ciudadano precisamente los derechos politicos, de los
cuales el principal en la democracias representativas sera el de elegir y ser elegido.

Independientemente de problemas terminoldgicos, la participacion politica se
presenta aparentemente como relativamente clara, puesto que es aquella que se
relaciona con el poder publico que se arroga la representacion del Estado. Sin
embargo, la relatividad de esta significacion de participacion politica se plantea en
cuanto se sale de la reducida esfera del sistema politico partidario, puesto que nada
determina que la participacion politica solo se pueda ejercer a través del sistema de
partidos, ni nada impide que a través de los partidos se realice una participacion que
no sea estrictamente politica. De modo que el drgano a través del cual se realice la
participacion no determina necesariamente el tipo de participacion de que se trata.
Esto lleva a que la participacion politica siga presentandose con un alto grado de
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generalidad, tanto como corresponderia a la amplia definicion de Estado que se ha
planteado con anterioridad, puesto que participacion politica seria lo mismo que
participacion en el Estado.

La delimitacion mas conocida que quizas se podria hacer de la participacion
politica tiene que ver con la definicion del Estado moderno en términos
institucionales y no en el mas amplio de sistema politico que se ha estado usando
hasta aqui. Institucionalmente el Estado se define en relacion a una cierta normativa
que regula la distribucion y el ejercicio del poder publico y que es la que consagra
Juridicamente como ciudadania el derecho a intervenir, segiin normas legales, en la
conformacion de decisiones de dicho poder. Es esto lo que suele conocerse como
participacion politica y corresponde al funcionamiento regular de una democracia
representativa que, definida en términos de sistema, consagra la existencia de
poderes publicos que se ejercen sobre una determinada sociedad que, a su vez,
determina las decisiones de estos poderes a través de los partidos politicos. En fin,
no es cuestion de entrar en mayores precisiones o discusiones al respecto, puesto
que lo Gnico que se pretende dejar sentado aqui es la nocion restringida de
participacion politica que usualmente se hace en términos de funcionamiento de una
institucionalidad definible gruesamente como democracia representativa.

Independientemente de la importancia que pueda tener la distincion de una
participacion politica institucional normal o de la valoraciéon que pueda hacerse de
ella, es dificil soslayar el hecho de que la determinacion de las decisiones politicas
no se produce solo a través ella. Por el contrario, y al menos ello resulta claro en
paises como Chile, la intervencion de fuerzas distintas a los partidos politicos y de
procedimientos diversos a los consagrados institucionalmente, suele tener una
considerable importancia en la formacion de la voluntad politica. No se trata aqui
solo de la obvia referencia a las fuerzas armadas, sino que también a personajes y
organizaciones sociales cuyo impacto es evidente. En el tema aqui abordado
interesa especialmente destacar el peso que pueden tener ciertos movimientos
sociales, dado que ellos se vinculan muy estrechamente con lo que gruesamente
pareciera apuntarse con la expresion “participacion ciudadana™.

En realidad el sentido mas fuerte de movimiento social hace referencia a la
movilizacion de los sectores populares orientada a la transformacion del sistema
capitalista. Tal movimiento s6lo tardiamente emprende una actividad politica de
tipo institucional en medio de fuertes discusiones al respecto que son bien cono-
cidas. En todo caso. el movimiento social adquiere desde ahi un caracter contesta-
tario al sistema economico social, ya sea que €l se desarrolle directamente desde la
clase obrera o desde otros sectores definidos gruesamente como populares. Dificil-
mente se podria sostener que este movimiento tenga orientaciones asimilables a lo
que actualmente pareciera entenderse por “participacion ciudadana™, dado que no
esta dirigido a la participacion, sino que a la transformacion. Ello no implica que,
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de hecho, no haya promovido y alcanzado formas de participacion, como ocurre
especialmente respecto del movimiento sindical, el cual tiene, al menos en el caso
de Chile, un caracter doble que combina un discurso revolucionario con una
practica reivindicacionista. Pero, que se pueda decir que el movimiento sindical es
uno de los primeros en los cuales se podria establecer una cierta participacion muy
directa en relacion con los poderes publicos. no pareciera corresponder a la actual
conceptualizacion de la participacién ciudadana, la cual tiene connotaciones mucho
mas ligadas a la l6gica del mercado en cuanto negociacion y carece del impulso de
transformacion global que solia enmarcar al movimiento obrero.

Con lo que si pareciera tener una cierta correspondencia la nocién de participacion
ciudadana es con aquello que se denomind genéricamente como “‘nuevos
movimientos sociales™, de acuerdo con la concepcion de Touraine, Offe y otros.
Tales nuevos movimientos, que recibieron, por lo demas, variadas denominaciones,
si que parecieran tener un parentesco proximo con la “participacion ciudadana™, si
nos atenemos al hecho de que propuestas concretas de desarrollar tal participacion
se dirigen a tales movimientos, como es el caso particularmente de las mujeres.

Ahora bien, la caracteristica de esos “nuevos movimientos sociales” (de mujeres,
ecologistas, pacifistas, de minorias étnicas, de alternativas de sexualidad, etc.) es
que, a diferencia el “movimiento popular”, se plantean fuera de la esfera productiva
y de la mediacién del sistema politico partidario. A la vez, su tendencia es la de
centrarse en el espacio de lo cotidiano y corresponderse con ciertos niveles de
desarrollo socioeconomico del capitalismo que provoca, segln algunos, una erosion
de la centralidad del trabajo como elemento definidor del tipo de sociedad vigente.
En cambio, lo que si plantean tales movimientos es una genérica demanda por una
politizacion de lo social, puesto que se trata de acciones dirigidas hacia los poderes
publicos con el fin de obtener decisiones de ese caracter respecto de problemas que
normalmente eran definidos como propios de una cotidianeidad particularizada.

Naturalmente no todos los reconocidos como “nuevos movimientos sociales™
plantean demandas de politizacion de cuestiones definidas como privadas, aunque
se podria sefalar esta tendencia en uno de los principales de ellos, como es el caso
del movimiento de mujeres. Hay demandas también por reconocimientos de
“derechos™, como los denominados “derechos humanos™ o “derechos a la
diversidad™. estos Gltimos planteados como extension de la proteccion juridica para
la realizacion de opciones de vida diversas a las predominantes (minorias
culturales, étnicas, homosexuales. etc.).

Resulta interesante considerar este reclamo por los “derechos a la diversidad™, el
“derecho a ser distinto™. que se plantea no s6lo a nivel de estos movimientos
sociales, sino que se constituye en un valor cultural. presente incluso en la nueva
apreciacion existente respecto a las anormalidades de tipo fisico o mental. Resulta
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interesante, porque a menudo se presenta tal cambio como expresivo de una especie
de disolucion estatal en su sentido de totalidad o, se presenta ya en algunos analisis
como la crisis de la idea de sociedad como referencia de vida social. De alguna
manera, a la pérdida de la centralidad del trabajo como elemento definidor de la
identidad social se seguiria la pérdida de cualquier definicion de identidad social
unica. Por el contrario, se sefiala, los sujetos tienden cada vez mas a definirse
respecto una amplia variedad de posiciones, sin que ninguna de ellas aparezca
como mas importante que otra. El sujeto es de un determinado club deportivo,
pertenece por su trabajo a una empresa, forma parte de su Junta de Vecinos, se
reconoce en una cierta comuna, forma parte de una comunidad religiosa, etc., etc.
Tal tipo de consideraciones tiene, por supuesto, fuertes implicancias en la
definicion de las posibilidades de accion colectiva y redefine completamente la
participacion politica. Esta altima pasa a ser analizada en términos propios del
individualismo metodologico, adquiriendo un fuerte predominio el enfoque
conocido como “rational choice™.

Sin embargo, no se considera suficientemente el hecho de que la demanda de
diversidad es demanda al reconocimiento publico de la diversidad. Si se pide a los
poderes publicos que reconozcan ese “derecho a ser distinto™, se les pide en cuanto
representantes del principio de totalidad que es el Estado, con lo cual ciertamente se
refuerza mas que debilitarse la idea de sociedad. De la misma manera, que un sujeto
admita distintas orientaciones sociales no debilita la idea de sociedad, aunque, si
aquello efectivamente ocurriera, podria incidir en el tipo de conflicto de intereses
que los sujetos asuman. En consecuencia, no se podria sostener que los “nuevos
movimientos sociales™ tienen un caracter antipolitico.

Muchas expectativas se generaron alrededor de la emergencia de estos “nuevos
movimientos sociales™, especialmente en cuanto ellos podrian significar alguna
especie de transformacion en las relaciones entre Estado y sociedad civil. Situacion
que parecia mas clara debido a que ellos aparecian en condiciones de que se
diagnosticaba una cierta crisis en los sistemas de representacion politico partidaria
que habia sido visto como el tipo de intermediacion prevaleciente. Sin embargo, el
entusiasmo por los "nuevos movimientos sociales™ cedié ante el claro declinar de
estos y la clara limitacion de su accionar. No es que hayan desaparecido, pero
parecieran haber quedado reducidos a la categoria de grupos de presion de alcance
limitado. En general las demandas planteadas tienden a institucionalizares en
Gobierno o en el accionar de los propios partidos politicos.

Las ideas de “participacion ciudadana™ parecieran derivar de alguna de estas
experiencias, aunque sus concepciones parecieran ser aiun mas extensas y confusas.
Como ya se sefald, aparece con una alta carga valorativa. Practicamente se podria
decir que lo que primero aparece es la intencion de impulsar y desarrollar la
participacion ciudadana y luego se trata de determinar sus caracteristicas y
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especificidades. Cabe naturalmente la pregunta respecto de qué es lo que se preten-
de al impulsar eso que se llama “participacion ciudadana™. Tal vez si se pudiera
determinar el objetivo perseguido se tendria una idea mas clara respecto a lo que es.
Hay varias logicas posibles en la nocion de “participacion ciudadana™ que aparecen
sugeridas en los escritos que se refieren al tema y en las propuestas de impulsarla.
Esta la logica de la eficiencia administrativa. Esta la logica de privatizacion de la
gestion desarrollada por el aparato estatal. Esta la logica de la sustitucion de la
participacion politica partidaria. Esta la logica del status piiblico del interés privado.
Esta la logica del mercado sustituyendo al Estado. Esta la l6gica de las asociaciones
intermedias. En fin, pareciera que el problema de la “participacion ciudadana™ no se
puede enfrentar directamente en términos de definiciones mas o menos precisas y la
determinacion de sus distintas especies y posibilidades de desarrollo, sino que mas
bien tratando de establecer cuales son las condiciones que hacen que se plantee
como un tema relevante el ensayar o desarrollar un cierto tipo de relacion entre los
intereses particulares. individuales o colectivos, y el Estado. Debiendo precisarse
respecto del Estado si éste esta definido en cuanto administracion publica, en
cuanto Gobierno o en cuanto principio de totalidad.

Los Obijetivos de la Participacion Ciudadana

Es posible que las diferentes légicas implicitas en la nocién de participacion
ciudadana se entiendan mejor si se intenta establecer lo que pareciera estar detras
de esta conceptualizacidn en cuanto a visidn normativa. Dado que la participacion
ciudadana se plantea como una accion “deseable™, mas en el terreno de la practica
que de la teoria, seria tal vez fructifero comenzar por establecer cual es la finalidad
que se pretende conseguir con esto.

No se trata de analizar la vinculacion de la participacion ciudadana con determina-
dos valores. Esta claro que la propuesta de una practica lleva implicita la afirmacion
de que con ella se cumplen determinados valores sociales, sean estos de caracter
genérico, como la libertad y la igualdad. o sean ellos mas delimitados temporalmen-
te. como la democracia y el mercado. Independientemente de estas y otras
valoraciones de caracter mas especifico y mas o menos discutibles o consolidadas
en el momento actual. lo que permitiria aproximarse a la comprension de lo que se
estd proponiendo como participacién ciudadana seria establecer los ambitos en que
ella tendria lugar, el ambito de accién en el que se propone intervenir. Es en este
sentido que cobra especial importancia tener presente los distintos significados que
son atribuidos al término Estado y a los cuales se ha estado haciendo referencia.

La participacion ciudadana es generalmente entendida como una participacion en
“actividades publicas™. No tendria utilidad extender el alcance de la participacion
ciudadana a otras formas de participacion social. como las de caracter comunitario,
el asociacionismo privado y otras que se desarrollan en funcion de variados
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intereses o valores circunscritos a la esfera privada y sin pretender relaciones
activas con el poder publico. Pero cuando se esta haciendo referencia a lo publico
es necesario hacer distinciones que se corresponden con las significaciones
atribuidas al término Estado. Al respecto es preciso reconocer las grandes
confusiones que existen en estas materias y que tal vez lleven a mas de alguien a
seiialar que no corresponde identificar lo publico con el Estado. Incluso es una
afirmacion corriente, en quienes propugnan acciones como las de los llamados
nuevos movimientos sociales o de las que corresponderian a la participacion
ciudadana, que lo piblico no se agota en el Estado. No se trata, por cierto, de entrar
en discusiones semanticas, sino de establecer diferencias conceptuales significa-
tivas y es lo que aqui se pretende al sefialar las connotaciones diversas del término
Estado, el que, simplificadamente, se podria sefialar que unas veces es utilizado en
cuanto principio de unidad social y otras veces como Gobierno y Administracion.
Mas alla de las consideraciones teodricas que pudieran hacerse acerca de la
formacion y condiciones de la unidad social, el tema de la participacion ciudadana
se ubica en el terreno de la existencia de un poder publico que pretende ser
expresivo del interés general de la respectiva unidad social, y de una administracion
que realiza la orientacion establecida por el poder publico. Desde esta perspectiva
podria sefialarse que la propuesta de participacion ciudadana apunta a dos grandes
objetivos que estarian referidos a la esfera politica y a la administrativa.

Politicamente, la participacion ciudadana apunta al tema del régimen politico, en
cuanto procedimiento de constitucion de la voluntad politica; en concreto, ella ha
estado referida a la sustitucion o complementacion de la democracia representativa.
En cuanto a la administracion, la participacion ciudadana es impulsada como una
forma de mejorar su funcionamiento. Corresponde analizar lo que esto significa.

Los Objetivos Politicos de la Participacion Ciudadana

El antiguo tema del régimen politico es planteado en este caso como lo que se
denomina la “crisis del sistema representativo™ y, mas especificamente aun. “crisis
de la democracia representativa”. No es del caso referirse aqui a la larga historia de
este problema sobre el que existe una abundante discusion. Solo es posible hacer
una genérica referencia a las condiciones y consecuencias de esta situacion en
cuanto pareciera incidir en los planteamientos sobre participacion ciudadana.

Respecto a las condiciones, se sefiala que se han producido grandes transforma-
ciones que alteran las bases de funcionamiento de la democracia representativa.
Dentro de tales transformaciones se suele analizar con detencion los cambios
ocurridos a nivel de la estructura social que alteran las bases de generalizacion y
organizacion de intereses, multiplican los posicionamientos sociales significativos y
generan una gran fluidez entre ellos. Por otra parte, la modernizacion de las
sociedades incidiria en crecientes grados de dificultad para participar en las
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decisiones publicas, debido al aumento de los grados de complejidad de las
materias que se deciden y el requerimiento de conocimientos especializados,
ademas que el aumento de la velocidad de los procesos haria dificil prever con gran
anticipacion los problemas y sus alternativas. Finalmente, habria que agregar las
transformaciones en los sistemas de representacion institucionalizados en los
partidos politicos, los que habrian derivado a crecientes grados de autonomia de sus
bases y a una apropiacion por las dirigencias o “clase politica™ de la voluntad de la
ciudadania, generando un fuerte aumento de la apatia politica.

Naturalmente que existen otros factores que se agregan a los seiialados y que nutren
las visiones criticas acerca del funcionamiento de la democracia representativa. En
conjunto todas ellas apuntan a sefialar que no solo no se cumplen los valores que
supuestamente deberian implementarse en la democracia representativa, en cuanto
forma de constitucién de la voluntad nacional, sino que el funcionamiento del
régimen politico es deficiente, generando problemas de orientacion politica y
gobernabilidad.

Las alternativas planteadas respecto a esta crisis de la democracia representativa
han tomado dos direcciones que han llegado a implementarse practicamente. Estas
alternativas son las de establecer limitaciones, hasta la sustitucion, de la democracia
representativa; o, por el contrario, proponer su ampliacion.

Naturalmente, las limitaciones o sustituciones de la democracia representativa
suelen ser mas visible en situaciones de gobiernos autoritarios. En el caso chileno
es claro como, ya al comienzo del régimen militar, se plantea la sustitucion de los
sujetos colectivos de clase, centrales en la articulacidon de posiciones en el conflicto
politico que desemboca en la intervencion militar, por la diferenciacion en términos
de ciertas categorias sociales, como es el caso de las mujeres, los jovenes y los
gremios, para los cuales se crean canales especiales de presencia institucional a
través de las respectivas Secretarias Nacionales. Pero mas importante que esto es el
intento explicito por sustituir la “democracia de partidos™ por la participacion de los
“interesados™ Situacidn ésta que se impulsa a través de la consagracion del princi-
pio de susbsidiaridad del Estado y la privatizacion de sus funciones, especialmente
en el ambito de la llamada reproduccién social. Por otra parte. se pretende consa-
grar como principio legitimador del Gobierno la articulacion social corporativa de
la poblacion a través de la representacion de sus asociaciones de interés en
instancias de caracter territorial, como es el caso especifico de las COREDES.

Independientemente de analisis mas detallados del proyecto e implementacion que
en esta materia tuvo el régimen militar, conviene resaltar el hecho de que ello se
planteo ideoldgicamente como una forma de sustitucion de la democracia repre-
sentativa y que se corresponde en general con los planteamientos neoconservado-
res. Estos planteamientos se orientan hacia una redefinicion restrictiva de la politi-
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ca, eliminando de ella importantes materias para las cuales se asumen ciertas pautas
incontestables de naturaleza econdmica, moral o cognoscitiva. De tal manera, éstas
aparecen como cuestiones ajenas a la voluntad politica, aunque en los hechos esa
voluntad politica sea la garantia de que esas pautas incuestionables se cumplan.

La alternativa a la limitacion o sustitucion de la democracia representativa es la
propuesta de ampliarla, para asi enfrentar los problemas que la aquejan. Esta
alternativa cobra especial fuerza precisamente como respuesta coyuntural al
autoritarismo, pero tiene un alcance mucho mas genérico como critica a la
partidocracia y autonomia de la clase politica, asi como a lo que se ha dado en
llamar “democracia delegativa”, en la que sélo se participaria eligiendo entre los
postulantes a quién va a tener el poder de realizar su voluntad personal.

Pero no se trata solo de un planteamiento reactivo, sino que se establecen ciertas
apreciaciones valorativas que apuntan a consideraciones genéricas acerca de la
participacion politica. Ellas sefialan que aunque la democracia representativa
funcionara bien existiria una insuficiencia en referirla exclusivamente a la
participacidon institucional. Esto significaria una sobrevaloracion del poder
establecido y limitaria también el control social sobre el poder publico. Posiciones
éstas que alcanzan su maxima expresion cuando cuestionan el principio de totalidad
como una ideologia obsoleta frente a la necesidad de articular una pluralidad que es
la sociedad actual. Es en este terreno donde cobran fuerza las expresiones
anteriormente citadas respecto a que lo publico no se agota en lo estatal y que hay
que fortalecer a la sociedad civil (lugar de la libertad) frente al Estado (lugar de la
dominacion).

Es en este punto donde parecieran presentarse las mayores confusiones, segun se ha
venido sefialando. por lo que podria ser conveniente sistematizar las materias. La
participacion ciudadana, segun la difusa caracterizacion que se hace de ella a través
de la denotacion de acciones concretas, no altera la representacion politica, tenga
esta caracter electoral o virtual. de quién detenta el poder piblico, puesto que mas
bien supone su existencia. La participacidon social, segin se ha dicho, no se
considera participacion ciudadana sino en tanto y en cuanto se relaciona con el
poder publico. La participacion ciudadana corresponde a intereses privados (aunque
sean colectivos) de la sociedad civil y reconoce intereses plblicos, politicos, ante
los que apela. Lo que esta pidiendo es precisamente el reconocimiento del caracter
publico que tiene su interés privado, pero ese interés privado no se transforma en
publico, sino que se puede hacer publico la consideracion de ese interés.

La participacion ciudadana no trasciende su interés privado. el cual tiene que ser
procesado de acuerdo al criterio de totalidad prevaleciente. La concertacion de
vecinos sobre el diseiio urbano y la concertacion de una mafia para el control de la
seguridad de un barrio tienen la misma forma de participacion social, que se plantea
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como participacion ciudadana en cuanto buscan una relacion con el poder publico,
El cual tiene que ver su integracion con el interés general. Puede ser, y de hecho ha
ocurrido, que el detentador del poder piblico integre indiferentemente a una u otra
demanda, pero formalmente tiene que hacerlo de acuerdo a un criterio de interés
general si es que quiere que éste sea un acto de autoridad. El que el criterio de
interés general sea aparente o ideoldgico es una cuestion de hecho dificil de
determinar en el caso concreto, pero es indudable que en principio debe tener un
respaldo en la conciencia social si es que quiere seguir siendo reconocido como
expresion de la voluntad general (nacional) de esa sociedad.

Es en este sentido que la participacion ciudadana encuentra dificultades como para
ser considerada una forma de ampliacion de la democracia representativa. La
democratizacion es un objetivo politico que se implementa por medios politicos.
Dado que la democracia es un régimen politico para hacer efectiva la soberania
nacional, lo correspondiente seria activar la participacion politica de la
“ciudadania™ en la definicion del interés general. Por lo tanto, participacion en lo
que se constituye como poder publico, poder del Estado.

Desde esta perspectiva, la participacion ciudadana como propia de la sociedad civil,
esto es, correspondiente al interés particular, puede ser contradictoria con la
participacion politica. Esto no obsta para que dentro de los aspectos que algunos
sefalan como correspondiendo a la participacion ciudadana se encuentren algunos
que son propiamente cuestiones de participacion politica, con lo cual pierde
bastante su delimitacion aquel concepto. Seria preferible, pues. no hacer de la
participacion ciudadana un término omnicomprensivo que le hiciera perder toda
utilidad. Cuando se propugna una reforma del Estado, entendida en su aspecto
politico y no administrativo, no se estan planteando consideraciones de tipo
privado. Es lo que ocurre con propuestas de descentralizacién de las decisiones del
poder pablico, referéndum de caracter nacional o regional, iniciativa popular,
audiencias plblicas y otras iniciativas sobre procedimientos que se definen como de
democracia directa. o regulaciones y controles entre poderes del Estado.

Los Objetivos Administrativos de la Participacion Ciudadana

Segun se ha sefnalado. en general. cuando se opone el Estado a la sociedad, se esta
entendiendo a aquél fundamentalmente en cuanto aparato del Estado. dentro del
cual se incluye o no al Gobierno. Como aparato del Estado se comprende al
conjunto de personal y recursos con los cuales se administra el poder publico.
Aparece asi como el aspecto visible del poder y se entiende que se pueda tener a su
respecto la consideracion de que constituye un elemento que no se confunde con el
interés general y que incluso puede aparecer como un poder que oprime.
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En realidad, en las confusiones ;Qb;'g ¢).significado del Estado se encuentra una
clara distorsion de la conocida definicidn webériana que, dado su caracter formal,
suele ser comunmente aceptada por los estudiosos del tema. Lo que ocurre es que
se pone todo el énfasis en “el monopolio de la coaccion fisica que ejerce un cuadro
administrativo™ y se olvida que eso es un medio para la existencia de “un instituto
politico de actividad continuada™ que tiene un “orden”. El Estado aparece asi como
pura administracion coactiva que limita la libertad y ahoga las expresiones de la
sociedad. De ahi que se proponga limitar al Estado, extendiendo esa limitacion no
s6lo a la administracion coactiva sino que al principio de totalidad social ordenada,
que es precisamente el fundamento de la libertad individual segin sefialan los
tedricos del Estado y el Derecho.

La participacion ciudadana pareciera encontrar su terreno especifico en la gestion
piblica, la administraciéon. Se podria sefalar que es ante el diagndstico de
determinados problemas en la gestion administrativa donde las propuesta de
intervencion de interesados tienen mayor fuerza, tal como se aprecia especifi-
camente con la preocupacion existente respecto de politicas publicas. Incluso habria
que sefialar que, aunque en algunos casos pueda parecer limitrofe, no se
comprenden aqui los problemas relativos a los procedimientos de formacién de la
voluntad politica que pretende traducir el interés general en Gobierno. Como se vio,
tales problemas serian los propios de la participacion politica y no de lo que se trata
de delimitar como participacion ciudadana.

Los problemas de administracion se presentan paradojalmente como contradic-
torios. Una parte de ellos pareciera derivar del predominio estricto de una raciona-
lidad formal que aparece en contradiccion con las exigencias de la racionalidad
material. Otro grupo de problemas se ven como consecuencia de una orientacion
material no deseada en la administracion. En el primer caso se critica el riguroso
formalismo que pierde de vista los objetivos perseguidos por la administracion y se
reclama por una accion mas directa de solucion de problemas y no el seguimiento
estricto de rutinas. En el segundo caso se esta criticando la orientacion de la
actuacion administrativa en términos de intereses particulares de personas, grupos o
sectores (incluida la propia administracion) alterando los procedimientos regulares.
En el primer caso se habla de ineficiencia, en el segundo de corrupcion.

En cuanto a los problemas derivados del formalismo, estos aparecen mas
estrictamente ligados al caracter de medio que tiene la administracién, de manera
que no obtiene los objetivos que se supone que debe conseguir. Pueden seiialarse
deficiencias en el personal, en los recursos o en los procedimientos, como también
pueden existir dificultades en la relacion de todos ellos. Basicamente esto se traduce
en un perjuicio para los intereses particulares afectados por la administracion,
independientemente de la significacion politica que pueda tener en términos del
interés general. Es el momento en que se cuestiona la eficacia y la eficiencia de la
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administracion pablica. FLACSO . Biblisteca
El enfoque general de solucion de este tipo de problemas se presenta como
“reforma del Estado”, entendida en términos de gestion burocratica, existiendo
diferentes propuestas al respecto, casi siempre presentadas como procesos de
modernizacion. Se habla en este sentido de descentralizacion, simplificacion de
tramites, mediciones de productividad, mejoramiento comunicacional, actualizacion
de recursos y disefios de racionalizacion. Aunque no siempre se considera, la
participacion ciudadana se inserta aqui como uno de los mecanismos que pudieran
ser centrales en el mejoramiento de la administracion y asi es planteado por quiénes
propician este tipo de intervencion.

En el ambito de las politicas pablicas, las propuestas de participacion ciudadana
abarcan practicamente todas las etapas del proceso, teniendo un énfasis especial el
planteamiento de las demandas de los interesados definidos por las respectivas
politicas. Se trataria de intereses sociales que, en cuanto reconocidos como de
interés publico, se activan para ser objeto de las acciones de administracion
orientadas a su satisfaccidon. Al mismo tiempo, la participacion de los interesados en
la gestion de tales politicas tendria la pretension de obtener una accion mas eficaz y
eficiente, rompiendo el formalismo burocratico desinteresado con el impulso hacia
la mejor y mas directa solucién impulsada por los interesados en ella. Esto
implicaria una intervencion que partiria desde la cuantificacién y calificacion de las
demandas hacia las discusiones de planificacion, la ejecucion y hasta la evaluacion
de las politicas publicas. Entendiéndose que la participacion se extiende tanto a los
entes colectivos organizados con cierta permanencia como a las agrupaciones
coyunturales y transitorias que se formen, asi como la posibilidad de intervencion
de caracter individual que pueda plantearse de acuerdo a las circunstancias de cada
caso.

En suma, se trata de incentivar o recibir la activacion de los sujetos cuyos intereses
particulares son afectados por la realizacion de las politicas piblicas, de manera que
no aparezcan como meros receptores de las acciones que la administracion publica
realiza al efecto. Intencidon ésta que suele resumirse en frases relativas a la
transformacion de sibditos en ciudadanos, las que tienen claramente un contenido
mas expresivo simbolico que ajustado al estricto significado politico que tienen
estos términos en relacion con la ausencia o presencia de derechos individuales.
Menos felices aun son las referencias al mercado que se hacen en algunos casos
para indicar la libertad y derechos que tendrian los ciudadanos como consumidores
de las politicas publicas.

Por otra parte. habria que sefalar que las posibilidades de la participacion
ciudadana no se plantean solo respecto de las politicas piblicas, sino que en general
respecto de toda la administracion, donde interesados directos podrian involucrarse
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en el mejoramiento de la gestion a través de sugerencias, audiencias publicas,
difusion de comunicaciones, evaluaciones, etc. Sin embargo, en este caso se
presentan ain mas claramente las limitaciones de la participacion ciudadana
respecto de las cuestiones que tienen que ver con definiciones sustantivas propias
de la voluntad politica, si es que no se tiene la intencion de alterar el propio régimen
politico.

El otro tipo de problemas de administracion, para los que se plantea la participacion
ciudadana, es la posibilidad de una orientacion sustantiva particularizada de la
administracién puablica. Aqui la cuestion no es el formalismo, sino la alteracion de
la racionalidad legal formal en beneficio de un interés particular. Situacion €sta que
perfectamente podria ocurrir justamente debido a que la privatizacion de la decision
publica a través de mecanismos de participacion ciudadana introduce en esa
decision la logica del mercado como negociacion de intereses privados.
Independientemente de la significacion que esto tiene en términos del orden
politico, es muy posible que produzca directamente problemas en la administracion,
ya sea por bloqueo del consenso, debido a la heterogeneidad de intereses y motivos
en juego que aparecen con respaldo de poder; o por la autonomizacion de los
procesos de consenso, cuyos resultados la administracion no puede cumplir por no
corresponder a la orientacion del interés general (politico).

Pero la orientacion sustantiva particularizada de la administracion puede ser
evaluada en términos de su desviacion de la que corresponderia a la definicion
politica y, por tanto, considerada como indeseable y definida en términos de
cohecho, corporativizacion, poderes indebidos o genéricamente como corrupcion.
En tal caso la participacion ciudadana se plantea como control de parte de los
directamente interesados en el cumplimiento de los objetivos politicamente
definidos. Mecanismos como la planificacion y revision presupuestaria, informa-
cion y evaluacion de la gestion podrian, entre otros, resultar adecuados al efecto.

Por ultimo habria que sefalar un problema de administracion que, aunque de gran
importancia, suele ser poco sefalado y respecto del cual también cabria suponer
cierto desarrollo de la denominada participacion ciudadana, aunque es
preponderantemente un problema politico. Se trata de la apropiacion que hace la
administracion de decisiones propiamente politicas, transformandose en un
verdadero poder.

La gravedad de este hecho radica en que afecta al fundamente declarado del
régimen democratico: el principio de soberania nacional como base de la voluntad
del todo social, del Estado. Ya se ha hecho referencia a las postulaciones
neoconservadoras que pretenden consagrar Ordenes indiscutidos al margen de la
politica por considerarlos de caracter natural; de la misma manera se podria hablar
de privatizacion de cuestiones publicas por un supuesto interés publico en que ello
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ocurra asi. Pero respecto de la administracion el problema de enajenacion politica
que se presenta tiene que ver con el conocimiento. En tal sentido, la administracion
se suele arrogarse la decision de un asunto sobre la base de su mejor conocimiento
de ella, transformando asi una cuestion piblica en una cuestion de expertos.

Tal como se seifialaba, este tipo de problema es eminentemente politico. No
obstante, es posible, en cierta medida, oponer al conocimiento del experto de la
administracidon el conocimiento propio del interesado en la cuestién especifica,
situacion que puede hacerse a través de formas de participacidon ciudadana en las
diferentes etapas de la gestion administrativa. Desgraciadamente, de no haber un
control publico de la discusion es muy posible que no haya ninguna garantia de que
ella se resuelva en funcion de los intereses generales definidos politicamente. Ello
implicaria una planificacion muy rigurosa respecto a esas posibilidades de
intervencion.

Puede apreciarse asi como las propuestas de participacion ciudadana parecieran
encontrar su espacio de aplicacion en el ambito de la administracién, entendida
genéricamente como aparato del Estado. Tal intervencion podria tener efectos en
relacion con problemas que usualmente suelen sefalarse en este ambito, aunque, se
puede repetir una vez mas, tendria que evitar la peligrosa invasion de la esfera de la
decision politica. Esto no porque se piense en un orden intangible, en el que fos
sujetos sOlo puedan intervenir a través de mecanismos institucionalizados que el
mismo orden establece, sino porque la participacion politica, por cualquier medio
que se realice, se establece por principio en la esfera del interés general como
fundamento del poder politico.

Recapitulacién

En el intento por contribuir a la delimitacién conceptual del término participacion
ciudadana se han estado haciendo diversas consideraciones que parecieran apuntar
a un uso mas bien restringido que extensivo de tal denominacion. Pero no se trata
/) meramente de establecer formulas adecuadas de economia del lenguaje, sino
también de analizar las significaciones que en la practica pueden tener
\ determinadas tendencias de accion. La propuesta de participacion ciudadana se
presenta en la actualidad con una alta carga valorativa, de manera que no se
cuestiona su bondad, sino que solo se discute acerca de la mejor forma de
impulsarla y desarrollarla. Es muy posible que esta aparente generalizada
deseabilidad se deba a que se atribuya a tal denominacidén muy distintas
significaciones. Corresponde, pues, tratar de aclarar esas diversas significaciones a
fin de entender qué es lo que de hecho se esta valorando como positivo o como
negativo.
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Ha parecido conveniente al efecto recordar la construccion genética de las nociones
de Estado y sociedad civil, como nociones analiticas de la unidad y la diferencia, de
manera de despejar la confusion que suele cometerse al definir al Estado en cuanto
aparato de Gobierno y administracion que pareciera estar presente en muchas de las
propuestas de participacion ciudadana. De la misma manera, se ha aludido a las
distintas tradiciones histdricas que, naturalmente, otorgan distinto sentido a las
practicas planteadas como participacion ciudadana y cuyo desarrollo muy
probablemente generara también consecuencias distintas. Este trasfondo historico
conceptual pareciera sefialar que en general las propuestas de participacion
ciudadana se entienden mejor desde la perspectiva de la intervencion de los
intereses privados en la esfera publica y no en la definicion de lo piblico que
corresponde a la politica.

Es perfectamente posible utilizar el concepto de participacion ciudadana para
englobar a todo tipo de actividades referidas al poder publico, de manera que
queden comprendidos ahi los movimientos sociales de antiguo y nuevo cuiio, la
participacion politica formal, las formas de accion no convencional, los grupos de
presion, la accion directa, etc. Pero esto careceria de valor para el analisis. También
seria posible reservar el término para hacer referencia a la participacion no
institucionalizada, pero eso se acercaria bastante a lo que se entiende como nuevos
movimientos sociales, con las complicaciones adicionales que tiene toda
delimitacion por negacion. En estos y otros casos se volverian a encontrar las
distintas opciones valorativas que estan detras de la lucha por el contenido de los
términos.

Si se ha preferido aplicar el término de participacion ciudadana a la intervencion de
intereses privados colectivos en actividades publicas o, como seiiala un autor,
“intervencion de los particulares en actividades publicas en tanto portadores de
intereses sociales™. es porque esto pareciera corresponder a un tipo de actividad
diversa a la participacion politica (institucional o no) y distinta también de la parti-
cipacion social de tipo asociativo o comunitario. Es desde estas de consideraciones
que se concluye que el espacio de participacion ciudadana corresponde a la admi-
nistracion publica, a lo que se denomina genéricamente como aparato del Estado.

Frente a lo que se conoce como “crisis de la democracia representativa™ se han
planteado alternativas que algunas veces han sido consideradas como formas de
participacion ciudadana. Tanto desde las alternativas de restriccion o sustitucion de
la democracia representativa, como desde las propuestas de su ampliacion, se han
realizado planteamientos relativos a otras formas de participacién. En todo caso.
independientemente de las consideraciones valdricas que puedan hacerse respecto
de tales alternativas, ellas corresponden claramente al problema politico vy,
especificamente al régimen politico, que es el mecanismo a través del cual la
soberania se transforma en Gobierno.
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‘En cambio, es muy posible asignar objetivos administrativos a la participacion
ciudadana, en cuanto pudiera ser propuesta para enfrentar problemas de gestion
publica. Estos problemas, referidos al predominio de la racionalidad formal
burocratica de énfasis procedimental o, casi a la inversa, la orientacion sustantiva
particularizada, suelen apuntar a las repetidas denuncias de ineficiencia y
corrupcion. La participacién ciudadana en las diversas etapas de la gestion podria
contribuir a la solucion de estos problemas. Es evidente que podria también
contribuir a agravarlos.

Finalmente, habria que hacer notar que la participacion ciudadana es una forma de
accion y no tiene ninguna garantia respecto de la consideracion ética. Es una forma

de acciéon que lo mismo puede corresponder a un comité de pobladores que
participa con oficinas publicas para obtener agua potable que a una organizacion de
narcotrafico que gestiona acuerdos con la policia. La adopcion que aqui se hace~
respecto del significado de lo que vagamente se designa como participacién
ciudadana, no tiene la pretension de justificarse por su mayor proximidad .4
determinados valores de alta dignidad, sino que por la mayor fuerza analitica que’
podria tener. De la misma manera, la recuperacion de la idea de unidad o totalidad
social en el concepto de Estado no pretende una glorificacion de éste, sino solo
sefialar que es su derivacion a la nocién de Estado Nacion la que establece el
fundamento de la convivencia social actual. Que pueda haber alternativas al
principio de unidad no pareciera logicamente posible, pero nada impide
transformaciones historicas a la objetivacion de tal principio.



CIUDADANIA Y POLITICAS PUBLICAS
Marcela Noé Echeverria

Esta investigacion exploratoria sobre participacion ciudadana en evaluacion de
politicas publicas proporciona una ventana para observar la accion politica en
marcha en campos seleccionados de la vida social. El enfoque adoptado pretende
reconstituir el camino que siguen algunos programas o politicas para determinar las
principales relaciones de poder que se desenvuelven en este proceso, y vislumbrar
las percepciones acerca de la fuerza relativa de los diferentes actores que se
mueven en el dominio politico. Asi, se pretende construir un concepto sobre
ciudadania y participacion ciudadana desde una aproximacion a la formacion de
politicas publicas'. Este enfoque se sustenta en un concepto de politicas piblicas
que las define como procesos netamente politicos y no puramente una ordenacion
técnica de medios para el cumplimiento de metas u objetivos. En la construccion o
formacion de politicas se produce un juego de poder entre miltiples actores que
intentan incidir directa o indirectamente en el curso de la formulacion,
implementacion, ejecucion y evaluacion de ellas, extendiendo el campo de la
accion politica mas alla de la esfera estatal y de la institucionalidad formal del
sistema politico. Uno de los problemas que busca explorar este enfoque es cual es
la intervencion o incidencia de la ciudadania, sea en su calidad de actor singular o
plural, y a través de qué formas o mecanismos.

Una hipdtesis que orienta este estudio es que la participacién ciudadana en la
formacion de politicas publicas cambia historicamente siguiendo las
transformaciones que se producen en las relaciones Estado-sociedad.

La nocion de participacion ciudadana alude, en términos generales a una relacion
entre estado y sociedad, sin embargo esta tiene matices, segun si se enfatiza la
participacion en el estado o la participacion en la sociedad civil en cuanto espacio
publico. Por otra parte, tanto el estado como la sociedad civil son conceptos multi-
dimensionales. y al hablar de participacion ciudadana como vinculo entre ambos,
conviene precisar las distintas dimensiones o elementos constitutivos de ellos. El
sentido de la participacion ciudadana puede variar si se refiere a una intervencion
de los ciudadanos en el estado: a) en cuanto comunidad politica; b) como institu-
cionalidad que establece un orden social general; c) en tanto gobierno representante
de la autoridad publica encargada de asegurar la vigencia de la institucionalidad y
de conducir el desarrollo futuro de la sociedad; d) como aparato de administracion
o gestion de lo asuntos publicos esto es, de interés del conjunto de la sociedad. El
concepto de sociedad civil por su parte, también tiene variados sentidos y dimen-

Para una definicion de 1a nocion de formacion de politicas publicas ver. Noé. Marcela. “Agenda publica y los
temas de los empleos de las mujeres”. En: lgualdad de Oportunidades para la Mujer en el Trabajo.
SERNAM. 1996.
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siones que se refieren a distintos espacios de interaccion entre actores sociales.
Estos pueden ir desde la familia, el barrio o vecindad, la escuela, el trabajo, los
negocios, las corporaciones, las iglesias, las instancias de desarrollo de las ciencias
y las artes, las asociaciones sociales voluntarias, hasta denotar indistintamente al
conjunto de organizaciones sociales de diverso caracter que dan vida a las socieda-
des contemporaneas, sin importar que estas sean cada vez mas diferenciadas.

Este estudio intenta examinar como se actualiza la participacion ciudadana y hasta
qué punto el espacio piblico en el cual se adoptan decisiones sobre asuntos de
interés colectivo estd abierto a la intervencion de actores de la sociedad civil, como
se distingue de las distintas formas de corporativismo y cuéles son sus implicancias
sobre la democracia.

Este texto comienza con una revision de la nocion de ciudadania y su
transformacion historica, luego menciona algunos problemas en la definicion del
concepto de ciudadania democratica. En seguida examina las formas de
coordinacion de la vida social y su combinacion diferencial en diversos momentos
o etapas de desarrollo.

Con este marco conceptual se caracteriza gruesamente las formas de coordinacion
de la vida social en Chile en las ultimas tres décadas. Luego se analizan los
conceptos de ciudadania implicitos en los Programas de Gobierno de la
Concertacion de Partidos por la Democracia. Se examina la agenda de las politicas
sociales a la luz de los actores que participan en ella y por ultimo algunos
planteamientos sobre participacion en la gestion publica y su fiscalizacion. En las
palabras finales se plantea la importancia de aumentar la participacion ciudadana
en las politicas puablicas, en la medida en que esta contribuya a reformar el modo
elitista de hacer politica. Las politicas pilblicas pueden constituir un campo de
accion propicio para el desarrollo de una ciudadania activa y autonoma, que ejerza
un control sobre la direccion de los asuntos plblicos que inciden en la vida actual y
en el futuro personal y colectivo. Sin embargo, se advierte el riesgo de caer en
voluntarismos ingenuos que soslayen las tensiones y conflictos que encierran los
cambios en las instituciones y medios que se relacionan con el ejercicio del poder.

La Nocion de Ciudadania y su Transformacion Histdrica

La nocion de ciudadania se origina en una sociedad cuyo centro es el estado y el
sistema politico. La ciudadania se entiende como la relacion que liga entre si a los
miembros de un cuerpo politico en cuanto tal, constituyendo un vinculo adscrito y
al mismo tiempo un lazo de inclusion en el estado mismo como totalidad-.

Donati. Pierpaolo. “Un nuovo approcio a diritti di cittadinanza™. En: // Progetto 74. marzo - aprile. 1993.
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Este concepto se remonta histéricamente a la sociedad muy poco diferenciada y
compleja de la ciudad-estado de Grecia o Roma. Alli la comunidad politica es el
centro de la vida cotidiana de los ciudadanos hombres y es en la vida publica de la
ciudad donde el ciudadano logra principalmente su bienestar’. Este ciudadano en
cuanto miembro de una comunidad politica goza de prerrogativas, pero también
asume las responsabilidades unidas a dicha pertenencia. Hay unidad moral que
surge del primado de la identidad ciudadana sobre otras identidades. El ser libre y
de la ciudad, a diferencia de los esclavos y extranjeros, es el sentimiento de vinculo
o pertenencia principal y confiere igual status a todos. Ser ciudadano implica ser
gobierno y ser gobernado, ser parte de la asamblea, asumir rotativamente cargos
publicos y estar permanentemente sometido al control de quienes le confieren el
poder. Existen lazos de confianza entre quienes se conocen y encuentran
cotidianamente en el espacio publico, tienen una misma cultura, tradicion, religion.

Con la expansion de Roma y la extension de la ciudadania a otros pueblos, etnias,
religiones, formas de vida, la ciudadania pierde su vinculacion con lo cotidiano y se
hace mas heterogénea, otras identidades que emanan del trabajo, los negocios, el
arte. la amistad, y otras relaciones sociales adquieren importancia y la ciudadania
pasa a tener importancia formal como estatuto legal. El ciudadano es protegido por
la ley mas que ser un activo participante en su elaboracion o aplicacion, es un
detentador de derechos y titulos, mas que un miembro activo de la comunidad
politica.

En la edad moderna la teoria del estado soberano, levanta y recupera la importancia
del estatus legal que confiere la ciudadania, en cuanto asegura proteccion de parte
de la autoridad y otorga el gozo de las libertades privadas, pero pierde primacia su
concrecion en el espacio politico y el derecho implicito a ocupar los cargos
publicos. La existencia de la comunidad politica es una condicion necesaria para la
convivencia, pero es externa al espacio donde se desenvuelve la sustancia de la
vida. Los tedricos comunitarios y después los jacobinos, segiin Walzer, pretenden
volver a la actividad publica como el lugar prioritario donde deben lograr el
bienestar los ciudadanos, porque esto permite que la bisqueda del bienestar
refuerce las estructuras de responsabilidad civica. Asumir el rol del ciudadano
implica un compromiso activo con la vida politica, la ciudadania es un deber
universal. la actividad politica tiene un caracter enfaticamente positivo.

En la actualidad la comunidad politica de pertenencia aparece como marco exterior,
un cuerpo diversificado donde los miembros estan involucrados en otras relaciones
v donde se mezcla apertura e inclusion. La actividad politica, la elaboracion y
aplicacion de las leyes y la administracion, se han constituido en un asunto de
profesionales de la politica y el quehacer cotidiano del ciudadano se desenvuelve

Walzer. Michael. "Communauté. citovenneté et jouissance des droits™. En: Esprir. mars-avril. 1997.
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en otras profesiones. No obstante, la ciudadania no es enteramente pasiva, ya que
involucra al menos cada cierto tiempo, una actividad. politica de los ciudadanos.
Ademas, mediante el ‘control’, los ciudadanos debieran asegurar activamente que
las autoridades garanticen sus derechos.

Otro sentido que se asigna a la ciudadania hoy dia, adicionalmente a la proteccion
de los derechos civiles basicos, comprende la concesion en un grado u otro, de la
educacion, la atencion médica, seguridad social, y otras prestaciones para satisfacer
necesidades elementales. También en esta perspectiva es responsabilidad de los
ciudadanos el procurar en forma activa la expansion de los sectores o grupos que
pueden gozar de tales derechos.

Por lo tanto, le incumbe a la ciudadania incidir en la determinacion acerca de
quienes pueden efectivamente participar de las libertades o derechos comunes, asi
como intervenir en la definicion y extension de los derechos o beneficios
comprendidos en la ciudadania. En ambos sentidos la ciudadania implica
organizacion y lucha por la obtencion de derechos.

(Uno de los problemas que se manifiesta crecientemente es el debilitamiento
\progresivo de la solidaridad colectiva o sentido de comunidad. la identidad politica

ST

‘en términos de pertenencia a una nacion tiende a perder primacia y la politica com-
plte en tiempo y dedicacidon con la clase social, la etnia, la religion, la familia,
Ipertenencias que tienden a dividir mas que unir a los distintos segmentos de la

|
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! sociedad. La separacion y division llevan al predominio del campo privado. En este

esquema el fortalecimiento de la sociedad civil se puede ver como una amenaza al
primado de la comunidad politica. La sociedad civil es efectivamente el dominio de
la fragmentacion, de la diferenciacion, los individuos se dispersan y persiguen inte-
reses separadamente. Sin embargo, también es un campo de cooperacion. donde las
personas aprenden a trabajar juntas en vistas de intereses comunes, y la lucha por la
prosecucion de estos intereses los coloca en la politica en un sentido amplio. Ella
los prepara para, y también demanda, jugar cada cierto tiempo el rol de ciudadanos.

Problemas de la Definicion de Ciudadania Democratica

Antes de entrar a este punto conviene puntualizar que el concepto de estado
involucra distintos aspectos: a) principio de totalidad que sustenta una comunidad
politica; b) institucionalidad que ordena la distribucion y ejercicio del poder:
¢) aparato estatal que cumple determinadas funciones para resolver los problemas
de subsistencia y desarrollo de un pais o sociedad determinada. El estado en sus.
diversos aspectos ha tenido transformaciones historicas en la medida que la
sociedad se ha hecho mas compleja, en especial interesa abordar los cambios que
tienen que ver con la democracia y gobernabilidad en cuanto alteracion de las
reglas del juego que gobiernan las relaciones estado-sociedad.
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El nexo histérico entre democracia y ciudadania se ha hecho mas complejo junto
con los cambios que ha tenido el significado de la democracia: de ser un conjunto
de valores y principios que conforman diversos proyectos de emancipacion y
transformacion de la sociedad, y que legitima las relaciones de poder entre los
miembros, pasa a ser un método o forma institucional de gobierno y termina por ser
considerada como un coédigo de procedimientos formales de gestion estatal,
puramente funcional.

Los estudios sobre las transiciones a la democracia han enfatizado que lo distintivo
y la condicion de existencia de una democracia es la institucionalizacion formal y
la efectiva vigencia de un cuerpo de normas, derechos y reglas que garantizan la
libre participacion ciudadana, sea directa o indirectamente, en las decisiones
politicas que incumben a los intereses colectivos. Sin embargo, luego se ha
revisado esta concepcion de democracia minima, para establecer que la
institucionalidad formal es s6lo la base necesaria pero insuficiente para el
funcionamiento de la democracia, que se requiere también la posibilidad de actores
sociales auténomos, que se identifiquen como ciudadanos y que ejerciten sus
derechos y libertades civiles y politicas, participando colectiva y responsablemente
en la construccion de la vida social®.

En este contexto la democracia se concibe como el desarrollo pleno de una
ciudadania mas compleja y articulada con la sociedad y no como un proyecto de
ingenieria institucional para lograr la realizacion de una ciudadania cada vez mas
inclusiva en el estado. El rol de ciudadano debe articularse con los demas roles
sociales y como tal dar vigencia efectiva al conjunto de reglas del juego basicas,
reconocidas por todos, para hacer posible el desempefio de los otros roles que
conforman la diversificada vida social moderna. Sin embargo, esto requiere
descentralizar la politica, al mismo tiempo que procurar un reforzamiento de la
vida organizacional de la sociedad civil para dar representacion a la diversidad y la
diferencia.

Uno de los problemas de actualidad es como el estado, como comunidad politica,
puede representar la diversidad creciente de valores. pensamientos, intereses, de la
sociedad civil. ;Cual es la identidad comun de la sociedad civil, que permite hablar
de una ciudadania con un sentido de pertenencia a la comunidad politica como
proyecto de sociedad futura?

Al respecto ver el trabajo de Marcelo Fabian Sain. Democracia y democratizacion. Actores. condiciones
historicas v redefinicion tedrico concepiual. Cuadernos de Investigacion N° 1. Universidad Nacional de
Quilmes. Bermal octubre. 1996. quien hace una interesante discusion acerca de las teorias de la transicion y
otras teorias sociales vinculadas a los cambios producidos por la globalizacion y la segmentacion social.
revisando entre otros los planteamientos de Bobbio. Dahl. Giddens. Touraine.
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La sociedad civil concebida como una forma de conciencia colectiva, como una
solidaridad social universalizante, se extiende en amplitud y profundidad tales que
permiten incluir todos los grupos variados existentes en un dominio territorial
determinado®. Independientemente de que sea histdrica o politicamente apropiado,
la verdadera amplitud de esta conceptualizacion crea confusion tedrica y desarreglo
practico. Porque ofrece s6lo un principio a la sociedad civil, el de *no-estado’,
funde instituciones y procesos -publicos y familiares, economicos y solidarios,
corporativos y voluntarios- que son a menudo divergentes y contradictorios.

Las personas pueden ser miembros de la sociedad civil y participantes en
instituciones sociales diferenciadas al mismo tiempo. Cuando la gente participa en
la corporacion, el estado, la iglesia y la familia, si ellos son ciudadanos también lo
son como miembros de la sociedad civil. A causa de tal membresia dual, los
participantes en estas instituciones mas discretas y mds particularistas estan
conectadas a personas, experiencias, normas y sanciones externas a sus esferas
especificas. Solo en el grado que se mantiene una solidaridad civil mas universal,
son ‘personas’ con derechos garantizados y comprometidos con obligaciones.
derechos y obligaciones que pueden y a menudo rivalizan con las oportunidades y
con las restricciones que ellos experimentan en otras esferas de sus vidas. en el
trabajo, en el hogar o en el barrio o vecindario.

La contribucion del liberalismo a la democracia moderna es su concepcion de la
comunidad politica como un modo de asociacion que no requiere la existencia de
un bien comun sustantivo, pero si que se reconozca la existencia de un lazo ético -
politico que crea un nexo entre los participantes en ella. Esto no significa proclamar
el fin del bien coman, sino que hay diversas formas de concebirlo e interpretarlo.

Sin embargo, si la democracia se entiende s6lo como institucionalidad normativa,
la identidad del ciudadano como parte de una comunidad politica tiende a perder
sentido, porque exige una nocién normativa abstracta y una elevada capacidad de
integracion de sus componentes (civiles, politicos, sociales, éticos), se expresa mas
como libertades negativas". Esto dificulta la institucionalizacion y realizacion de los
muchos y variados derechos nuevos de ciudadania de los usuarios de los servicios
y de la administracion publica, asi como de los productores y consumidores. Por
otra parte, no responde a la interrogante acerca de qué es lo distintivo o constitutivo
de ciudadania democratica y como se relaciona con formas mas contemporaneas de
promocion y defensa de derechos del ciudadano como consumidor, como usuario,
como contribuyente, como sujeto de la vida cotidiana’.

Alexander. J. C.. " The Paradoxes of Civil Society™. En: International Sociology. vol. 12.N° 2_Junio. 1997.
Se entiende por libertad negativa. la proteccion prioritaria de 1a libertad de la vida privada y de la opcion
individual. Tener parte en la libenad comun liega a ser estar protegido contra diferentes tipos de peligros.
vengan de otros ciudadanos o de 1a misma autoridad.

Donati. Pierpaolo. op. cit.
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Si la democracia es un proyecto que busca realizar un orden politico que asegure el
cumplimiento de los derechos ciudadanos, y estos son derechos universales, se
plantea el problema de la concrecion de estos. Los derechos siempre se relacionan
con necesidades, demandas e intereses particulares si no individuales, que tienen
relacion con la diferenciacion de la sociedad moderna. La universalidad presupone
igualdad para determinar qué derechos asegurara a quiénes el estado y la sociedad,
si se deja a un nivel de abstraccion sus consecuencias producen e incrementan la
desigualdad.

Si las relaciones normativas son producto de la interaccion entre sujeto actor y
sistema y la actividad normativa se concibe como algo puramente instrumental,
procedimental, transable o negociable, se plantea el problema de si existe un
sistema normativo de referencia que precede al sujeto actor y del cual depende, ain
cuando en la relacion sujeto - sistema se pueda establecer o modificar el sentido y
las implicaciones de esa relacion. En la ciudadania existe una base o fundamento
no negociable en la relacion entre el sujeto y el sistema politico de referencia, que
es independiente de como siente y actua el sujeto, hay una relacion de pertenencia,
adscriptiva. Asi lo asumen las nociones de anomia y apatia, que denotan
comportamientos que aparentan que no existen o que hay un retiro de las relaciones
vinculantes, no obstante, la relacion en cuanto tal no desaparece.

Desde otro angulo, si el concepto de ciudadania se refiere a intereses concretos de
los ciudadanos que se agregan en categorias o grupos de interés, la democracia
termina concibiéndose como un sistema de intercambio donde parecen tener
primacia los intereses que hay que hacer jugar y defender y se pierden de vista los
proyectos de cambio o transformaciéon de la sociedad que apelan a elementos
solidarios de naturaleza valorica. Esto plantea la dificultad de llevar a la practica el
sentido de pertenencia o identidad colectiva a través de las organizaciones sociales.

Volviendo a nuestra pregunta inicial acerca de si la participacion de la ciudadania
en la formacion de politicas publicas corresponde a uno o muchos actores
colectivos, si involucra la identidad de los actores y sus dimensiones o
componentes valoricos o sélo los considera en términos funcionales y de sus
diversos intereses. Nos parece que el grado de elaboracion alcanzado en los
conceptos de ciudadania y sociedad civil no permiten una demarcacion empirica de
lo que implica una democracia en el sentido ideal.

Del concepto de ciudadania como vinculo que liga a los miembros de un cuerpo
politico en el estado como principio de totalidad hemos llegado a un concepto de
ciudadania que se actualiza en la sociedad civil, como una esfera de solidaridad e
identidad colectiva, que a la vez protege los derechos individuales y configura
obligaciones de los individuos con la colectividad. Esta esfera de la sociedad civil
como solidaridad se distingue del estado y del mercado, asi como de otras esferas
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no civiles, sin embargo hay dificultades y conflictos en las relaciones entre los
limites o fronteras entre ellos.

Los Cambios en los Papeles del Estado y de la Sociedad

Los cambios en el significado de la democracia, como hemos visto, involucran
variaciones en cuanto a las reglas del juego que gobiernan las relaciones estado -
sociedad, al igual que la distribucion de funciones y responsabilidades en la
coordinacion y conduccion de la vida social. Al respecto, Norbert Lechner ha
elaborado un esquema para estudiar los temas de la democracia y la gobernabilidad
en el que distingue tres formas de coordinacion que articulan la vida social: el |
estado, el mercado y las redes, las que se combinan de diversos modos a medida;
que transcurren los procesos de diferenciacion de la sociedad®.

El estado en cuanto autoridad maxima legitima que tiene el monopolio de la toma
de decisiones vinculantes para todos los miembros de la sociedad, articula la vida
social mediante una coordinacion politica. Las dimensiones implicitas en este modo
de coordinacion politica son: a) la regulacion, que establece y pone en vigencia las
leyes que ordenan las relaciones entre diferentes procesos y actores, y resuelve los
conflictos. b) La representacion, en cuanto refleja las ideas predominantes de orden
social deseado y ofrece el simbolo de unidad de la vida social o “comunidad™ que
hace a los diferentes actores sentirse pertenecientes a una misma sociedad. ¢) La
conduccion, que articula la diversidad social en una perspectiva compartida de
futuro.

Desde una perspectiva historica, luego de la crisis econdmica mundial de 1929, el
estado interviene la economia y comienza a desplegar una planificacion
racionalizadora de la vida social que se aplica en forma jerarquica, y es apoyada
por los grupos sociales y politicos dominantes. Este paradigma se desarma en los
afios setenta, cuando se extiende la globalizacion y aumenta la diferenciacion y
complejidad de la realidad social. Frente a las dificultades de controlar procesos
sociales y econdmicos que se desenvuelven en diversas direcciones, se debilita el
estado y su modo de coordinacion politica, y el neoliberalismo logra imponer el
mercado como una nueva forma de coordinacion social. Se llevan a cabo un
conjunto de reformas estructurales que fortalecen el mercado y lo constituyen en un
instrumento adecuado para dinamizar la vida economica, pero éste no puede
sustentar por si solo un orden social. No resuelve los problemas de coordinacion de
la vida social. los cuales se ven incrementados por la propia complejizacion y
dinamizacion de la sociedad. En particular afirma Lechner, “la coordinacion

¢ Lechner. Norbert. ~Tres Formas de Coordinacién Social™. En: Revista CEPAL. A° 61. abril. 1997~ B
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mediante el mercado no asume dos dimensiones tipicas de la coordinacidn politica:
la representacion y la conduccion™.?

El analisis de los problemas de la diferenciacion asi como las tensiones entre
diferenciacion e integracion propios de la vida social actual pueden abordarse
siguiendo la teoria de sistemas y subsistemas funcionales de Luhmann. La
coordinacion, segun esa teoria, se produce mediante autorregulacion al interior de
cada subsistema y por adaptacion reciproca, entre subsistemas. Sin embargo, a
medida que crece la autonomia de las logicas funcionales de cada subsistema
(economia, derecho, ciencia, educacidn, politica), la coordinacion social es cada
vez mas exigente. Al respecto, Lechner hace referencia al concepto de Messner de
coordinacion horizontal, mediante redes, entre distintos actores para negociar y
acordar una solucion comiin frente a problemas de interés mutuo. De la sociedad
estado-céntrica se ha pasado a una sociedad policéntrica, la articulacién entre
actores sociales lleva a la necesidad de un fortalecimiento de la sociedad civil y
vuelve a requerirse la politica para establecer acuerdos basicos sobre las reglas
comunes del juego y para la concertacion sectorial e intersectorial.

En Chile, como en los otros paises de América Latina. el “estado desarrollista’ de
los afios sesenta encarna la forma de articulacion politica de la vida social, como
motor del desarrollo econémico social interviene activamente en el proceso de
industrializacion hacia dentro del pais; como representante de la nacién incorpora
politica y socialmente a los sectores marginados y legitima un proyecto de
modernizacion cuyo eje es la accion politica estatal.

El proceso de globalizacion trae consigo una exacerbada crisis del estado
tradicional. Los acelerados cambios tecnoldgicos, cientificos, productivos vy
financieros en el sistema mundial, dentro de una sociedad global cada vez mas
interrelacionada, aumentan la complejidad y la dificuitad de predecir los cambios
del entorno. Esto representa desafios dificiles de manejar para los aparatos estatales
y los grupos dirigentes". En efecto, el aparato estatal a medida que interviene en el
desarrollo de los paises latinoamericanos, se constituye en una burocracia, con una
elevada jerarquizacion, rigidez y desarticulacion, la cual llega a ser incapaz de
responder a las demandas de la sociedad y a los mandatos de las autoridades
democraticas. El aparato estatal funciona con una légica y dinamicas propias, no
articuladas con la vida politica, las exigencias del desarrollo econdmico y los
cambios en la sociedad civil.

Lechner. Norbert. op. cit.. p. I 1.

SutbrandL J.. “Modemizacion del Estado v ciudadania en los procesos de democratizacion. Una perspectiva
desde América Latina™. En: Direccion de Presupuestos Ministerio de Hacienda. Calidad de servicio y
atencion al usuario en el sector piblico. Dolmen ediciones. Chile. 1997.
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Las crisis de gobernabilidad de los afios setenta muestra los limites de este modo de
coordinacion politica: la intervencion del estado en diversos espacios de la
sociedad excede los niveles mayoritariamente aceptados, se multiplican los
problemas de legitimidad del orden establecido y se llega a un quiebre insostenible
de la capacidad gubernamental de conduccion de los procesos de desarrollo
econdomico y social. En Chile, a partir del quiebre politico de 1973, se impone el
esquema neoliberal, propugnando el mercado como mecanismo de coordinacién.
Se aplican medidas de estabilizacion y procesos de ajuste estructural que
involucran la desregulacion de la vida economica y la drastica reduccién de la
provision de servicios sociales por parte del estado. Se pone término a la gratuidad
y acceso universal a los servicios estatales, se procede a focalizar en los sectores de
extrema pobreza la asignacion de subsidios.

El desmantelamiento del estado asistencial provoca una nueva dinamica en las
organizaciones sociales de diverso caracter. Estas desarrollan distintas acciones
para enfrentar solidariamente los problemas de sobrevivencia, generados por el
elevado y persistente desempleo y la drastica reduccion de las condiciones de vida.
En este proceso juegan un rol crucial organizaciones no gubernamentales creando
redes de apoyo entre las organizaciones sociales, y contribuyendo en la gestion. la
obtencion de recursos financieros y técnicos, asi como en la capacitacion para el
desempeiio de diversos trabajos.

Frente a los desafios del mercado se despliegan redes horizontales y verticales
entre personas y asociaciones para acceder a las fuentes estatales y privadas de
financiamiento y de transferencia tecnoldgica, al igual que para la comercializacion
de bienes y servicios. Por otra parte, ante las restricciones en el acceso a los
servicios sociales estatales o privados subsidiados por el estado. las organizaciones
y lideres sociales deben aprender, y tienen que construir, nuevos instrumentos para
resolver sus problemas y satisfacer sus necesidades. Por ejemplo, aprenden a
gestionar subsidios para satisfacer necesidades de subsistencia y a presentar
proyectos para obtener recursos de fondos concursables estatales o de agencias
externas, para resolver problemas de empleo, de consumo y de organizacion social.

Las nuevas formas de articulacion de la vida social, sin la mediacién de las
instituciones politico-estatales tradicionales. llevan a la creacion de una nueva
institucionalidad formal e informal. pero ello no significa la extincion del estado.
Por el contrario, como sostiene Lechner, la accion del estado es indispensable, de
una parte. para darle validez juridica a la regulacion alcanzada mediante estas
interacciones horizontales, y de otra parte. el estado es insustituible para lograr la
representacion de la sociedad en su conjunto. asi como para alcanzar una capacidad
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de conduccién que asegure cohesion y una forma aceptada de convivencia social.
Aqui pareciera radicar la funcion coordinadora del estado democratico'.

La vuelta a la democracia en los noventa genera grandes expectativas de cambio en
los distintos actores opositores al régimen militar, tales como: el fin de la
hegemonia de los “poderes facticos”, la efectiva y muy pronta accion estatal para
resolver los problemas sociales de arrastre, la redistribucion del ingreso en favor de
los mas pobres, la relegitimacion de la institucionalidad politica y la pronta
reconstitucion de su rol de mediacion y representacion de las demandas sociales en
la formacion de las politicas publicas. En este contexto se desarticulan muchas
redes y organizaciones sociales, mientras que se van reconstituyendo los
tradicionales grupos de presion, al igual que las organizaciones y redes que
defienden y gestionan intereses corporativos.

El Predominio en Chile de los Ejes Estado y Mercado en las Politicas Pablicas

Hoy dia en Chile, el debate acerca del espacio y los mecanismos de realizacion de
politicas piblicas continta anclado en la tension entre estado y mercado, al igual
que en el esquema del liberalismo moderno. Este arreglo social no tiene en cuenta
una componente clave de la modernidad que es el pluralismo, lo cual involucraria
el reconocimiento institucional y activo de la diferenciacion de la sociedad, que
debiera expresarse en una sociedad civil dinamica y autdbnoma, como espacio de
formacion de politicas publicas.

En la accidn del gobierno podemos apreciar que los principios ordenadores de la
vida social que orientan su logica siguen siendo el estado y el mercado. Asi lo
expresan, en primer lugar, las plataformas programaticas de la Concertacion de
Partidos por la Democracia cuando plantean como objetivos principales, la
consolidacion de la democracia y el logro de un desarrollo econémico social que
conjugue el crecimiento econdmico con la equidad social. En segundo lugar, los
mismos ejes predominan en la formacién de la agenda de las politicas sociales.

La consolidacion de la democracia se entiende, principalmente, como la
recuperacion y afianzamiento del estado de derecho, y el funcionamiento pleno de
la democracia representativa. Esto involucra la mantencion de un orden social que
se sustente en el acatamiento de la autoridad soberana de los poderes del estado,
cuya legitimidad emane de elecciones universales y periédicas de los
representantes de la ciudadania, y que estos cumplan y hagan cumplir un conjunto
de normas basicas que regulen el ejercicio del poder a la vez que aseguren el
respeto de las libertades civiles y politicas basicas. Para tales efectos, los
Programas de la Concertacion plantean un conjunto de reformas institucionales que

""" Lechner. Norbert. op. cit.
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pretenden cambiar aquellas instituciones autoritarias heredadas del régimen militar
que restringen de diverso modo la democracia representativa, sea por la
conformacion de ciertos organismos de poder que no se basan en formas
democraticas de designacion de sus miembros; sea por la necesidad de perfeccionar
la independencia, conjuntamente con la fiscalizacion o control. entre poderes del
estado; sea para eliminar cualquier poder de veto o de decisiéon vinculante que no
emane de la soberania popular y que pueda comprometer el interés general de la
nacion. En este objetivo programatico, democracia y ciudadania plena aparecen
como dos nociones intrinsecamente unidas que se expresan en la institucionalidad
del sistema politico.

El otro objetivo, de desarrollo econéomico social pretende obtener a través del
fortalecimiento del mercado, al cual se le define como instrumento principal de
ordenamiento de las relaciones econdmicas, tanto en la asignacion de recursos
como en la priorizacion de las inversiones que debieran sustentar un crecimiento
econdémico sostenido. En esta perspectiva se propone reformar las politicas sociales
de modo de resolver los problemas mas graves de exclusion y pobreza que trae
consigo este tipo de ordenamiento de la vida social. asi como generar igualdad de
oportunidades para que todos los habitantes del pais puedan incorporarse a la eco-
nomia de mercado y tengan posibilidades de progresar y beneficiarse con los frutos
del desarrollo. Tras este concepto del crecimiento con equidad o con igualdad de
oportunidades, hay una vision de cohesion e integracion de la nacion que se obtiene
a través de la extension de los derechos econdmicos y sociales a todos los sectores
de la poblacion, esto se entiende como “ciudadania econémica y social”. El lugar
donde se expresa esa ciudadania es el mercado y las politicas sociales estatales
deben dirigirse principalmente hacia aquellos sectores de la poblacion que no estan
plenamente incluidos o que no cuentan con las capacidades minimas para el ejer-
cicio auténomo de tales derechos. Adicionalmente, se plantea el proposito de crear
mecanismos que corrijan la desigualdad de posibilidades de opcidn para el ejercicio
de derechos vy satisfaccion de necesidades y aspiraciones personales y grupales.

Estas visiones de ciudadania que estan en el substrato de los objetivos
programaticos de la Concertacion. no reconocen necesariamente la diversidad
social. mas alla de la diferenciacion de intereses o demandas contingentes. Asumir
la diversidad en términos de identidades. valores. y orientaciones, exige revisar y
reformar los modos de representar dicha diversidad en el estado como comunidad
politica y, al mismo tiempo, requiere considerar, efectivamente, a la sociedad civil
en la formacion de politicas publicas. De hecho. los sectores de la sociedad con
mayor capacidad de influencia irrumpen en distintos momentos y “desordenan’ el
flujo planeado de la politicas publicas o las “particularizan’, llevando hasta la esfera
estatal. relaciones y conflictos que podrian resolverse en la sociedad civil. si esta
tuviese los mecanismos, la legitimidad y el poder necesarios para hacer politicas
publicas.
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El dilema es como el estado mantiene su papel de garante del interés general o bien
comun en la formacion de politicas puiblicas y reconoce la universalidad de
derechos de los ciudadanos, cuando estas se relacionan con intereses sociales
diversos y los actores o agentes tienen marcadas desigualdades en las
oportunidades de ejercer tales derechos, asi como en la disposicion o control de
herramientas de poder para influir en la direccion de ellas. Si se observa el modo
como se formulan, debaten e implementan las politicas sociales actualmente en
Chile, ello no representa un cambio del modo tradicional de formacion de estas
politicas en las que el estado y su aparato central dirige hasta el minimo detalle
tanto la seleccion de los problemas a abordar, como los mecanismos y medios para
su solucion. En el debate participan los grupos politicos y corporativos, pero no se
han abierto espacios para la participacion ciudadana desde la sociedad civil con una
perspectiva mas amplia. Es decir, no se han instrumentado o no se han puesto en
practica los medios para que todos los sectores de ella puedan incidir en las
decisiones claves sobre la definicion y jerarquizacion de objetivos, en la seleccion
de criterios de calidad, en la definicion de indicadores de evaluacion del
desempefio o de los resultados de la gestion publica.

La Agenda de las Politicas Sociales

Las politicas sociales en el contexto de la agenda publica de los afios 90, forman
parte de los temas que se vinculan con la calidad de vida de los ciudadanos, los
cuales adquieren un énfasis particular en las propuestas programaticas de los
partidos y coaliciones de partidos especialmente en periodos electorales. Se habla
de la necesidad genérica de ‘reformas sociales para abordar los problemas de
pertinencia y calidad de las politicas sociales, y avanzar en el proceso de
modemizacion del pais, en vistas de una insercion competitiva de Chile en la
mundializacidon del desarrollo’. En este contexto, se redunda en los temas ya
tradicionales de la privatizacion’ (incorporacion de instrumentos de mercado) o
“estatizacion” (fortalecimiento del sector publico o mejoramiento de la regulacion
estatal). La calidad de las propuestas programaticas estd muy lejos de alcanzar la
sofisticacion requerida para los complejos problemas involucrados en las reformas
sociales, no abordan los contenidos de ellas en cuanto a los derechos sustantivos
que la sociedad debe garantizar. como se distribuyen las responsabilidades para
poner en vigencia el ejercicio de tales derechos y como se sancionan y corrigen
oportunamente los incumplimientos y las violaciones de estos derechos.

El debate termina centrandose en los problemas de los prestadores de los servicios
sociales. siendo liderado por los grupos corporativos que se ven directamente
afectados o anticipan cambios en sus posiciones de poder en cada campo o dominio
particular en el que se ejecutan las politicas®.

'* Estas afirmaciones se basan en un seguimiento de las politicas sociales en la prensa durante los afios 1994 a
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La discusion afio a afio en torno a las politicas sociales se tiende a concentrar en
dos momentos: con motivo de la discusion de la Ley de Presupuestos de la Nacion,
donde generalmente predominan los problemas y contenidos que se refieren a la
racionalizacion y contencion del gasto social. El otro momento es el Mensaje
Presidencial del 21 de mayo que inaugura el periodo de legislacion ordinaria del
Congreso Nacional, en este contexto, generalmente las politicas sociales se
presentan como parte de las estrategias de desarrollo nacional.

La Ley de Presupuestos de la Nacion y el Mensaje Presidencial, son dos
mecanismos claves en la formacion de las politicas publicas, porque tienen que ver
con la jerarquizacion y orden de prioridad de los objetivos que se propone alcanzar
el gobierno y con la disponibilidad y flujo de los recursos para su consecucion. Su
importancia deriva del caracter y gravitacion del sistema presidencialista vigente en
el pais, toda vez que los temas a abordar por politicas sociales involucren materias
de caracter econdmico y especialmente presupuestario. Como se sabe, el Presidente
tiene exclusividad en la iniciativa de todas las leyes sobre estas materias, asi como
los asuntos relacionados con la administracion financiera son controlados
centralizadamente por el Ministerio de Hacienda':.

El manejo centralizado y unificado de las finanzas publicas, esta normado por la
Ley de Presupuestos de la Nacion y la Ley de Administracion Financiera del
estado, estos cuerpos legales determinan reglas operativas y contables comunes a
todos los 6rganos de la administracion publica. Por otra parte. la accion estatal debe
regirse por el ordenamiento institucional determinado por la Constitucion Politica y
la Ley Organica Constitucional de Bases Generales del estado. que obligan a los
organos de la administracton publica a cedirse a los principios de legalidad.
fiscalizacion politica, control de juridicidad, asi como autonomia frente a los
grupos intermedios de la sociedad para cumplir con sus propios fines. En este
marco, las tareas de gobierno se llevan a cabo a través de una serie de rutinas y
procedimientos dentro de una estructura muy institucionalizada y autorreferente.

Esto se puede apreciar en los procesos anuales de determinacion de las prioridades
politico-programaticas que conforman el Mensaje Presidencial, al igual que en la
construccion del Presupuesto, ambos son realizados en forma unilateral por la
jerarquia estatal, y dan un fuerte peso a la burocracia y a las instituciones
tradicionales de la accion publica. Durante el proceso de instrumentacion de las
politicas publicas, los temas claves suelen diluirse en miitiples proyectos de ley
que tienden a permanecer mas o menos estancados en diferentes fases de la
tramitacion interna del aparato Ejecutivo o en las oficinas del Parlamento.

1997.
Marcel. Mario. “Modernizacion de la gestion publica en Chile: orientaciones. propuestas v avances™. 1994,
(multicopiado).
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Las politicas sociales que debieran llevarse a cabo para cumplir con las propuestas
programaticas antes mencionadas, siguen un recorrido en el cual la ciudadania
permanece alejada y sdlo aparece en el discurso como destinataria de ellas. No
existen mecanismos operativos que permitan su participacion activa de en la
definicion de qué temas se priorizan, ni en como se implementan, ni en la
evaluacion y control de los resultados de la ejecucion de los programas y
actividades.

En efecto, en la elaboracion y ejecucion de reformas sociales se tienden a aplicar
modelos y técnicas de planeacion y gestion de paises desarrollados, cuyos estados,
mercados y sociedades, son diferentes y tienen una historia y tradicion cultural
distinta. En nuestro pais el manejo de los conocimientos y el instrumental técnico
de estas reformas se ha mantenido en un nivel centralizado, controlado por equipos
de especialistas técnicos junto a un nuevo estamento de gerentes publicos, que
aplican las politicas de “arriba a abajo”. En la practica, no se han descentralizado
las decisiones, ni se han entregado atribuciones y recursos que permitan una
efectiva participacion de los distintos estamentos de los niveles regionales y locales
en los que se aplican las politicas, menos aun se ha previsto la participacion de la
comunidad directamente afectada.

Parece perfectamente posible separar la planeacion y conduccion de politicas
nacionales -que deben ser centrales y deben establecer un marco reguatorio que
asegure la responsabilidad politica ineludible del estado-, de la formulacion,
instrumentacion, ejecucion y control de programas en niveles descentralizados, que
pueden constituirse en instancias de interlocucién y negociacién entre agentes
publicos y miembros de comunidades, asociaciones voluntarias, grupos de interés
de la sociedad local. Para que los ciudadanos ejerciten su derecho a intervenir y
decidir en asuntos locales que afectan su vida cotidiana, se requiere la transferencia
de poderes a instituciones locales y estas. a su vez, deben transferirlas a sus bases
sociales".

La propia complejidad del proceso de elaboracion de politicas publicas hace que no
siempre pueda ser manejado por el centro sin cometer errores. Las interpretaciones
de las politicas. normas e indicadores de desempeiio, probablemente son diferentes
en los distintos niveles (nacional, regional, provincial y local), y también, entre las
diversas instituciones estatales (ministerios, servicios. direcciones, departamentos),
que muchas veces deben concurrir para la cabal ejecucion de programas
intersectoriales. De igual modo, en la interpretacion y aplicacion de las medidas
inciden la diversidad de objetivos e intereses de distintos estamentos intraguverna-
mentales'.

" Kliksberg. Bemardo (compilador). El redisefio del Estado una perspectiva internacional. INAP-FCE.

Meéxico. 1994.
Sulbrandt. José. “La evaluacion de los programas sociales. una perspectiva critica de los modelos usuales™.
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El sistema uniforme y centralizado de programacion de las politicas frecuentemente
esta atado a un esquema de causalidad estricta en relacion a los resultados. Se
definen los objetivos de politicas en términos de programas y actividades, se
predeterminan los costos y beneficios, se confecciona un presupuesto, y se evalia
segun el cumplimiento de los objetivos. Sin embargo, el sistema de levantamiento,
registro y elaboracion de la informacion, no permite que el centro cuente con la
informacioén acabada y oportuna para determinar los parametros de productos a
obtener, asi como respecto a los medios de cada realidad local. Por otra parte, los
servicios sociales tienen algunos objetivos que no son facilmente cuantificables, los
plazos de maduracion pueden ser medianos o largos. En plazos mas largos, es
probable que ocurran entre medio procesos electorales que cambien las estructuras
de poder y las prioridades de los programas'.

Si se aplicara, en cambio, un esquema pluriforme y diversificado en la construccion
de politicas, se podria contemplar la negociacion con diversos actores y la
conformacion de redes politicas, presumiendo asi que los resultados dependeran de
la intervencion de diferentes factores y actores, en distintos momentos, durante el
proceso de formaciéon de las politicas. En este esquema no es necesario ni
conveniente detallar por anticipado las tareas e instrumentos de cada parte del
programa, ni precisar el aporte especifico de cada actor, mas aun cuando
intervienen diferentes actores publicos y privados. Habra actores que entren y otros
que salgan, segln los temas o aspectos de la politica en cuestion, pero no siempre
esto podra ser completamente previsible, puesto que pueden ocurrir hechos o
procesos politicos ajenos al programa o red de politicas del ambito determinado,
que alteren el poder o grado de influencia y participacidon de los actores. Hay que
considerar que hay interdependencias entre actores sociales y politicos y que no
operan en forma totalmente autdbnoma en cada area de politica. En la formacion de
las politicas sociales en el pais no siempre se ha atendido en forma diligente el
problema de la viabilidad politica de las medidas que se pretende implementar, esto
ha tenido consecuencias en la agilidad de los tramites legislativos, asi como en la
adopcion oportuna de las medidas administrativas y técnicas necesarias para su
aplicacion. Se han efectuado procesos de negociacion y concertacion a marcha
forzada, una vez desatados los conflictos, esto es en los momentos en que no se
cuenta con mayor capacidad de conduccion de parte del gobierno. Como
consecuencia ha habido lentitud en la implementacion, se han generado conflictos
de interés o de poder no anticipados e incluso, se ha dejado abierto el campo para la
acumulacion de demandas sociales o conformacion de mayorias adversas que unen

En: Kliksberg. Bernardo (compilador). Pobreza: un tema impostergable, Fondo de Cultura Econdmica.
Meéxico. 1993.

Veenswijk. Marcel B.. “Introduccion de procesos de monitoreo permanente para la evaluacion continua de
los efectos de politicas pablicas basicas™. En: Kliksbere. Bernardo (compilador). £/ rediseio del Estado una
perspectiva internacional. INAP - FCE. México. 1994,
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a diversos sectores en la busqueda de soluciones “populistas”, que dificultan el
manejo global del programa de Gobierno.

E! gobierno no ha resuelto los problemas observados en la institucionalidad politica
vigente para representar los diversos intereses de la sociedad civil, ni ha logrado
moderar el control desigual del poder por parte de los grupos corporativos, esto
obliga a una conduccion estratégica de elevada sofisticacion para acumular fuerzas
de apoyo a sus politicas. El déficit en este iltimo aspecto ha llevado a un constante
escalamiento de los conflictos y de algin modo, ha ido validando la representacion
y expresion de intereses corporativos, asi como de las instituciones de la sociedad
que tienen poder econdmico, de conocimiento o de influencia en la opinidn publica,
disminuyendo el poder relativo de los parlamentarios en cuanto representantes de
los ciudadanos. Esto ha planteado uno de los dilemas caracteristicos de
gobernabilidad: las medidas tendientes a construir mayorias sociales de apoyo que
se adoptan cupularmente y en forma centralizada, en la practica distorsionan la
operacion de la institucionalidad politica formal, dando lugar a distintas
expresiones de democracia delegativa’.

Lo anterior plantea el problema de responsabilizacion de los actores que
intervienen en las politicas publicas. Otro problema concomitante, es la pérdida de
distincion o la colusion de intereses piblicos y privados, al igual que los problemas
de clientelismos y de colonizacion del estado por distintos grupos de interés o
rentistas (incluidas aqui las redes entre las que se tejen intercambios entre variados
actores individuales y colectivos, como funcionarios publicos, partidos politicos,
autoridades elegidas, organizaciones sociales, gremiales. econdmicas, organiza-
ciones no gubernamentales, medios de informacion. entidades académicas).

A modo de ejemplo, las reformas educacionales y en el area de salud que han
completado los tramites legislativos y administrativos y estan en aplicacion, han
sido modificadas por la participacion de los grupos corporativos de distinto tipo,
los que han tensionado la orientacion o sentido de las politicas en favor de sus
intereses sociales, pero particulares o parciales. Se ha procedido a la dictacion de
estatutos para los profesionales y personal que presta los servicios, lo que ha
obligado a segmentar o desglosar por el camino los proyectos de reforma, algunos
han sido retirados del proceso o sélo llegaron a su ingreso inicial al Parlamento.
otros ni siquiera han llegado a formularse como politicas piblicas. De modo que
los grupos corporativos han terminado interponiéndose al compromiso asumido por
los partidos y candidatos con la ciudadania, en los periodos electorales.

" O’Donell. G.. " Delegative Democracy™. En: Journal of Democracy. Vol. 5. N° 1. January. 1994: también en

“Husiones sobre la consolidacion™. En: Revista Nueva Sociedad N° 144. julio - agosto. 1996.
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Por otra parte, las politicas sociales que han sido implementadas no han
acrecentado suficientemente la ciudadania, ya que han seguido siendo definidas y
sancionadas centralmente, y la responsabilidad sigue siendo imputada al gobierno
central. Las instituciones politicas estatales se mantienen ancladas en una
concepcion que los derechos no son de los ciudadanos sino ‘concedidos’ por el
estado y que, por tanto, son derechos que no pueden extenderse en forma ilimitada.
La mantencion de la disciplina fiscal y el control tecnocratico central para asegurar
la consistencia de las politicas, tiende a dejar fuera la responsabilidad civica y los
derechos promovidos tienden a favorecer a los que tienen mas poder,
produciéndose un “particularismo generalizado”,* quedando en manos de la
burocracia publica en Gltimo término la gestién de los instrumentos 0 mecanismos
de mejoramiento de la calidad de vida de los ciudadanos.

Todavia en las politicas sociales aparecen los resabios del estado desarrollista y
modernizador que encontrd limites a los intentos de extender los derechos sociales
de ciudadania, a través de politicas publicas estatales universales, pesan aln las
sucesivas crisis fiscales, los problemas de administracion por el peso de la
burocracia sobredimensionada y siguen obteniéndose resultados pobres en términos
de satisfaccion de necesidades. Las politicas progresivas de inclusion no han
logrado superar su caracter asistencialista y tienden a generar nuevas desigualdades
a través de transferencias y subsidios cruzados. Los temas de ciudadania social
requieren ser redefinidos en la medida en que se reforma el estado desarrollista y se
cuestiona la capacidad del estado de gestionar con eficiencia y eficacia las politicas
sociales, pero no basta con la mantencion de los criterios de inclusion -exclusion
vinculados al binomio estado- mercado. Se requiere abrir y poder traspasar la
gestion de politicas pablicas a organizaciones autonomas de la sociedad. esto es
organizaciones no estatales (organizaciones no gubernamentales y organizaciones
sociales) de este modo se podra incorporar a la sociedad civil en la resolucion de
problemas de la ciudadania".

Se trata de que las acciones y tareas publicas no sean exclusivas del ambito estatal.
lo cual exige diversificar y ampliar los actores que puedan legitimamente intervenir
en la formacion de voluntad politica y. por otra parte. se requiere fomentar que la
produccidn y provision de bienes puablicos sea efectuada por la sociedad™. Pero esto
altimo no significa restringir la participacion ciudadana a una forma instrumental
de “devolucion™ de ciertas actividades a la sociedad, a través de la gestion de
programas o servicios publicos, sin que ello involucre también. control social y
poder efectivo en la deliberacion y confrontacion de propuestas sobre la sociedad.

Ver los conceptos de particularismo generalizado. gobierno delegativo. v rendicion de cuentas horizontales.
En: Q7 Donell. Op. Cit.. 1994 v 1996,

Donati. Pierpaolo. Op. cit.

Cunill. Gloria. ~La rearticulaciéon de las relaciones Estado-sociedad: en busqueda de nuevos sentidos™. [n:
Reforma y Democracia. Revista CLAD N° 4. julio. 1995.
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Participacion Ciudadana, Responsabilizacion o Ejercicio de Derechos

Las reformas del estado o de la administracion del estado que se han llevado a cabo
en Chile intentan acercar las decisiones a los ciudadanos. El concepto de
ciudadania que existe tras las politicas puestas en practica corresponde a lo que
hemos distinguido como participacion en el estado, como inclusion dentro de la
institucionalidad estatal, mas que como promocion de la autonomia de la sociedad
civil, en cuanto creacién de un espacio de decisiones publicas distinto del estado y
del mercado.

Asi se puede apreciar en las declaraciones gubernamentales que anuncian el
proposito de reconocer nuevos derechos al usuario de la administracion publica, y
hacer efectivo el control ciudadano, a través de una supervigilancia de las acciones
y agentes estatales. Por otra parte, se afirma la necesidad de dar un nuevo sentido
de la ética del servicio piblico, la que debe ser asumida por los funcionarios
publicos de modo de cambiar su actitud y comportamiento hacia los usuarios. Esto
involucra mas exigencias y esfuerzos de los que trabajan en el estado en su caracter
de servidores publicos y de mandatarios del poder delegado por la ciudadania. En
esta perspectiva se plantea la necesidad de dar mayor transparencia a las acciones
publicas, mejorar la entrega de informacion y crear mecanismos de
responsabilizacion y rendicion de cuentas de los agentes y funcionarios publicos”.

Otra nocidon mas instrumental se sugiere en la suscripcion de compromisos e
indicadores de desempeiio de parte de ministerios y servicios estatales, que
pretenden agilizar y simplificar los tramites, asi como disminuir los tiempos para la
obtencién de servicios publicos. Se busca responsabilizar también al usuario o
destinatario de la administracion publica para que actie como informante o
contraparte que haga posible medir la eficacia de programas o servicios. Con el
mismo sentido instrumental, se plantea que el ciudadano debe actuar como
contribuyente o ejecutor de determinadas actividades que hacen posible la
produccion de un servicio determinado. por ejemplo, el financiamiento compartido
o copago en educacion, salud, pavimentacion; la mantencion o equipamiento de
establecimientos educacionales a cargo de los centros de padres: los grupos de
autocuidado de enfermos cronicos unidos a ciertos establecimientos de salud o la
participacion de la comunidad en campaiias de salud.

Si el gobierno asimila la nocion de ciudadano a la de usuario es porque ha puesto
énfasis en modificar en favor del mercado, la forma de obtener la coordinacion de
la vida social. Es el mercado y las relaciones mercantiles entre usuarios y servicios
publicos. lo que lleva a la creacion de derechos de ciudadania economica y social
“protegida” por el estado y no los derechos soberanos de los ciudadanos

2

- Ver Discurso del Presidente de la Repablica. Eduardo Frei Ruiz-Tagle. en inauguracion.
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depositados en el estado como garante de su actualizacion. La participacion
ciudadana se asimila a la de clientes o consumidores mas que a sujetos politicos
cuyos derechos y responsabilidades involucran una accion de critica y control
ciudadano que trasciende los intereses particulares como usuarios y las
transacciones mercantiles con las instituciones del estado. Cunill, Gloria, Op. cit.

Al respecto, hay quienes abordan el tema de la participacion ciudadana como una
forma de implementar la responsabilizacion de los ciudadanos en el proceso de
toma de decisiones sobre politicas publicas. Claudio Orrego propone Ia
participacion ciudadana como politica para fortalecer la responsabilizacion
(accountability) en los gobiernos municipales en Chile. Define la participacién
ciudadana como las acciones a través de las cuales los ciudadanos influyen en el
resultado de los servicios publicos y la forma en la cual el Gobierno lleva a cabo
sus funciones, sea a través del ejercicio de presiones por organizaciones externas o
mediante la participacion directa en la planificacion, toma de decisiones, gestion o
evaluacion de los servicios y programas publicos?.

Orrego distingue mecanismos de participacion segun si 1a institucion a través de la
cual esta se expresa forma parte de la estructura interna del organismo de gobierno
en cuestion, es parte de una burocracia centralizada o de una institucion
independiente. Distingue, ademas, siete niveles de participacion ciudadana, que van
desde la manipulacion para la obtencion de adhesion hasta el control de las
decisiones por los ciudadanos*- Control ciudadano: los ciudadanos gobiernan el
programa o institucion.

Distintos autores que estudian las reformas del estado. visualizan la participacion
ciudadana como instrumento de un nuevo modo de gobernar o ejercer el gobierno,
mas que como parte de transformaciones institucionales*. La capacidad de
gobierno se identifica con la capacidad de resolver problemas conflictivos y con la
habilidad de constituir mayorias que apoyen la aplicacion de determinadas

> Il Encuentro sobre Modemizacion del Estado. mayo de 1996, En: Direccion de Presupuestos. Ministerio de
Hacienda, Calidad de Servicio v Atencion al Usuario en el Sector Publico. Dolmen Ediciones. Chile, 1997.
Orrego. Claudio. Citizen Participation and the Strengthening of Accowntabiliy in Chile’s Municipal
Govermments. abril. 1995,

Orrego menciona los siguientes niveles de participacion: - Manipulacion: cuyo objetivo es construir apoyo de
la comunidad mediante participacion “nominal”™ como medio de relaciones publicas. ej.: comités asesores.

- Informacion: informacion unilateral acerca de derechos. responsabilidades y opciones. que tiende a
cfectuarse en las etapas finales de planificacion. ¢j.: asambleas o cabildos. medios masivos de comunicacion.
panfletos. posters.

- Consulta: levantamiento de opinion de los ciudadanos. que no asegura gue se tengan en cucnta a los
ciudadanos implicados. ¢j.: encuestas. audiencias publicas. encuentros con los vecinos.

- Conciliacion: implica algun grado de influencia a través de la inclusion de ciudadanos en los directorios de
agencias de la comunidad. v corporaciones de educacion v salud. Comités de planificacion y mecanismos de
mediacion.

- Poder delegado: los ciudadanos dominan las decisiones sobre un programa especifico.

Kliksberg. Bemardo. Op. ¢t
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medidas*. Una forma de llevar a cabo este esquema propone que en cada
organismo formal de toma de decisiones se creen mecanismos de negociacion y
adopcion de acuerdos que comprometan tanto la accion gubernamental como la de
los actores sociales, dejando la implementacion bajo la conduccion del gobierno”.
Se plantea que los mecanismos de concertacion permiten diversificar objetivos con
diferentes plazos y el mismo proceso de negociacion puede constituir un medio
para vigilar el cumplimiento de tales objetivos. En los casos en los que intervienen
actores con poder de decision, sea como agentes econdmicos 0 como actores claves
para la consecucion del objetivo buscado, la negociacion en si misma favorece o
crea un clima que contribuye a resultados exitosos.

Por otra parte, la participacion ciudadana y responzabilizacién es vista como un
forma de profundizar la democracia. Sulbrandt® plantea que el tema de la
democracia politica moderna y su profundizacion requieren de una precision mayor
en su definicion. Al respecto menciona la definicion elaborada por Schmitter y Karl
quienes sostienen que la democracia politica es un sistema de gobierno en el que
los ciudadanos en forma indirecta hacen que los gobernantes se responsabilicen de
sus acciones publicas. Esto supone una relacion fluida entre ciudadania y aparato
estatal, con gobernantes que estén dispuestos a atender las demandas, propuestas y
criticas de los ciudadanos y éstos puedan pedir cuenta a las autoridades por sus
actos en el dominio pablico.

Palabras Finales

El tema de la ciudadania democratica cobra interés en estos dias en los que
pareciera ir creciendo fenémenos tales como la desafeccion y la abstencion en los
procesos de eleccion de las autoridades del estado. Desde esta perspectiva se
argumenta que los temas de la agenda politica no interesan a los ciudadanos, que el
sistema electoral ha distorsionado la representatividad de los que obtienen los
cargos publicos, que el sistema politico ha perdido credibilidad, que la accion
estatal esta fuera del control ciudadano.

Por otra parte, el desarrollo de la sociedad aumenta la diferenciacion y el
crecimiento socioeconémico impulsado por los instrumentos del mercado
acrecientan la desigualdad, impactos ambos que plantean mayores desafios al
estado para acrecentar su capacidad de representar las ideas predominantes acerca
del bien comiin deseado y recuperar el sentido de pertenencia o identidad colectiva
universalizante. en el cual la diversidad se acepte y reconozca. Como se ha

N

Sulbranbdt. J.. “Presidencia v Gobernabilidad de la Presidencia Autocratica a la Democratica™. En: Reforma

¥ Democracia N° 2. Revista CLAD. Caracas. Venezuela. 1994.

“ Del Bufalo. Enzo. “Estado. sociedad y pobreza en América Latina. Hacia una nueva articulacién de la
politica economica y social”. En: Reforma y: Democracia. Revista CLAD N° 5. Enero. 1996.

¥ Sulbrandt. ). [dem nota 10.
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argumentado en este texto, la interpretacion del bien comin o interés general en
términos de derechos universales €s demasiado abstracta, se mantiene a un nivel de
principios o maximas en las que es facil encontrar un acuerdo mayoritario, pero la
dificultad comienza cuando se Ilega al campo de la accién o adopcidn de decisiones
politicas, donde se hacen opciones y prioridades que necesariamente implican
discriminacién y particularizacion, las que seran mayores mientras menores sean
los periodos de tiempo considerados.

Por otro lado. dado que la accion estatal conserva su legitimidad en tanto se cifa
estrictamente a la defensa y promocion del bien comun o general, se suele justificar
cada decision politica en términos de su vinculaciéon con estos principios
universalmente aceptados y su constante repeticion en el discurso politico termina
por banalizarlos y hacerles perder su contenido sustantivo. Las ideas y valores
cominmente ligados a la democracia no tienen ni encuentran una relacion
articulada con la vida sustantiva de los ciudadanos, con sus intereses, deseos y
aspiraciones de la vida cotidiana, en la medida en que su concrecidon exige
distinguir la diversidad en la cual se desenvuelve la vida social, lo cual se
contrapone a la unidad abstracta en el bien colectivo.

Ademas, el requerimiento de mantener un orden social general mayoritariamente
aceptado, exige al estado el ejercicio de una conduccién de la acciéon piblica que
contribuya a articular esa diversidad social en una perspectiva de futuro
compartido. Esto lleva a extremar muchas veces la blisqueda per se de la formula
del consenso y a omitir o neutralizar la expresion del conflicto, tendiéndose con tal
actitud a la mantencion de los intereses de los grupos dominantes y a la
marginacion de los intereses de sectores o actores emergentes.

Esto explica. en parte, el desapego de muchos sectores frente a la accidn politica
que es percibida como distante de las preocupaciones prioritarias de la ciudadania y
al mismo tiempo puede contribuir a disminuir la credibilidad en el discurso politico
que nominalmente afirma representar intereses mayoritarios, pero no da lugar a la
expresion de los proyectos alternativos de cambio de la sociedad futura.

La participacion de actores sociales en los programas sociales puede abrir
oportunidades de enriquecer no so6lo los resultados de determinadas politicas
publicas sino también contribuir a consolidar o iniciar procesos de asociacionismo.
a través de la incorporacion de habilidades, aprendizajes y recursos en las
organizaciones sociales. A partir de algunas experiencias se puede fortalecer la
capacidad de participacion de las organizaciones en la toma de decisiones sobre
cuestiones de politica, asi como alcanzar progresivamente una representacion del
sector social respectivo. logrando instalar sus demandas en la agenda publica™.

* Ver en CLAD. Anules 2 Reforma y Gestion Social. Lecciones de la Experiencia. 1997. los articulos de
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Pero también esta privatizacion de las funciones estatales involucra riesgos. Se
pueden profundizar las desigualdades sociales entre los que obtienen mas recursos
para fortalecer su capacidad de demanda y su acceso al mercado y los que se
mantienen como beneficiarios de los servicios estatales con recursos insuficientes e
infraestructuras arcaicas. También existen los riesgos de cooptacion, debido a la
penetracion de las logicas estatales en las organizaciones sociales. Por tltimo, las
nuevas vinculaciones entre actores sociales y el estado pueden crear formas
renovadas de clientelismo, en la medida en que nada asegura que no se creen
relaciones asimétricas de poder y la l6gica de la negociacion e intercambio siempre
termina por favorecer a los sectores dominantes.

Alfaro. M. Inés. "Lt Estado v las organizaciones de la sociedad civil en la gestion de las politicas sociales:
crelaciones peligrosas o el inicio de un dialogo auspicioso?”: y Levy. Bettina. “Limites ¥ oportunidades de la
participacion ciudadana en las politicas sociales: la experiencia de los Fondos de Inversion Social en seis
paises de la region™.
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GESTION ESTATAL Y CIUDADANIA DESTINATARIA
Vladimiro Sdez R.

El tema eje que organiza las reflexiones del presente trabajo, se refiere a la
posibilidad de hacer gestion en el sector pablico con participacion de la ciudadania
destinataria de su accidn.

Para este efecto, en la primera parte se hace un analisis de discursos de los dos go-
biernos de La Concertacion, especificamente de los Presidentes Aylwin y Frei
Ruiz-Tagle y de los ministros de la Secretaria General de la Presidencia, Secretaria
general de Gobierno y MIDEPLAN quienes abordaron el tema de la participacion
ciudadana en diferentes intervenciones en estos ultimos siete afios. Se ha buscado
identificar en ellos, los elementos de politicas publicas que permitan fundar la apli-
cacion de criterios, metodologias y estilos de gestién con participacion ciudadana.

En la segunda parte, se formulan definiciones de participacion y de gestion y se
aborda una reflexion acerca de las orientaciones que, sobre participacion, entrega la
moderna teoria de la administracion, con especial énfasis en el tema de la gerencia
publica.

Finalmente, se desarrollan algunas materias cuyo incorporacion en las practicas de
gestidn son facilitadoras de la participacion ciudadana. Es el caso de los temas de,
planificacion, control, calidad de los servicios entregados, centralidad del usuario y
comunicaciones.

En este analisis se ha priorizado la relacion entre el aparato publico del Estado.
especialmente del nivel central, y su entorno externo. Es decir, las personas
destinatarias de la accion publica individualmente consideradas o integradas en
asociaciones u organizaciones. No se ha examinado el tema de gestion participativa
desde el punto de vista interno de las organizaciones del sector publico.

Para abordar el tema de la participacion ciudadana en el marco de las instituciones
del sector publico, resulta util apelar a un esquema que distingue dos grandes
finalidades asignadas a este sector y dos grupos de funciones asociadas a cada una
de ellas.

Estas dos finalidades de las instituciones del sector publico se pueden enunciar
como:

- La satisfaccion de necesidades de la poblacion, vinculada a la funcion de
Administracion.

- La representacion de intereses, prioridades e identidades de la ciudadania,
relacionada con la funcion de Gobierno.
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Considerando lo anterior, se pueden distinguir dos visiones o enfoques principales
de participacion ciudadana, que se presentan en el discurso gubernamental y en las
practicas de gestion del sector publico:

- La participacion entendida como un medio o recurso que permite ampliar las
capacidades de accion del aparato publico del Estado.

- La participacion concebida como influencia o incidencia de la ciudadania en la to-
ma de decisiones, especialmente en lo relativo a la definicion de la agenda publica.

1. Aspectos del Discurso Gubernamental que Aparecen Vinculados con
los Enfoques de Participacion

Los principales temas de politicas publicas que integran planteamientos sobre
participacion ciudadana son: la democratizacion del Estado, la descentralizacion, la
implementacion de politicas sociales y la modernizacion del Estado.

1.1 Participacion, Ampliacion y Profundizacion de la Democracia

Existe una frecuente apelacion a la participacion ciudadana a proposito de la
democratizacion del Estado y del sistema politico. Entre los énfasis planteados cabe
destacar:

Restablecimiento del Estado de Derecho, reformas a la institucionalidad politica y
consolidacion de las libertades publicas, especialmente la libertad de expresion.
Especificamente se impulsa una reforma constitucional para dar curso a la nueva
legislacion regional y municipal. Junto a estos puntos estan: la democratizacion de
los municipios, la creacion de los gobiernos regionales el establecimiento de
instancias formales, democraticas de participacion.

Se consagran condiciones tales como informacién, libertad de expresion, reconoci-
miento a las diversas asociaciones y organizaciones sociales y mecanismos para la
participacion.

Se asocia participacion con la incidencia o influencia de la ciudadania en lo relativo
al manejo del poder en la sociedad, para la definicion de las prioridades y
modalidades de desarrollo que debe asumir el pais.

Algunos textos seleccionados de discursos de los presidentes Aylwin y Frei Ruiz-
Tagle. especialmente aquellos hechos ante el Congreso Nacional, dan cuenta de
ello:

- "No hay verdadera democracia sin participacion™ (P. Aylwin A. 21/5/91).
- “Los chilenos no solo quieren desarrollar espacios para la creatividad y la
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capacidad econdémica de emprender, quieren ejercitar en plenitud el derecho
ciudadano a la libertad para decidir politicamente los rumbos de la sociedad” (E.
Frei Ruiz-Tagle 21/5/97).

- “Una democracia mas plena requiere que el pueblo participe de una manera mas
permanente que el mero sufragio periddico. Y la sociedad se va democratizando
mas en la misma medida en que sea mayor esa participacion” (P. Aylwin A. Enero
de 1994).

- “Creemos en la dignidad de las personas y en que ellas necesitan condiciones
materiales, libertades publicas, herramientas y capacidades para expresarse
plenamente” (E. Frei Ruiz-Tagle 21/5/97).

1.2  Participacion y Descentralizacion del Estado

La descentralizacion es entendida dentro de la institucionalidad del Estado como la
transferencia a niveles regionales y locales, de competencias, atribuciones.
capacidad de decision sobre diferentes materias y sobre recursos'.

Se puede afirmar que el énfasis del enfoque de descentralizacion esta puesto en los
aspectos de Administracion y menos en los elementos que hacen a un tipo de
descentralizacion politica donde lo principal es entender la descentralizaciéon como
una forma de dispersion del poder en el conjunto de la sociedad.

En esta materia las autoridades gubernamentales conciben la participacion como un
proceso que. generado desde abajo hacia arriba. se encuentra con la
“descentralizacion administrativa™, que es impulsada desde arriba hacia abajo. Esto
permite dar vida a un perfil regional en los diferentes territorios y hace posible la
regionalizacion no s6lo como un exclusivo acto administrativo.

- "Entendemos la descentralizacion como un proceso de transferencia de poderes y
atribuciones desde el centro a las regiones y comunas. Esto tendra pleno sentido si
culmina con el traspaso de mas poderes y mas capacidades a las personas y a las
organizaciones (Ministro E. Correa R. Enero de 1994).

Al referirse a la Ley de Reforma Constitucional sobre Administracion Comunal y
Regional. el Presidente Aylwin afirmaba que “es en el ambito de la administracion
comunal donde la ausencia de participacion ciudadana limita mayormente el
caracter democratico de nuestra sociedad™ (P. Aylwin A.21/5/91).

Respecto al proceso de descentralizacion que se estd impulsando, se afirma su
vinculo con la democratizacion: “para que los ciudadanos incidan no sélo en la

Ministerio del Interior. Subsecretaria de Desarrollo Regional. Guia de Gobiernos Regionates. 1993.
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dimension nacional de lo publico, sino especialmente en la que les es mas
inmediata: la dimension local” (P. Aylwin A. Enero de 1994).

Por otra parte, la relacion entre participacion y descentralizacion, aparece en
planteamientos oficiales que sefialan la busqueda de una sociedad autoregulada. Se
habla de la necesidad de una Sociedad Civil fuerte y se afirma la responsabilidad de
la propia Sociedad Civil en la utilizacion de los espacios institucionales de
participacion.

- “El ideal democratico, combinado con el de una economia de mercado, apuntan
en la direccion de un creciente autogobierno de la sociedad. En efecto lo que se
busca es desatar las energias de la gente para abordar sus propios problemas,
comunicarse libremente y coordinar sus actividades en un medio organizado por el
derecho. Aqui la participacion es clave, llegando a constituirse en el motor del
desarrollo social™ (Ministro J.J. Brunner, Sept. 1996).

- “El Estado favorece el desarrollo de la Sociedad Civil, particularmente de las
asociaciones voluntarias y organismos de participacion. y de las empresas que
operan en el mercado. Con este objeto, las instituciones del sector piblico deben
traspasar competencias y dotar de autonomia a los agentes que operan en los
niveles de base e intermedio, especialmente en el &mbito local y regional” (Ministro
J.J. Brunner, Sept. 1996).

1.3 Participacion, Politicas Sociales y Superaciéon de la Pobreza

El enfoque gubernamental en este punto, es que los procesos de participacion deben
ser coadyudantes de la gestion de politicas y programas sociales. Permiten focalizar
mejor los recursos destinados a la inversion social y a objetivos de caracter
asistencial. Facilitan la adecuacion de una oferta homogénea del sector publico a
una demanda de la ciudadania que tiene un caracter diferencial. La participacion es
concebida como un medio o recurso, que multiplica las capacidades del sector
publico para actuar en este campo. prolonga sus brazos y facilita su llegada a las
realidades locales y sectoriales diversas.

Segun esta perspectiva, se debe buscar mayor autonomia de las organizaciones y de
las personas en la perspectiva de desarrollar capacidades propias. En esta linea de
pensamiento, la participacion puede en una primera etapa concebirse como un
medio. tener un caracter instrumental, pero en la medida que produce
autodesarrollo de las personas puede también ser entendida como una finalidad que
se debe alcanzar y en esta perspectiva. ser definida como un valor. La participacion
vista desde la dptica del crecimiento, del desarrollo personal y comunitario,
fortalecimiento de las capacidades propias. La participacion entendida como
proceso de aprendizaje, como proceso educativo.
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Se destaca también la propuesta para la creacion de instancias de dialogo, para
consensuar definiciones de politicas (es el caso del ambito laboral y también de los
foros de desarrollo productivo). Ademas se ponen en practica estrategias de infor-
macion hacia la ciudadania, de escucha de sus problemas, intereses y prioridades.

En el periodo de gobierno del Presidente Aylwin, la politica gubernamental
planteaba las siguientes afirmaciones:

- “Considerar la aplicacion de una politica social que apunte a poner fin a la
dependencia de las personas del Estado. Se trata de generar vinculos de proteccion
del Estado hacia las personas, que no tengan una duracion infinita en el tiempo. Se
busca aplicar una politica destinada a incorporar al mercado y a la actividad general
de la sociedad, de manera autonoma y no precaria, al conjunto de sectores que hoy
esta enteramente excluido. Para ello es indispensable la intervencion del Estado™
{Ministro E. Correa R. Enero de 1994).

- “Abrir canales generando los mecanismos e instrumentos pertinentes para el
impulso de la participacion directa, estable y mayoritaria, de las personas familias y
grupos usuarios de los programas sociales, en su priorizacion, gestion y evaluacidn
de resultados (........ ) modernizar la institucionalidad, la gestién y el proceso de
toma de decisiones del sector publico, y en particular de los Ministerios Sociales y
Servicios relacionados, para adecuarlos a las exigencias que la dinamica de la
participacion busca™ (Ministro S. Molina. MIDEPLAN 1993).

- “Este es un proceso que dignifica a las personas, les da responsabilidad en la
solucion de sus propias necesidades, fortalece la democracia y despierta la
creatividad. Mas descentralizacion, organizacion social y mas participacion son
tareas fundamentales para crear una sociedad solidaria e integrada con conciencia
nacional”(Ministro S. Molina. MIDEPLAN 1993).

Por otra parte, el Presidente Frei Ruiz-Tagle formula, en el marco de las politicas
sociales una iniciativa denominada Plan Nacional de Superacion de la Pobreza. Uno
de los aspectos abordados en dicha propuesta fue impulsar una gestion social
innovadora que hacia de “ia coordinacion, la participacion y la descentralizacion.
los grandes ejes rectores de su accion’.

- "La participacion activa y directa de los usuarios y de la comunidad, de sus
familias y organizaciones, reconociéndolos en su dignidad y capacidad, es el mejor
recurso que tiene la sociedad para hacer posible el logro de resultados exitosos en
distintos programas y proyectos de superacion de la pobreza™.

- “La calidad de las soluciones depende, tanto o mas que de las capacidades
técnicas puestas al servicio de la comunidad. de la capacidad de desatar energias
sociales que permitan desarrollar esfuerzos e iniciativas propias, incentivando la
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creatividad y la solidaridad, convirtiendo a las personas en actores de su destino y

99 5

no receptores pasivos de ofertas externas”.

Finalmente, el Presidente Frei Ruiz-Tagle, en su Mensaje al Congreso Nacional el
21 de Mayo de 1997 sefialaba, al referirse a la lucha contra la pobreza y al
“Programa Chile Barrio”, “Este programa tiene como objetivos (.....) resolver la
situacion de los asentamientos precarios mediante el acceso de sus habitantes a una
vivienda y a los servicios basicos asociados (....); y fortalecer el tejido social y la
organizacion, a fin de asegurar la participacion de la comunidad en el disefio y
ejecucion de las medidas conducentes a superar su condicion de extrema pobreza”.

1.4  Participacion y Modernizacion del Estado

La participacion es considerada, en el discurso oficial sobre la modernizacion del
Estado, como uno de los factores que definen o caracterizan este proceso. Se habla
de una modernizacion inclusiva, democratica y participativa, que pretende hacerse
con todos “con los trabajadores y empresarios, con el Estado, las empresas, los
usuarios, con los partidos y las organizaciones representativas de la sociedad™
(Ministro G. Arriagada .Discurso en la ENADE 1994).

Es un enfoque de modernizacion vinculada con la participacion ciudadana porque
“uno de los significados y aspectos fundamentales de la modemizaciéon de la
sociedad se relaciona con la ampliacion de las libertades, la soberania popular, la
autodeterminacion de los ciudadanos y el ejercicio de la ciudadania” (Ministro E.
Correa R. Enero de 1994).

Se pretende articular en este sentido modernizacion y democratizacion del Estado y
de la Sociedad, proyectando esta perspectiva a la gestion del aparato publico del
Estado. Buscando superar en el marco de estas definiciones, la dicotomia o
incompatibilidad. que en términos de gestion a menudo se hace, entre eficacia,
eficiencia y participacion ciudadana.

Al respecto se afirma que “la modernizacion del Estado no es un cometido
puramente técnico, es también politico. Requerimos un Estado mejor como
requisito para un pais mas democratico” (Ministro E. Correa R. Enero de 1994).

Por otra parte. se afirma que. “el reto de la modernizacion encuentra uno de sus
mayores impulsos en un cambio sociopolitico y cultural que esta experimentando
tanto nuestra sociedad como muchas otras en el planeta. Un cambio, cuyo impulso
es una de las preocupaciones del gobierno del presidente Frei. Me refiero a lo que

Documento Plan Nacional de Superacion de la Pobreza. MIDEPLAN. 1995.
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podriamos llamar el transito desde una cultura de subditos a una cultura de
ciudadanos™ (Ministro G. Arriagada ENADE 1994).

- “En forma creciente las personas tienden a concebirse como ciudadanos, es decir
como titulares de derechos que pueden y deben exigir una relacion con los agentes
publicos mucho mas simétrica, donde la gente juega un rol activo, demandante,
reivindicativo y critico” (Ministro G. Arriagada ENADE 1994).

La participacion se puede entender en esta linea, como posibilidad de acceso al
Estado, patrimonio comin de todos los ciudadanos, como posibilidad de acceder al
control de su gestion. Los funcionarios y directivos publicos deben dar cuenta de su
labor, hacerse y mantenerse responsables de ella ante la ciudadania.

- “Las instituciones publicas deben estar al servicio de la gente y ser fiscalizadas
por ellas. Su cometido tiene que ser evaluado en funcion de la oportunidad,
accesibilidad y calidad del servicio que prestan y el cumplimiento de sus objetivos
y metas. Para eso deben informar al publico, sujetarse a su escrutinio y rendir
cuenta de sus costos y eficiencia™ (Ministro J. J. Brunner, Sept. 1996).

El Presidente de la Republica al referirse al tema de la modernizacion de los
servicios publicos, desde el punto de vista del publico usuario, afirmaba que este
enfoque “Significa asumir seriamente que quienes nos evaliian son, ademas de los
superiores jerarquicos, el publico que consume los servicios prestados™ (Eduardo
Frei Ruiz-Tagle. Marzo 1997).

Al abordar mas especificamente la relacion entre participacion ciudadana vy
mejoramiento de la eficiencia del sector piblico, se hace referencia al redisefio de
las instituciones publicas en funcion de los ciudadanos usuarios de los servicios que
ellas prestan. Se habla de la centralidad del usuario.

La participacion se entiende aqui como medio de retroalimentacion y escucha. que
hace posible la incidencia en el redisefio, en los cambios y en la adaptacion de las
instituciones publicas, de los servicios que proveen y de su gestion.

- “Conscientes de este desafio estructural de los organismos publicos, colocar al
usuario como ¢l centro de gravedad de la accion del Estado significa una decidida y
explicita politica por conocer sus caracteristicas. escucharlo en sus demandas y
considerar sus propuestas. En definitiva significa valorarlo como ciudadano, titular
derechos por los cuales el Estado se constituye. El Estado, por ende sirve al
ciudadano y no al revés. La Administracion Piblica sirve al piblico y no se sirve de
¢l” (E. Frei Ruiz-Tagle. Marzo de 1997).

- “Hay algo profundamente democratico en esta actitud. Colocar como titular de
derechos al ciudadano, es favorecer el hecho de que el Estado sirva a los mas
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débiles, combata la exclusion, favorezca la participacion y la informacién de los
ciudadanos” (E. Frei Ruiz-Tagle. Marzo de 1997).

2. Definicion Operacional de Participacion Asociada a la Gestion

El analisis de diferentes definiciones sobre participacion ciudadana propuestas por
algunos autores, permiten identificar elementos claves del concepto que pueden ser
utilizados en la construccion de un concepto operacional de participacion ligado a
los procesos de gestion.

Basicamente es posible distinguir en las definiciones analizadas la presencia de
temas como: la intervencion en la toma de decisiones, el acceso al control y el
involucramiento en la ejecucion de acciones.

Se hace referencia a la toma decisiones para designar, principalmente, la capacidad
de incidencia o influencia que puede tener la ciudadania en la definicién de
politicas publicas:.

Por otra parte, se habla de la intervencion de cada persona o de las comunidades o
colectividades, en el control de su propio proyecto de vida, o proyecto de
desarrollo’.

El involucramiento en acciones directas se asocia especialmente con la intervencion
de las personas v comunidades, en la resolucion de materias que afectan su vida
cotidiana y su entorno geografico y social mas cercano-.

Se asume que las personas son ciudadanos, sujetos de derecho, que intervienen
frente a un determinado poder-.

Entre las condiciones requeridas para hacer efectiva la participacion esta la
existencia y la posibilidad de acceso a informacion de buena calidad.

Con estos elementos podemos ensayar definir la participacion ciudadana asociada a
la gestion, como el proceso mediante el cual, los diversos actores y sectores de la
sociedad (comunidades, organizaciones e individuos), intervienen en el diagndstico
de sus propias necesidades sociales, definen prioridades, establecen relaciones de

Boeninger E. Concepto. Objetivos y Oportunidades de Panticipacion. Publicaciones CED. 1982: Gyarmati G.
Reflexiones tedricas v metodologicas en torno a la participacion. Estudios Sociales N 73. 1992,

Ministro E. Correa. Seminario: Modernizacion v Participacion Social. Santiago de Chile. 1994,

Pozo. H.. Participacion Local: metas. desafios y perspectivas. PAS. Serie de Documentos de Analisis. 1993.

¢ Garreton. M. A.. Revista Temas de Participacion N° 1. 1995.
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cooperacion, negocian y se concertan con la autoridad piiblica, prueban y ponen en

7

practica soluciones concretas ante las diversas situaciones que les afectan”,

Mas especificamente podemos entender la participacién como el criterio de gestion
que se orienta a favorecer y hacer factible en distintos ambitos y niveles, la
intervencion de la ciudadania destinataria de la accion pablica en la definicion,
gestion y evaluacion de las politicas, programas y proyectos del sector publico.

2.1 Elementos para una Definicion de Gestion

Algunos temas relevados por la moderna Teoria de la Administracion y las
conclusiones y recomendaciones de los Congresos, Seminarios de Administracion
Publica v otros eventos similares realizados en los Gltimos aiios, especialmente en
América Latina, recomiendan la puesta en practica de modalidades de gestion
participativa.

Los citados eventos y diferentes autores, cuando abordan el rediseiio del Estado en
nuestro continente ponen de relieve un conjunto de materias tales como:
planificacion estratégica; las comunicaciones en la gestién interna y hacia el
entorno externo (retroalimentacion y escucha); la necesidad de enfatizar el trabajo
en equipo y desarrollar liderazgo en las organizaciones piiblicas como parte del rol
que debe ejercer el directivo o gerente publico moderno; la necesidad de impulsar
el desarrollo organizacional; los enfoques de calidad total y centralidad del usuario
o cliente: el control de gestion®.

Asimismo se enfatiza la responsabilidad publica por la gestién que se realiza;
hacerse y mantenerse responsable, dar cuenta de eila. Hacer transparente el
quehacer del sector publico para la ciudadania.

Por otra parte. cabe destacar el privilegio dado a las relaciones
interorganizacionales. la prioridad asignada a la accion articulada, intersectorial. El
impulso a la accion descentralizada y desconcentrada de las instituciones’.

En la perspectiva de modernizacion de la “Administracion Publica™. las defini-
ciones de gestion asumidas en la actualidad, priorizan enfocar esta actividad como
aquella destinada a asegurar que las cosas se hagan, que los objetivos se cumplan,
que los compromisos acordados se lleven a la practica. oportunamente, eficiente-

Documento de Trabajo. Taller interministerial sobre Panticipacion v Politicas Sociales. Ministerio Secretaria
General de Gobierno-MIDEPLAN. 1993,

Pérez Salgado. lgnacio v Valdés. Mauricio. “Balance de los movimicntos de Reforma Administrativa en A.
Latina™. [n: Flores Gilberto y Nef. Jorge (editores). Administracion Publica: Perspectivas Criticas. Sn. Jos¢.
Costa Rica. ICAP 1984,

Kliksberg. B.. Documento de Ja Relatoria General. 11 Conferencia Internacional del Instituto Internacional de
Ciencias Administrativas. Toluca. México. 1993,
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mente; mediante una adecuada combinacion de recursos humanos, materiales y
financieros. Se afirma que el nucleo de la gestion es la toma de decisiones.

Al caracterizar la practica de los gerentes piblicos modernos, se sefiala entre otros
aspectos significativos, que éstos evalian las demandas del entorno externo, de los
usuarios o clientes y buscan compatibilizarlas con los objetivos de la organizacion.
Como asimismo, toman medidas correctivas en base a un sistema de informacion
que les permite retroalimentar la toma de decisiones™.

Los directivos publicos, en su accion hacia el interior de la organizacion, buscan
establecer un sistema organico de relaciones interpersonales, que privilegia el
trabajo en equipo y una aceptacion de la autoridad mas que una imposicion de ella".

Es un tipo de directivo que valora el quehacer del sector publico como funcién
publica (servicio publico). Esto es, una actividad fundamental que también debe
cautelar intereses y aspiraciones de la ciudadania. Se involucra aqui un principio
ético, de servicio y no sélo el aumento de la tasa de rentabilidad".

El directivo piablico moderno, asume o hace suyo el criterio de participacion
ciudadana en la evaluacion de la gestion pablica, en la linea de dar cuenta o hacerse
responsable de las acciones realizadas y por otra parte, releva este criterio en su
valor instrumental que hace posible retroalimentar la planificacion y la
reformulacion de actividades de las organizaciones publicas.

El Comité Interministerial de modernizacién de la gestion Publica sefiala en una de
sus publicasciones a este respecto:

- “De lo que se trata es de renovar los estilos de gestion de los servicios piblicos
basandose en los siguientes criterios:

- El liderazgo y compromiso de la direccion: esto supone preocupacion por los
valores de la organizacion y sus relaciones con otras instituciones.

- La satisfaccion del usuario: esto supone la medicion de requerimientos.
expectativas y estandares de servicios comprometidos.

- El desarrollo de las personas y la organizacion: esto supone el interés por la
gestion del personal, relaciones laborales, estimulo al desempeiio, capacitacion,
compromiso del personal. seguridad y calidad de vida de la organizacion.

- La planificacion: que implica desarrollar una vision estratégica de las metas y
procesos, capacidad operativa y sistemas de seguimiento y evaluacion.

" L. Pérez Salgado. Apuntes de clases U. de Santiago de Chile. Facultad de Administracion y Economia. 1995.

""" Rosales Carlos. Manual: Los secretos del buen Alcalde. Santiago de Chile. 1994.
' Comité Interministcrial de Modemizacion de la Gestion Publica. Documento de Trabajo. Area gerencia
publica. 1997.
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- El aseguramiento de la calidad de los servicios y/o productos entregados: esto
supone preocupaciones por el disefio, gestion, mejoramiento continuo, control y
evaluacion de los procesos, documentacion y aseguramiento de la calidad de los
proveedores.

- Informacion y analisis: implica manejar datos, fuentes y gestionar la informacion.
- El impacto sobre la comunidad: esto supone interés por la proteccion y
conservacion del ambiente y sus recursos, percepcion de la comunidad sobre y su
nivel de informacion.

- Los resultados: implica la evaluacion de los programas, del mejoramiento de la
productividad y calidad de los procesos, de la calidad de los proveedores,
financieros, de la satisfaccion de los usuarios y del personal™."

El Comité Interministerial de Modernizacion de la Gestion Publica plantea que, este
enfoque permite a su vez “estimular las potencialidades de las personas que
trabajan en las organizaciones, asi como reconocer sus derechos y capacidades de
aportar y decidir sobre aquellos aspectos que conocen y que pueden mejorar la
calidad de los servicios que prestan™."

En cuanto a ambitos de accion, esta publicacion afirma que “la participacion debe
desarrollarse en dos niveles:

- A nivel interno: generando un cambio organizacional, desde una gestion
tradicional a una gestion participativa que comprometa a directivos y funcionarios.
- A nivel externo: orientado a establecer un dialogo e interlocucion permanente y
eficaz entre responsables de la gestion publica y usuarios. organizaciones sociales.
lideres comunitarios, organismos solidarios y diversas expresiones de la sociedad
civil organizada™.

~“Complementariamente, la participacion ciudadana consiste en que la gente asuma
su responsabilidad en el control social y la mejoria de los servicios publicos™."

2.2  Situacion de las Modalidades de Gestion Participativa en el Sector
Publico Chileno

Se puede afirmar que en el sector publico chileno conviven distintas realidades
institucionales y estilos o metodologias de gestion, predominando un enfoque
tradicional. mas bien formal, jerarquico y verticalista, acorde con la actual
institucionalidad publica, su historia y tradicion. Existe la tendencia a priorizar el
cumplimiento de procedimientos mas que la obtencion de resultados.

Comit¢ Interministerial de Modernizacion de la Gestion Pablica. Politica y Orientaciones en calidad de
Servicios v Participacion Ciudadana. 1997.

" 1bid

" Ibid
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Se trata de un enfoque tradicional de gestion, segun el cual el directivo publico
(gerente publico), centraliza en alto grado el ejercicio de sus atribuciones, no hace
delegacion de ellas, se alinea con enfoques de autoridad formal institucional, por
oposicion a algunas tendencias modernas, segin las cuales se deberia afianzar las
lineas de liderazgo (motivacion, compromiso del personal, fortalecimiento de las
comunicaciones internas y con el entorno externo, trabajo en equipo, vision
estratégica de su quehacer).

Aqui se aprecia una lectura o interpretacion del Derecho Administrativo, y de la
Ley de Bases de Administracion del Estado, que apunta a centrar la mirada de la
organizacion publica sobre si misma, y no en los destinatarios de su accion'.

Se ha privilegiado una lectura restrictiva del derecho administrativo y, mas
especificamente, de la Ley de Bases de Administracion del Estado. En este enfoque
la institucionalidad publica aparece mas como un obstaculo para una moderna
gestion, en lugar de ser considerada como un marco y una base generadora de
buenas oportunidades para realizar una gestion publica eficaz.

Al considerar los estilos 0 metodologias de gestion puestos en practica, se constata
que, en el caso de los programas nacionales de instituciones del gobierno central, se
da prioridad al tema usuarios y mejoramiento de la calidad del servicio. En lo
referente a las instancias regionales y locales, se tiende a involucrar a la ciudadania
en diferentes ambitos de la gestion: diagnoéstico, ejecucion, evaluacion y toma de
decisiones.

Cuando se plantea la participacion, ésta no se concibe como un criterio de gestion
que hace posible por ejemplo. una sistematica retroalimentacion que permite
formular un nuevo diseiio de la institucionalidad del sector publico (mision,
objetivos. funciones), o bien, nuevas formas de relacion Estado-Sociedad, aparato
publico del Estado-ciudadania.

2.3 Temas Facilitadores de una Gestiéon Participativa

Existen diferentes instrumentos de gestion o temas vinculados al mejoramiento de
ella, algunos recientes y otros mas tradicionales. que abordan o incorporan el
elemento de participacion.

' Robles. O.. Factores multireguladores de las instituciones publicas. Revista de Administracion Publica. 1995.
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- Planificacion y Participacion

La planificacion participativa se ha incorporado en algunas instituciones publicas
con motivo de la modernizacién de elias y debido a la necesidad que tienen de
involucrar a la ciudadania especialmente, en la definicion e implementacion de
politicas, programas y proyectos, sociales".

Lo anterior se ha hecho junto con la introduccion de procesos de planificacion
estratégica; especificamente al abordar el diagnostico del entorno externo, en el
cual esta inserta la organizacion publica.

Se trata con la planificacion participativa de interpretar las necesidades,
aspiraciones. prioridades de la ciudadania. Para esto ultimo se necesita un largo
proceso de convencimiento, que comporta negociaciones y COmpromisos'™.

Para este efecto, resulta mas eficaz desarrollar estos pasos de articulacion con el
entorno externo, en el momento inicial del accionar publico. Es decir, en el

momento de la planificacion.

Por otra parte, las instituciones publicas cuentan con recursos limitados para
responder a las necesidades de la ciudadania.

El Estado tiene “los brazos muy cortos™ para vincularse de manera eficaz con los
diferentes ambitos, territoriales, sociales y culturales de su entorno externo.

Por esta razon requiere involucrar a la multiplicidad de actores que actuian en dicho
entorno. apelando a ellos como recurso que le permita ampliar sus capacidades.

- Caracteristicas de la Planificacién Participativa®
Entre las caracteristicas de la planificacion participativa que cabe relevar estan:

- Trabajo en equipo: el diagndstico y el plan de accion son fruto del trabajo en
equipo. del trabajo colectivo. cooperativo.

Esto significa que los actores del entorno externo tengan espacios, canales,
mecanismos para intervenir.

MIDEPLAN: Participacion de la comunidad en ¢l desarrollo social. Logros v Provecciones. Santiago de
Chile. 1993.

Ahumada. J.. “Planificacion descentralizada v participacion social en el nuevo contexto del desarrollo™.
ILPES. Santiago de Chile. 1994,

Lastra. Carolina. Notas sobre metodologia de planificacion participativa. Santiago de Chile. 1994.
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Al integrarse a equipos de trabajo con el sector publico cada participante aporta su
experiencia y conocimientos. Es una instancia de intercambio donde se generan
compromisos de solucion de problemas.

Existe un momento inicial de disefio, formulacion de politicas que esta entrelazado
con otro momento inmediatamente posterior de formacion de dichas politicas que
significa redisefio, readaptacion, recreacion, con la integracion de los puntos de
vista de los actores interesados. La planificacion participativa permite desarrollar
mejor este momento.

- Se requiere aplicar una metodologia de trabajo, de acuerdo con la cual se tiene una
expresion visual del proceso de planificacion, de los pasos que se estdn dando,
donde se documenta permanentemente el fruto de la discusion colectiva. El grupo
va teniendo a la vista el producto de su discusion.

- Se debe asegurar una secuencia logica de los pasos de la planificacion. Para
asegurar que se orienta efectivamente a la accion la planificacion participativa debe
articularse a través de etapas que se van cumpliendo una por una.

Limitaciones de la planificacion participativa>.

- EI buen resultado, la calidad de la planificaciéon participativa depende de la
calidad y de la cantidad de informacion que manejen los participantes. De esta
manera, si los participantes carecen de informacion suficiente, o esta es dispar, o
bien entre ellos existe déficit de conocimiento, la planificacion sera incompleta e
insuficiente, no se podra asegurar un buen resultado. Si un tema es desconocido por
los participantes, no podria ser considerado dentro de la planificacion.

- Otro punto a tener en cuenta, dice relacion con el hecho de que esta metodologia
supone un proceso transparente, en el cual todos los comparten informacion y estan
dispuestos a colaborar.

- Un tercer aspecto, que se debe considerar es el impacto que este enfoque de
planificacion podria generar. En efecto, la planificacion participativa plantea a los
participantes la posibilidad de acceder a intervenir en distintos grados, en la
definicion del quehacer plblico. Desde el punto de vista de la ciudadania que
interviene en estos procesos. las instituciones pablicas adquieren compromisos en
aquellas materias que han sido motivo de la planificacion.

- Control y Participacion

El tema del control interno y externo de las actividades del sector piblico, se ha
puesto de relieve a proposito de materias como la probidad administrativa, la
transparencia de los actos administrativos y la posibilidad de intervencion de la
ciudadania en la evaluacion de la gestion publica'.

' Ibid
' Presidente Eduardo Frei Ruiz-Tagle: Discurso inaugural |* Muestra de Modemizacion de los Servicios
Pablicos. Santiago de Chile. Marzo. 1997.
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Segun un enfoque tradicional, los puntos principales que comprende el proceso de
control son:

a. Fijacion de estandares.

b. Medicién y comparacion.
¢. Correccion de desviaciones.
d. Retroalimentacion.

Considerando el proceso de control descrito y su articulacién con la participacion
ciudadana, el paso correspondiente a la retroalimentacion resulta clave.

Los sistemas de control en las instituciones publicas chilenas presentan diferentes
problemas y carencias. Entre otras cabe destacar las siguientes:

- Estan influidos por el alto grado de centralizacion y la modalidad principalmente
jerarquica de organizacidn y funcionamiento del sector publico;

- Los sistemas de control interno normalmente presentan limitaciones que los
debilitan o los hacen ineficaces. Si en el ambito interno de las instituciones
quisiéramos replicar a nivel “micro™ el papel de la C.G.R., nos encontrariamos con
limites de recursos humanos y materiales para llevar a cabo esta labor.

- Se trabaja con un estatuto administrativo bastante abstracto que contribuye a la
centralizacion y a la rigidez.

- Existe la tendencia a practicar cierta “cultura del secreto”, a la falta de
transparencia del quehacer publico. Hay dificultad para acceder a la informacion
relativa al funcionamiento de las instituciones publicas.

- Se aprecia falta de preparacion entre los directivos pulblicos sobre el tema de
control. especialmente del control de gestidn. Se da una prioridad menor a esta
materia*,

En el altimo tiempo. a propdsito de las iniciativas de modernizacion de la gestion
publica, se ha enfatizado el tema de “hacerse responsable o mantenerse
responsable™ por el desempefio de las funciones y tareas asignadas a los
funcionarios publicos. en el ambito de sus respectivas instituciones. Esto incluye el
dar cuenta tanto a lo superiores del servicio como a la ciudadania™.

Se habla en este caso principalmente de la responsabilidad publica. aquella de la
cual el funcionario y las agencias publicas dan cuenta ante la ciudadania y no ante
instancias especializadas.

v

© 1. Pérez Salgado. Manual de Gestion Municipal. Santiago de Chile. 1996,
** Orrego. Claudio. Participacion Ciudadana v Fortalecimiento de la Accountability de los municipios en chite.
Subsecretaria de Desarrollo Regional. Ministerio del interior. Santiago de Chile. 1995,
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En este ambito de las responsabilidades publicas, se puede afirmar que la
participacion ciudadana contribuye a fortalecer y hacer de mejor calidad las
actividades de control haciendo mas eficaz la gestion.

La participacion ciudadana puede ser considerada como “instrumento de control
social de la gestion publica que aumente responsabilidades en el mejoramiento de
los servicios y en las tareas de mejorar la calidad de vida de la poblacion. Requiere
por tanto una insercion regular en la gestion de las politicas publicas™.>

- Comunicacion y Participacion

Para el desempeiio de las actividades correspondientes a la dimension de gobierno,
en que esta involucrado el aparato piblico del Estado, especialmente del Ejecutivo,
el tema de las comunicaciones es un tema crucial. Hoy dia hacer politica, gobernar
en un sentido amplio, supone resolver bien el tema de las comunicaciones. Una
parte del quehacer gubernamental consiste en coordinar y articular instituciones del
sector publico con muy diversos actores y sectores de la sociedad. Aqui la funcién
comunicacional resulta clave.

Para implementar la funcion comunicacional entre el Estado y la ciudadania es
necesario definir el tipo de relacion que el ente publico requiere establecer con ella,
disefar los mecanismos, canales o medios a través de los cuales la comunicacion se
lleva a cabo.

Se busca por una parte, involucrar a las personas para que hagan suyos los temas de
la agenda piblica. Por otra, hacer que esta accion sea creible y representativa de los
intereses de los ciudadanos. Desde el punto de vista de la moderna gerencia
publica. el ejercicio del liderazgo, como factor eje de un estilo de gestion
participativo, requiere abordar eficazmente el tema de las comunicaciones tanto
internas como con el entorno externo.

Hablar de las comunicaciones nos reenvia al tema de la informacion como materia
prima o insumo de éstas.

- La Informacion

La informacion aparece como un recurso fundamental de la sociedad moderna
contemporanea. Esta va a ser en el proximo tiempo una sociedad de la informacion
y del conocimiento, factores claves para las posibilidades de desarrollo. Sin esto es
dificil que una sociedad se abra paso hacia el futuro.

* Comité Interministerial de Modernizacion de la Gestion Piblica. Publicacién: Politica y Orientaciones en

Calidad de Servicios y Participacion Ciudadana. 1997.
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Por otra parte, la informacion es base y condicion para el ejercicio de la ciudadania
(conozco mis derechos), para alcanzar una participacion mas plena.

(Qué debe hacer un gobierno, desde el punto de vista de una gestion participativa
de su aparato publico, para fortalecer la democracia?

- Debe preocuparse como primer paso, de informar sobre sus politicas, programas,
logros, fracasos, etc. Debe informar para hacerse accesible a la ciudadania, para
darse a conocer, para hacer transparente su quehacer. En esta linea se trata de
persuadir a la opinion publica no de manipularla.

- Debe garantizar a los usuarios un eficaz servicio de informacion. Por ejemplo, que
haya un buen funcionamiento de la informacion al piblico en ventanillas. Se busca
entregar un tipo de informacion util, operacional, de facil acceso, continua, creible.
- Debe activar canales de comunicacién directos, de relacion cara a cara con la
ciudadania, con la comunidad, buscando descentralizar al maximo el proceso de
informacion. Operando al revés de lo que sucede con los medios masivos de
informacion, que tienden a centralizar en alto grado la informacion>.

Aqui la accion comunicacional tendra elementos de interaccion para involucrar a
las personas. Hay un flujo en dos direcciones: hay una accion y una respuesta. Es
decir hay un intercambio, un didlogo del ente publico que busca la colaboracion con
la ciudadania.

La funciéon comunicacional hoy dia en el sector publico, es una funciéon que no
tiene un desarrollo apropiado. tiene un desarrollo insuficiente.

Esta funcion, se entiende normalmente como una suerte de agregado y no como un
componente esencial de la moderna gestién piblica. En este marco de realidad. la
comunicacion de caracter directa, esta poco elaborada, no esta suficientemente
considerada al formular las politicas de las instituciones publicas, sus programas y
funciones. Desde el punto de vista del usuario de los servicios pablicos. la relacion
entre €stos y las instituciones del sector publico puede ser interpretada como la
sucesion de interacciones comunicacionales o conversaciones de coordinacion. Es
en esta interaccion donde los ciudadanos efectiian tramites, postulan a programas, a
diversos beneficios, participan, aportan capacidades. recursos: cierran contratos con
el sector publico. etc.

Es en este espacio. donde se da el contacto mas directo entre el Estado y la
ciudadania. Para ello se requiere establecer canales de comunicacion que tengan
este caracter directo.

** Ministro J. J. Brunner. Seminario Interministerial Comunicacién y Participacion. Santiago de Chile. 1996,
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Se puede afirmar que para las personas sigue siendo mas confiable el contacto cara
a cara, una relaciéon mas personalizada. Para ello se requiere contar ademds con
canales de comunicacion directos o canales de “base comunitaria”.

Desde una perspectiva de participacion, desarrollar gestion con componente
comunicacional o dimension comunicacional, apunta a considerar a las personas
destinatarias de la accidén del sector piblico, como sujetos activos, capaces de
superar su condicion de receptores pasivos de dicha accion.

No existe hoy dia en el sector publico una consideracion prioritaria para el tema
comunicacional vinculado a propésitos de participacion ciudadana. Llevar adelante
este punto de vista, significaria una transformacion de gran envergadura en el sector
publico, tanto en los estilos de hacer gestion como en la consideracion de las
personas destinatarias de la accion publicas, asumiéndolos como sujetos de derecho
y no solo como beneficiarios®.

Para que los procesos comunicacionales que desarrollan las instituciones publicas
se articulen eficazmente con la participacion ciudadana, la funcién comunicacional
debe estar presente en el conjunto del quehacer de la institucion, desde la
generacion de una politica, programa o proyecto hasta su ejecucion junto a la
coordinacion que supone la puesta en marcha de ellos. Esta funcién debe ser
desarrollada en diferentes grados y calidades por cada funcionario del sector
publico. Es toda la institucion piblica la que hace comunicacion con su entorno
externo, con la ciudadania.

La funcién comunicacional integrada en los estilos o metodologias de gestion
publica no debe limitarse unicamente a una actividad meramente publicitaria y de
convocatoria. No se puede entender como un modo de comunicacion unilateral,
desde el sector pliblico hacia los destinatarios de su accion.

El entorno externo de la organizacion publica, la ciudadania destinataria de la
accion, esta constituida por muy diversos elementos: percepciones, preguntas,
necesidades, problemas. prejuicios, requerimientos, demandas, reclamos, quejas,
proposiciones.

En definitiva estos elementos se pueden considerar como mensajes que van
dirigidos hacia las instituciones publicas. Sin embargo, existe un déficit de
capacidad instalada en dichas instituciones, de formulas o modalidades de gestion,
para captar estos mensajes y retroalimentar la gestion.

** Ministerio Sccretaria General de Gobierno. Division de Organizaciones Sociales. Documento de Trabajo.
Santiago de Chile. 1997,
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Respecto del punto anterior, podemos afirmar que la funcién comunicacional juega
un rol clave para ejercer una eficaz gestidn publica, porque da cuenta no sélo de los
procesos de informacion desde el sector publico hacia la ciudadania, sino que
también incluye la “escucha™ de los intereses, prioridades, percepciones que tienen
las personas acerca de la implementacion de la agenda piblica que se hace a través
de programas, proyectos y diversas acciones. Esta escucha es parte de la
retroalimentacion para una eficaz gestion.

En esta linea de reflexion, la funcién comunicacional no debe estar separada de la
gestion ni constituir un segundo momento de ella. Debe ser un componente
sustantivo, transversal que debe cruzar toda la gestion publica, en una perspectiva
de participacion ciudadana.

- Calidad del Servicio y Participacion Ciudadana

La modernizacion de la gestion piblica y el mejoramiento en la calidad. que se esta
impulsando actualmente, tiene como referente clave la situacion del ciudadano
destinatario de la accion pablica, mas especificamente los grados de satisfaccién
que puede generar en ellos la provision de bienes y servicios ofrecidos por las
instituciones publicas.

Es posible afirmar que, el enfoque de gestion centrado en el usuario. considera un
aspecto de la relacion que existe entre gestion plblica y participaciéon ciudadana.
“Nuestro desafio, en sintesis, es impulsar en conjunto una labor que aumente la
valoracion y conciencia ciudadana sobre la importancia de tener un servicio publico
de calidad. fortaleciendo asi nuestra legitimidad como gobierno para conducir un

proyecto de pais con mejores oportunidades para todos los chilenos™.

La calidad se define como la provision de un servicio que satisfaga las necesidades
declaradas o implicitas de los ciudadanos. Por lo tanto. un servicio sera de mayor o
menos calidad, desde el punto de vista de los usuarios, en la medida en ese servicio
sea coherente con las necesidades declaradas o implicitas de los usuarios. "Desde
esta perspectiva. Calidad para el sector piblico consiste en ser sensible a los
intereses. deseos y aspiraciones de las personas a las que se pretende servir.
proveyendo la totalidad de las caracteristicas y atributos de un servicio o producto.
que determinan su capacidad de satisfacer las necesidades declaradas o implicitas
de los ciudadanos. La satisfaccion entonces resulta de trabajar un delicado
equilibrio entre los logros que se pueden mostrar y las expectativas de la gente™.

Ministro Juan Villarza. Publicacion: Politica v Orientaciones en Calidad de Servicios v Participacion
Ciudadana. Comité Interministerial de Modernizacion de la Gestion Pablica. Santiago de Chile. 1997.
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Entre los componentes principales de la calidad cabe destacar: la oportunidad, la
accesibilidad, la transparencia, la libertad de elegir, el buen trato, los adecuados
espacios de atencion y espera.

Al considerar la relacion entre los temas usuario, entendido como sujeto de derecho
y la participacion ciudadana, se pueden hacer los siguientes alcances:

- la transparencia, en términos de la informacion operacional que debe manejar
sobre el accionar del sector publico, es significativa para los usuarios, porque le
permite conocer la trayectoria interna que debe recorrer para acceder a un servicio.
Asimismo, ésta se refiere a la existencia de mecanismos o canales, que hacen
posible el vinculo entre cada institucion y sus usuarios. Esto nos relaciona con el
tema de la accesibilidad.

- el buen trato esta ligado a la consideracion de la dignidad de las personas usuarias.
Los servicios que se entregan estan relacionados con el reconocimiento de derechos
que tienen las personas y que deben ser cautelados por el Estado a través de algunos
bienes y servicios que provee.

- Centralidad del Usuario

Respecto de esta materia y su vinculo con enfoques de gestion asociados a
participacion ciudadana, resulta ilustrativo consignar los resultados de un
diagnoéstico empirico realizado en 1997, que abarcé 20 instituciones principalmente
del gobierno central. el cual constaté que en los servicios analizados existia un
abanico de acciones que dan cuenta de diversos enfoques acerca del tema usuarios.
Asimismo, verificé que no habia un vinculo u horizonte comiin claro y explicito,
con el tema de participacion ciudadana.

Las principales iniciativas o acciones que se implementaron en estas instituciones
en el ultimo tiempo fueron:

- Conocimiento de los usuarios y estrategias de retroalimentacion. Interesa saber
qué piensan, qué proponen los usuarios para incorporar estos antecedentes a la
gestion. Esto se puede hacer a través de encuestas, estudios. buzones para reclamos
y sugerencias.

La identificacion interna y externa de los usuarios es necesaria para abordar el tema
de la participacion de los usuarios, ya que permite aplicar estrategias diferenciadas
de atencion junto a la adecuacion interna a los distintos tipos de usuarios.

- Informacion a los usuarios. En algunos servicios se ha retomado la formula de
oficinas de informacion. En ellas se sintetiza la informacion destinada a la atencion
del usuario.
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- Desconcentracion de la institucion. Se refiere a las acciones destinadas a acercar
la institucion al usuvario y desconcentrar el servicio. Aqui se destacaron distintas
iniciativas de “moviles” de atencion de publico y otras modalidades de atencion
directa en terreno.

Esta formula fue altamente valorada por las personas, porque generaba una
dinamica diferente de relacion entre el servicio y los usuarios, puesto que se
producia un encuentro cara a cara entre los funcionarios y las personas en su propio
ambito, mejorando ademas la cobertura de la atencion.

- Muchos servicios reconocieron que, en relacion a los usuarios han hecho
racionalizacion de procedimientos, simplificacion de tramites, disminuyendo el
tiempo de espera. Esto tuvo como resultado que la gente sabia lo que tenia que
hacer, para obtener el servicio que requerido.

- Recursos humanos de la organizacion. Se planteaba la necesidad de complementar
los sistemas de evaluacion de desempefio incorporando el tema de la calidad de la
atencion™.

3. Conclusiones

La primera parte de nuestro trabajo, da cuenta de la existencia de diversos enfoques
sobre participacion ciudadana en los discursos de los dos gobiernos de “la
Concertacion™.

Estas diferentes visiones del tema, se verifican en las politicas formuladas en
materia de descentralizacion del Estado. accion social del sector publico y
modernizacion. Se constata que los contenidos analizados presentan elementos
basicos de continuidad entre ambos gobiernos.

En el paso desde el discurso oficial y los enunciados de politicas sectoriales, hacia
los niveles de gestion operativa de las instituciones publicas, los componentes de
participacion se insertan en una realidad institucional, donde conviven distintos
estilos o metodologias de gestion. predominando un modalidad mas tradicional.
verticalista y jerarquica.

Asimismo. se puede afirmar que, en las instituciones publicas chilenas.
especialmente del nivel central, la vision sobre participacion ciudadana tiende a
privilegiar en la actualidad, el enfoque de satisfaccion del usuario. en lugar de la
incidencia en la tome de decisiones y el control ciudadano de la gestion publicas.

*  Ministerio Secretaria general de Gobierno. Division de Organizaciones Sociales. Documento de Trabajo:

Taller Interministerial Usuarios de Servicios Publicos. Santiago de Chile. 1997.
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En la segunda parte, al analizar diferentes aproximaciones tedricas a la
participacion ciudadana y distintos enfoques de gestion, hemos propuesto un
concepto operacional de participacion articulado con los procesos de gestion.

En definitiva, podemos concluir que existen fundamentos sélidos, en el marco del
discurso gubernamental de los afios noventa y en las elaboraciones conceptuales
sobre participacion y gestion, que permiten fundar metodologias y estilos de gestion
publica con participacion ciudadana.
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PARTICIPACION CIUDADANA Y GOBERNABILIDAD
Enrique Correa Rios

La revisién de los conceptos de Estado, de participacion, de mercado y de gober-
nabilidad, aparece necesaria en la medida en que son conceptos claves para la pro-
fundizacidn de la democracia en las sociedades de América Latina. En Chile, por su
parte, se puede observar de que por mucho que se haya extendido el mercado y se
haya redimensionado el Estado, eso todavia no repercute en el fortalecimiento, ni
en el engrosamiento real de la ciudadania. La participacion ciudadana se levanta
como un factor estratégico que puede afianzar la gobernabilidad y la democracia,
sin embargo, es un concepto complejo y requiere de un prolijo analisis de sus di-
mensiones, modalidades y condicionamientos; puesto que bajo este término hay
distintas nociones y puntos de vista y no todas contribuyen al fortalecimiento de la
democracia.

De ahi que resulte oportuno detenerse en ciertas afirmaciones que se refieren a
problemas o interrogantes que presenta este tema.

Una de las primeras afirmaciones es que la nacion chilena tiene muy poca tradicion
de una efectiva combinacion entre politica y participacion, porque es un pais muy
construido desde la institucionalidad, es decir, desde el Estado. Al respecto. es
interesante citar una afirmacion que Portales hace en una carta al Mariscal Santa
Cruz. es esa misiva Portales le dice a Santa Cruz que nosotros no tenemos riquezas
naturales, quedamos mal distribuidos geograficamente, estamos lejos del mar
principal, del Océano Atlantico y, por lo tanto, nuestra Unica riqueza y superioridad,
es nuestra institucionalidad. Es interesante. porque Portales es el verdadero padre
de la Republica y este estatismo, o este modo estatista de considerar la democracia.,
sesga toda nuestra historia institucional. Por tanto, hace que en Chile, todavia mas
que otros paises de América latina. se mire a la democracia como una cuestion de
Estado y no como una cuestion de sociedad.

Por otra parte, creo que seria riesgoso imaginar que la participacion es una especie
de teoria oficial, a partir de la cual el Estado construye un cierto modo de
participacion social. La participacion existe cuando hay sociedades vivas. cuando
hay ciudadania fortalecida. cuando se generan conflictos en los que efectivamente
la ciudadania logra o gana la posibilidad efectiva de participar. La participacion no
es una deduccion cartesiana de una teoria oficial sustentada por el Estado. Mientras
menos teorias tenga el Estado es mejor, porque interviene en un ambito muy
extremadamente peligroso.

A esta altura y, como una tercera afirmacion, es entender que el concepto de
gobernabilidad ha sufrido evoluciones. tantas que se llama del mismo modo a cosas
bien distintas. En rigor. la gobernabilidad en su momento (década de los setenta y
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ochenta), fue la constitucion de instituciones fuertes, capaces de constrefiir
demandas sociales que pudieran complicar la puesta en marcha de las reformas
econdmicas y del modelo econémico. Algunos de los textos sobre gobernabilidad
de los afios 1987-88 de Edgardo Boenninger, son muy expresivos desde el punto
tedrico en el que el tema de la gobernabilidad estaba puesto en esos momentos. La
gobernabilidad no era sino puro reforzamiento del limite de la razon de estado. Sin
embargo, en la medida en que se desarrolla el fenémeno democratico, la
gobernabilidad empieza a comprenderse y a medirse, en cuanto grados de mejor
relacion del Estado con los ciudadanos, asi como en tanto las instituciones
replblicasnas, las instituciones estatales, sean capaces efectivamente, de ganar
legitimidad ciudadana.

Este concepto es muy interesante porque hace reposar la gobernabilidad no sélo en
el entendimiento politico de las fuerzas sustantivas en torno a politicas de Estado,
sino ademas, en lo que Boenninger llama la coalicién societal - y aqui se puede
encontrar una buena pista, de caracter mas estructural, para la participacion.

En esta argumentacion se debe puntualizar acerca de la idea de coalicion societal,
como la percepcion que tienen todos los sectores acerca de los beneficios que les
reporta el modelo de desarrollo en curso. O dicho de manera negativa, es la
percepcion de los perjuicios catastroficos que le podria acarrear a los actores el fin
o la transformacion del modelo imperante, cualquiera que éste sea.

La coalicion societal, entonces, no es un pacto social escrito, sino que es la
percepcion de beneficios compartidos en relacion con el modelo en curso. En una
sociedad abierta como la chilena, sin esa coalicion societal el entendimiento politico
es precario. Entonces, en la propia gobernabilidad hay un componente social muy
fuerte que tiene que ver con la efectiva satisfaccion, con una relacion fluida entre la
autoridad y la ciudadania. Mientras mas fluida sea la relacion, mayor es la
gobernabilidad.

Dentro de este tema cabe hacer una sub-afirmacion. El momento del auge de lo que
clasicamente debiéramos llamar neoliberalismo estd quedando en el pasado en
América Latina, esto es. la creencia de que en definitiva, todo se resuelve por mas
mercado y que el requisito del desarrollo es definir mas y mas los derechos de
propiedad. Esta en curso una segunda oleada de reformas que apuntan, en primer
lugar, a modernizar instituciones y a fortalecer las capacidades endégenas de cada
pais para competir en el mercado mundial. Vale decir, se tiende hacia mayores
grados de relacion entre Estado y mercado.

Por otro lado, esto conduce a que no sélo evolucione la nocion de gobernabilidad,
sino que también evoluciona la propia nocion de competitividad. Un pais es
competitivo no solamente cuando tiene buenos productos, sino que cuando
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efectivamente tiene condiciones de armonias y de equilibrios basicas. Es decir, en
el propio corazon de la gobernabilidad se instala, cada dia mas, el tema de la
ciudadania y por ende, el de la participacion.

Otro asunto, que resulte inevitablemente importante, es que el Estado y la sociedad
estan en procesos de cambios profundos, lo que lleva a nuevas formas de relacion
entre ambos. Al respecto, solo deseo consignar que no hay que identificar
participacion, con participacion organizada. La participacion organizada es uno de
los géneros de la participacion. Cada vez adquiere una relevancia mayor la
ciudadania, los derechos individuales del ciudadano y su derecho individual de
tener injerencia en las politicas de Estado respecto de las cuales es el directo
beneficiario. Un aspecto fundamental también, es que el ciudadano pueda tener
recursos ante el Estado, cuando sus intereses son agredidos o violados por éste.

Entonces, la participacion organizada no es sino uno de los giros posibles de
participacion, por eso se debe tomar debida nota de que las agrupaciones y los
movimientos ya no obedecen en absoluto a las pautas de los movimientos sociales
clasicos, y eso ya no tiene retorno. Los movimientos tienden a ser mas tematicos y
mas locales. Esto ain no ha sido recogido en las reformas de la Ley de las Juntas de
Vecinos.

La ciudadania, como ya se ha dicho, tiene que ver con la relacion de las personas y
grupos con el Estado. Las transiciones politicas desde regimenes autoritarios a de-
mocraticos tienen un dudoso impacto en el fortalecimiento de la ciudadania, porque
las transiciones politicas no son sino un pacto, cuando no una tregua, entre los ban-
dos en conflicto para generar una nueva normalidad. De ello no se deduce automa-
ticamente un fortalecimiento dirigido al ciudadano, y eso es lo que exactamente ha
pasado en Chile, no se ha terminado de construir el nuevo pacto. Cuando se cons-
truyo el pacto en los aiios 20 y los aiios 30, ese pacto con todos sus aditamentos, fue
un pacto politico, un pacto social, fue un consenso respecto al modelo econdmico.

Como se afirm¢ antes, si se busca un Estado que administre gobernabilidad, tiene
que ser un Estado cada dia mas atento a sus fluidas relaciones con los ciudadanos.
Pero, el Estado tiene que prevenirse también de una ilusion. Y esa ilusion es creer
que se tiene una relacion fluida con el Estado cuando éste acepta de buena gana
todas las presiones corporativas que llegan a sus decisiones. En la sociedad
moderna se puede distinguir cada dia mas y muy precisamente, lo que es interés
ciudadano, propiamente tal, de lo que son intereses corporativos. Por ejemplo, se
puede sostener que los intereses del Colegio de Profesores en cuanto a mejoria de la
educacion, no son enteramente coincidentes con los intereses de los educandos ni
con los intereses de los ciudadanos. Si eso es asi en educacion, lo es todavia mas en
salud. Con eso no se quiere decir que unos intereses sean legitimos y los otros no.
sino que son dos intereses distintos. Cuando se habla de una relacion fluida con el
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Estado, entonces, el Estado debe prevenir de la ilusion de confundir presién
corporativa con ciudadania.

La ciudadania tiene que ver con el mercado. Al respecto corresponde hacer una
alusion a Michel Foucault, historiador de la revolucion francesa que murié hace
poco, quien en “El pasado de una ilusioén”, a través del fenomeno del comunismo y
del fascismo reconstruye una historia del siglo XX, y hace una afirmacioén clave
sobre el mundo moderno, el mundo del liberalismo, dice que es un mundo que esta
atravesado por una contradiccion sin solucién: una gran oferta de igualdad de
oportunidades unida a un gran desamparo, el desamparo del mercado. Lo que
ocurre es que ello no puede ser reemplazado por la aspiracion al retorno a una
sociedad estamentaria, corporativa y que protege a los ciudadanos a cambio de su
libertad. Eso es exactamente, el corazéon del drama de la vida moderna y el drama
del hombre moderno.

En Chile, en la medida en que va accediendo a esta modernidad hibrida, va
viviendo cada vez mas este drama. Por ejemplo, si se miran las encuestas de
opinién publica de los ultimos afios, se puede ver que la gente piensa que esta
mejor. piensa que va a estar mejor todavia mafiana que hoy dia; piensa que sus hijos
van a estar mucho mejor que ellos. Hay una encuesta en la que la gente, incluso de
manera explicita, dice que esta mejor que el pais. Pero en la misma encuesta, los
mismos encuestados expresan gran temor al infortunio social, a la enfermedad,
sienten un grado de desamparo muy grande. Cuando se habla de ciudadania y
mercado hay que tener en cuenta ese corazon del problema de la sociedad moderna.

La ciudadania, naturalmente, tiene que ver con la sociedad. Al momento de definir
ciudadania, no se debe reducir a una sola dimension politica, porque el ciudadano
tiene una dimension naturalmente de elector, pero también como ciudadano es
vecino; también como ciudadano es contribuyente y puede exigir sus derechos
como tal. También como ciudadano es consumidor, también es cliente; también es
usuario y, por ultimo. también es opinion publica. Es decir, cuando el ciudadano
hace uso de la Ley del Consumidor o la de Medio ambiente o cuando, en fin, bajo
distintas dimensiones y diferentes modos se va construyendo el ciudadano,
probablemente con el Gnico cemento o locus comun que son los medios de
comunicacion. debemos asumir que la ciudadania tiene todas estas caracteristicas y,
desde ese punto de vista. es una realidad compleja. multiple.

Otro asunto importante es la relacion entre pobreza y ciudadania, cuando existe una
sociedad tan desigual como la chilena, porque en el fondo. para obtener el
fortalecimiento de la ciudadania. el primer gran tema que se debe discutir es el de la
superacion de la exclusiéon. En Chile no se puede hablar de ciudadania como si se
estuviera en Holanda o en Suecia, hay que hacerse cargo de un arcaismo mucho
mayor incluso, que se llama pobreza. Se debe entender todo el tema de la pobreza
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como un tema de acceso a formas cada vez mas fuertes de ciudadania.

La ciudadania tiene también que ver con el rol del Estado y su modernizacion, y
con un nuevo concepto de lo publico y de lo privado.

La modernizacion del Estado se puede pensar en cuatro capitulos: la reforma del
subsistema de toma de decisiones; la reforma de la administracion civil del Estado;
los fortalecimientos de los roles reguladores del Estado, en la medida en que la
economia se privatiza; y, la reforma de las politicas publicas.

Estos cuatro asuntos solo tienen sentido, si estin destinados a darle un mejor
servicio al usuario del sector publico, al cliente del Estado, que es el ciudadano.
Pero el usuario no tiene manera de protestar, de corregir, de incidir en el producto
que el Estado le entrega. Ese es el quid del asunto del tema de evaluacién ciudadana
de politicas publicas, que ha sido nuestro problema de investigacion.

En relacion con el tema de lo publico y lo privado. resulta, ser un problema que es
particularmente complejo de aceptar para la cultura del clasicamente llamado
progresismo. Pero vamos hacia un punto de desarrollo del pais. en el que no sélo la
economia se privatiza mas, sino en el que son mas indefinibles las fronteras entre lo
publico y lo privado. Por ejemplo. en el sector salud es imposible imaginar
reformas modernizadoras del sistema, sin una participacion privada mayor, o sin
componer de otro modo las relaciones entre el subsistema privado y el sistema
publico. Asi como ya va cuesta abajo el Estado empresario, creo que va en
repliegue el Estado proveedor directo de servicios, y ese es un punto que habra que
tener en cuenta cuando se hable de lo publico y lo privado. porque se estara
conversando de cosas distintas de lo que se hablaba hace diez afios atras.

En mi opinion, esa es también una forma de participacion, porque un Estado
demasiado regulado y que tiene establecido un monopolio completo en la ejecucion
de los servicios, no tiene espacio para la participacion, sino que sélo para la
demanda. Sin embargo. un Estado en el que se articulan de otro modo lo publico y
lo privado, crea efectivamente intersticios para la participacion, no soélo en la
evaluacion sino que ya en la propia ejecucion de politicas publicas, en la medida en
que ¢stas se desregulan.

La primera modernizacion del Estado, no es sélo racionalizacién del Ejecutivo:
tiene que ver también con el poder Legislativo y el poder Judicial. Se hara
referencia s6lo a una nota sobre cada poder.

Actualmente en América Latina, se estd viviendo una cierta decadencia del poder
Legislativo debida al acentuado presidencialismo. Se puede afirmar que finalmente,
los Parlamentos son lugares de contiendas secundarias, porque la iniciativa o el
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poder del Ejecutivo bien usado, es capaz de vencer a un Parlamento, aunque no
tenga mayoria en él. Asi lo han demostrado los dos gobiernos de la Concertacion en
Chile, cuando han perdido es porque no han sabido contar bien. Pero, esto provoca
un dafio muy severo a la participacion, porque el Parlamento con todos los defectos
que presenta, tiene una obligacion de cercania ciudadana mucho mayor que el
Ejecutivo, el parlamento tiene el requerimiento politico de representar a su distrito.
El reequilibrio entre Ejecutivo y Parlamento no es un tema menor, si pretende
construir una sociedad pluralista y participativa.

Por otra parte, nada vuelve mas teorico y papel picado a la ciudadania que la
situacion de los poderes Judiciales en América Latina. Creo que no hay mayores
comentarios que hacer al respecto, puesto que ya se sabe suficientemente, y Chile
esta casi a la vanguardia de los problemas mas agudos. El problema mayor en el
pais tiene que ver con la indefension ciudadana que es muy profunda.

Por lo tanto, mientras no tengamos un poder Judicial competente y mientras
tengamos un Ejecutivo un tanto omnipotente, no va a haber espacio para la
participacion. Y la descentralizacion y otras medidas, no van a ser sino hechos
administrativos y no hechos, que efectivamente, abran espacios a la autorregulacion
y a la iniciativa de las personas.

Es muy importante tener en cuenta un elemento cultural, referido al estado de
derecho y el imperio universal de la ley. Una pura nota al respecto: el estado de
derecho y el imperio universal de la ley es una afirmacién de la laicidad del Estado.
Los ciudadanos no tienen mas normas que la ley escrita, aprobada por sus
Parlamentos y electos por ellos. No hay una metalegalidad administrada en nombre
de la moral por la iglesia o quizas por quien.

El estado de derecho y el imperio universal de la ley, es la afirmacion del
pluralismo. Porque si seguimos apegados a la idea de que la sociedad tiene que
tener un solo concepto del bien, también la participacion queda acotada a quienes
participan mas o menos de ese bien. Se establece de inmediato una especie de
metajerarquia ajena a la ley.

Finalmente, se puede preguntar si el tema de la participacion pone en tension
democracia representativa - democracia participativa. Se puede descartar de
inmediato una formula. no cabe llamar democracia participativa a nada que se
parezca a una democracia corporativa, a ningin tipo de introduccion en el régimen
politico de ningun tipo de privilegio estamentario.

La participacion tiene que ver con este otro conjunto de elementos que se ha
mencionado, con un modo de incidir en el Estado. Sin embargo, aqui hay que
enfrentar un problema efectivamente mayor todavia y es que se esta en visperas de
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una mutaciéon muy grande del rol de los partidos politicos en las democracias
modernas. Los partidos de militantes han estado en crisis y no parece que tengan
salvacion en el plazo grande, incluso en el mediano plazo. Pero todavia no hay un
modelo distinto. Se habla de partidos de vecinos, se habla de partidos
programaticos, se habla de partidos de ciudadanos, pero falta conocer en qué va a
consistir eso. Un eje efectivo de transformacion de los partidos, frente al tipo de
oligarquia en que empiezan a constituirse gradualmente, pudiera ser el cambio en la
forma de nominar a sus autoridades. Si las autoridades unipersonales de los partidos
y sus candidatos a cargo electos se designan de otro modo, por ejemplo a través de
plenarias abiertas participativas, efectivamente, los partidos se pueden abrir y
acercar mas a la gente.
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PARTICIPACION Y EXCLUSION: UNA APROXIMACION AL
TEMA DESDE LA EXPERIENCIA DE LAS COMUNIDADES DE BASE

Fernando Castillo
Una Reflexion Previa para Situar el Tema

Si bien -a mi juicio- no puede negarse que la practica de las comunidades de base
en Chile y, mas en general, en América Latina, constituye una forma de
participacion social, ello no puede transferirse sin mas a un concepto de
“participacion ciudadana”. Es necesario entonces situar este tema, con el fin de que
¢l pueda aportar alglin elemento a la discusion sobre participacién ciudadana.

Los conceptos de ““ciudadania™ y de ahi, “participacion ciudadana”, sea cual sea su
definicion mas precisa, presuponen que los miembros de la sociedad estan
presumidos de ciertos derechos que les permiten incidir en algunas instituciones del
Estado, en la toma de decisiones, o en la realizacion de determinadas politicas.
Presupone, por tanto. ciertas instancias del Estado y sus instituciones que
posibilitan -con mayor o menor grado de apertura y flexibilidad- dicha incidencia.
Ciudadania es asi una dimension de un determinado tipo de relacion entre Estado y
sociedad. Ella se hace posible sobre la base de un cierto grado de integracion social
y politica en la sociedad.

El reverso de esta medalla -y lo que ha predominado y aiin predomina ampliamente
en las sociedades latinoamericanas- es la exclusion social y politica de amplios
sectores sociales. La ciudadania en América Latina es débil, fragmentaria e
inestable. La reflexion sobre participacion ciudadana no deberia pasar por alto este
dato de nuestra realidad. Es en este sentido que puede resultar pertinente referirse a
experiencias de participacion como la de las comunidades de base, las que tienen
lugar -como se explicara a continuacidén- en contextos fuertemente marcados por la
exclusion. ; Tiene algo que decir ese tipo de experiencias a aquellas otras que se dan
en el contexto de integracion y ciudadania?

Hacia una Caracterizacion de la Experiencia de Participacion de las
Comunidades de Base

Las comunidades de base son un “caso”, entre varios, de lo que puede llamarse
“participacion popular™.' Su experiencia puede equipararse en buena medida a la de
pobladores urbanos y campesinos pobres. De hecho en las comunidades se ha
viabilizado parte importante de los intentos de participacion de esos sectores en las

: A mi juicio no es sustentable ¢l analisis que ha hecho E. Tironi. para quien las Comunidades de Base

encarman una “fégica comunitaria”™ de accion entre los pobladores. la cual -junto con la ~logica revolucio-
naria”-. no se orientan a la participacion. sino que son lo contrario de ella. orientandose solo a la ruptura. Cfr.
E. Tironi. Autoritarismo. Modernizacion y Marginalidad. Sur Editores. Santiago. 1990, pp. 214-219.
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Gltimas décadas en América Latina. De ahi proviene en principio su significacion
social y politica. Pero, por otra parte, esta experiencia de participacion tiene lugar a
partir de un horizonte conceptual, simbolico y practico que es propio de las
comunidades de base y que constituye su “identidad cristiana”, es decir, que
proviene de una manera especifica de comprender el cristianismo y su pertenencia a
la 1glesia Catdlica.

Me parece que ambos aspectos son importantes de tener en cuenta y, si bien se los
puede distinguir analiticamente, no son disociables: el ser expresion de una
participacion popular (podria decirse: pertenecer al “movimiento popular”) y su
identidad cristiana y manera propia de pertenecer a la Iglesia Catélica. También
respecto a este segundo aspecto, las comunidades han tenido una significacion
importante para la Iglesia y su relacion con los procesos de cambio social y
democratizacion; de ahi que este segundo aspecto también constituya parte de su
significacidn social y politica y debe ser tomado en cuenta en la perspectiva de la
participacion.

Si bien no hay que exagerar la significacion de las comunidades de base y sus
experiencias de participacion popular, no se la puede minimizar como un episodio
exclusivamente intraeclesial.

Ei Contexto

Como ocurre con numerosas organizaciones y movimientos, las comunidades
tienen un periodo de auge y una declinaciéon. Su auge en América Latina tiene lugar
desde comienzos de los *70 y se extiende hasta fines de los “80. A partir de alli -y
por factores que no voy a analizar aqui- comienza una paulatina declinacion.
Estamos analizando entonces una experiencia que se situa preferentemente en el
pasado reciente. La distribucion territorial de las comunidades de base ha sido
desigual: en Brasil. especialmente en el Nordeste y en San Pablo: en Pert, en el sur
andino: en Centroamérica (Nicaragua, El Salvador, Honduras y Guatemala); en
algunas regiones de México: en zonas indigenas del Ecuador. En Chile también su
distribucion ha sido desigual. La referencia mas proxima de las reflexiones que
expongo ahora es Santiago. En todo caso, la relevancia de las comunidades de base
como experiencia de participacion no puede basarse en criterios cuantitativos, sino
en las formas de practica que desarrollan y en su capacidad de imprimir
determinados rasgos sociales y politicos a la presencia de la Iglesia en ciertas zonas.

: No podria afirmarse de ellas lo que ha observado C. Lalive en las comunidades pentecostales. como grupos
donde se realiza una “retirada del mundo™. esto es una radical abstencion de la participacion social v politica.
Cfr. C. Lalive. El Refugio de las Masas. Editorial del Pacifico. Santiago. 1968. En las comunidades de base el
acento es precisamente el contrario: abocarse a un “compromiso™ con el cambio social.
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En Chile, el contexto social y politico del momento de auge de las comunidades se
sitia mas o menos entre 1975 a 1988. Coincide casi exactamente con el periodo de
la dictadura. El contexto es el mundo poblacional marginal bajo el impacto de la
dictadura, tanto en lo que se refiere a la represion y violacion de los Derechos
Humanos, como en lo que toca a las politicas econoémicas. Es un contexto
fuertemente marcado por la exclusion de los sectores poblacionales. Si no se tiene
presente esa situacion concreta no se pueden comprender las experiencias de
solidaridad, movilizacion, lucha, temor, etc. que forjaron la identidad de las
comunidades.

Esta fuera de los limites de este trabajo intentar una reconstruccion analitica de ese
contexto. Es necesario empero referirse a aquellos aspectos que impactaron mas
profundamente la vida de los sectores populares y condicionaron asi las
experiencias de las comunidades. Probablemente el rasgo mas comin en el mundo
popular en ese periodo es el miedo y la sensacion de inseguridad y precariedad, que
provenian tanto de la politica represiva, como de la politica econémica. La politica
represiva fue continua y combind formas “selectivas™ y “masivas’™. apunté no solo a
destruir organizaciones politicas, sino también sociales y a paralizar por el miedo
las posibilidades de articulacion de los sectores populares. Por su parte, las politicas
econdmicas llevaron a un deterioro sostenido de la situacion de los pobladores en lo
que se refiere a ingresos, a vivienda, a salud y educacion. Las politicas de ajuste, asi
como las de apertura a los mercados internacionales, que pusieron las bases del
proceso de modernizacion de la economia, castigaron especialmente a los sectores
mas pobres. El problema de la supervivencia se hizo cada vez mas agudo y
extendido. Desde la perspectiva de los afectados, el hecho mas grave y amenazante
fue la elevada cesantia que produjeron esas politicas economicas. Al miedo
provocado por la represion se sumo asi este otro miedo, mas cotidiano y mas
extendido: el miedo de la inseguridad, de la precariedad de la vida: el miedo que
golpeaba provocando abatimiento y desesperanza en quienes dia tras dia fracasaban
en encontrar un trabajo: el miedo que cotidianamente hacia perder la autoestima a
miles de pobladores.

Se puede senalar que el contexto de las comunidades en otros lugares del continente
presenta rasgos muy parecidos: esta marcado por la pobreza y la inseguridad y por
la violencia sea ésta de los terratenientes o de una dictadura o por la guerra civil.
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La Composicion y las Practicas de las Comunidades de Base:

Para caracterizar la experiencia de las comunidades es importante referirse a su
composicion y a las practicas que realizaron. ;Quiénes son los personajes presentes
en las comunidades? En el caso de Santiago, la mayor parte de los miembros de
comunidades estaban entre los “excluidos™ cesantes, trabajadores eventuales o
informales; una importante proporcion de mujeres, debido en parte a factores
culturales relacionados a la religion, y en parte, a la division de roles en la sociedad.
Hasta el periodo de las protestas, hubo una presencia también importante de
jovenes pobladores en las comunidades. En otros lugares, los rostros son mas o
menos los mismos: indigenas, campesinos y pobladores pobres y excluidos. Por lo
regular no son personas que hayan tenido una experiencia organizacional o de
participacion previa, en sindicatos, organizaciones vecinales o partidos politicos.
No se puede desconocer sin embargo, que también hubo personas que traian ya una
experiencia en este sentido y que muchas veces significaron un aporte importante a
la comunidad. Pero en la mayoria de los casos la comunidad de base ha sido para
esas personas la primera -y a veces la lnica- experiencia de organizacion y de
participacion social.

En el contexto que hemos esbozado anteriormente, un nimero considerable de
comunidades de base desarrollaron iniciativas y diversas formas de practicas
orientadas a enfrentar los problemas mas urgentes e hicieron asi experiencias que
las marcaron profundamente. El grueso de estas practicas puede resumirse en dos
lineas principales: la solidaridad y los Derechos Humanos. Hay que consignar
desde ya que en ambas lineas fue muy importante el apoyo de la lIglesia
institucional. Es asi como se llevaron a cabo iniciativas que buscaban enfrentar la
situacion econdmica extrema de los pobladores y el problema de la supervivencia, y
que se cristalizaron en distintos tipos de organizaciones como fueron los
comedores, las ollas comunes, los comprando juntos, los comités de allegados, los
grupos de salud. los comités de cesantes, etc. En la linea de los Derechos Humanos,
las comunidades organizaron grupos de Derechos Humanos y principalmente
acciones de denuncia de caracter simbdlico. como fueron las romerias, los via
crucis, las vigilias, etc.

Es importante destacar que a través de estas practicas las comunidades se
constituyeron en espacios importantes para la rearticulacion de practicas y
organizaciones populares. Fueron asi un punto de referencia importante -a veces el
inico punto de referencia en una poblacion- para la participacion popular. De este
modo. en aquel contexto de fuerte exclusion y represion, en torno a las

Una exposicion mas detaliada sobre las practicas y la identidad de las comunidades de base puede encontrarse
en F. Castillo. Experiencia de fe y accion solidaria. Topicos 90° N* 4. Nov. 1992, pp. 71-86 y Comunidades
de base: fe v politica. Topicos 90° N° 5. Junio 1993. pp. 99-139.
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comunidades o impulsadas desde ellas surgieron distintas organizaciones populares
solidarias o culturales.

La Iglesia como Mediacién Institucional: Potencialidad y Limites

Se ha senalado ya que las comunidades tienen una manera especifica de
comprender su pertenencia a la Iglesia y también que el apoyo de ésta jug6 un papel
de importancia en el desarrollo de las practicas de las comunidades. Es util
detenerse un poco a examinar esta relacion, especialmente en lo que concierne a la
dimension institucional de la Iglesia.

El marco institucional de la Iglesia significo un apoyo a la practica de las
comunidades en tres aspectos: como proteccion, como servicio y como impulso. La
relacion con la Iglesia-institucion ofrecid una proteccion relativa para la realizacion
de practicas de denuncia y defensa de los Derechos Humanos, asi como también a
algunas organizaciones de la comunidad o vinculadas a ella que eran objeto de la
represion, como grupos juveniles o comités de allegados. Por cierto que esta
proteccion relativa no constituia una garantia de inmunidad. Muchos miembros de
comunidades fueron victimas de la represion, varios locales de comunidades fueron
quemados, otros fueron asaltados: numerosos actos de comunidades fueron
violentamente interrumpidos. En otros terrenos, relativos a las practicas de
solidaridad, el apoyo institucional consistid en proporcionar los servicios de
personal especializado y en aportar recursos materiales. En algunos casos, ciertas
practicas fueron también impulsadas o inducidas desde la institucion sea
directamente o porque ofrecia las posibilidades de apoyos concretos especificos.

Pero el marco institucional de la Iglesia operé también como una seria limitacion a
las practicas de las comunidades. De hecho esto ha sido uno de los factores
determinantes de la declinacion de las comunidades en Chile y en toda América
Latina. Durante las dos décadas a las que nos referimos. ha tenido lugar dentro de la
Iglesia catolica un duro conflicto, en cuyo centro han Estado la teologia de la
liberacion y las comunidades de base. Ambos momentos se corresponden
mutuamente como teoria y praxis. El fortalecimiento de los sectores conservadores
en la Iglesia ha llevado a que de manera creciente la teologia de la liberacion sea
censurada y marginada y crezca la presion por redefinir el perfil de las
comunidades de base como grupos exclusivamente religiosos, sin una practica
social relevante y subordinadas a las estructuras mas tradicionales de la lIglesia.
Seria largo analizar las formas concretas que asume este proceso. Pero puede
resultar pertinente volver sobre la relacion entre comunidades e Iglesia desde otro
angulo que permita ver que alli esta en juego de alguna manera la relacion entre
Iglesia, democracia y participacion en el contexto de las sociedades
latinoamericanas.
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Catolicismo, Democracia y Participacion

En una sintesis muy apretada y asumiendo el riesgo de simplificaciones, puede
decirse que la participacion, en sus distintas versiones, social o politica, aparece
como un rasgo, si no exclusivo, al menos bastante caracteristico de la democracia.
El contenido y amplitud de la democracia esta de alguna manera definido por las
posibilidades de participacion. Esto por su parte representa lo mas propio del
proyecto politico de la modernidad. Si a nivel del individuo la “ilustracion” consiste
segiin Kant en atreverse a hacer uso de la propia razon, esto es, deshacerse de las
ataduras que imponen las tradiciones como factor heterébnomo en la toma de
decisiones, en el nivel de las sociedades esta invitacion a constituirse como sujeto
de si misma, es decir, a la autonomia, es una invitacion -y mas bien una exigencia-
a configurarse como sociedad democratica. Solamente asi se pueden poner las
posibilidades para la libertad. Es importante subrayar este aspecto. Es el tema de la
libertad, aquel viejo suefio de la humanidad, y no los temas de la eficiencia o del
calculo de comportamientos sociales lo que esta en el corazon del proyecto politico
de la modernidad®. Estos altimos pertenecen al ambito de la “necesidad™, es decir,
de aquellas condiciones que deben ser puestas bajo control para que se despliegue
la libertad.

Y precisamente en este punto es donde se ha abierto un conflicto y una brecha
histérica entre la modernidad y la Iglesia catdlica. La afirmacion de la autonomia de
la razon, tanto en cuanto razon cientifica como también en cuanto razon practica
(moral y politica) esta en la base de este desencuentro o divergencia historica. Por
cierto que el proyecto moderno no se ha realizado exento de dificultades. Después
de alrededor de tres siglos de construccion de la sociedad moderna, se pueden
contabilizar probablemente tantos tropiezos y claudicaciones como logros en la
realizacion de la libertad. Pero lo que interesa destacar aqui es que esta sociedad
moderna ha emergido y se ha ido constituyendo en un contexto de agudas
confrontaciones con la religion. y especialmente con la Iglesia catolica. Si por una
parte el pensamiento politico moderno asumio casi ineludiblemente caracteres anti-
religiosos. que se expresan en buena parte en la critica de la religion presente en
numerosos pensadores, en parte también en reducirla a un asunto meramente
privado: por otra parte la Iglesia catolica levanté murallas contra la modernidad y
construyé una identidad marcada por la confrontacion con sus afirmaciones
politicas, rechazando las ideas democraticas, los derechos humanos y otras
demandas de libertad. Para calibrar la profundidad del conflicto basta con leer
algunos documentos del papado en el s. XIX. Con esto la Iglesia catdlica se
constituyd en un adalid de las fuerzas politicas mas conservadoras®.

* Cfr. H. Krings. Art. “Freiheit™ en Handbuch philosophischer Grundbegriffe. Minchen 1973, Bd. 2. pp. 493-
510. También la obra va clasica de T. Adorno y M. Horkheimer. Dialektik der Aufklirung. Amsterdam. 1947,
Para un analisis mas detallado de este tema. cfr. F. Castillo. Iglesia liberadora y Politica. Ediciones Eco.
Santiago. 1986.
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El precio histérico que ha debido pagar el catolicismo por este desencuentro con la
construccion practica de la libertad, es evidente. No tan evidente o quizds no tan
investigado y reflexionado es el precio que ha debido pagar el proyecto moderno de
libertad por su desencuentro con el cristianismo. A diferencia de lo que pensaban
los criticos de la religion, €sta no se disuelve con el progreso material, ni con el
avance de la democracia. Mantiene un insospechado potencial simbdlico -capacidad
de dar sentido- que normalmente no ha sido puesto en accion para la democracia y
para la realizacion de la libertad.

La situacidn de confrontacion cambia en la mitad del s. XX, como fruto de procesos
de largo aliento, asi como de la catastrofe mas inmediata del nazismo y la guerra.
Dentro de la lglesia catdlica adquiere fuerza una actitud positiva hacia el mundo
moderno. Se busca un reencuentro que pueda recomponer la brecha historica. La
expresion mas importante de este cambio fue el Concilio Vaticano II. Alli
oficialmente se plantea esta nueva relacion entre “Iglesia™ y “Mundo™. Detras de la
categoria teoldgica de “mundo”™, estan la sociedad y la cultura modernas. Lo que,
sin embargo, ha quedado claro en el periodo del post-concilio es que el cambio no
es tan facil y que se ha inaugurado mas bien un periodo de agudas confrontaciones
dentro de la Iglesia catélica misma. Si va a haber una efectiva convergencia entre
catolicismo y mundo moderno, en el sentido de proyecto de libertad, eso es aun una
pregunta abierta.

En este contexto de Iglesia, la experiencia de las comunidades de base tiene un
nivel de significacion mas amplio y complejo. El impulso a establecer una nueva
relacion con el “mundo”, lo que en Europa indicaba un reencuentro con la
modernidad, aboca a la Iglesia catdlica latinoamericana a un mundo bastante mas
complejo y cadtico, donde la modernidad existe solo en jirones y caricaturas. donde
predomina la exclusion social sobre la integracion, donde la “violencia
institucionalizada™ ensombrece los fragmentos de democracia y donde el dato de
realidad mas masivo y contundente es la pobreza: la enorme cantidad de pobres y la
profundidad de su pobreza.

El encuentro con este mundo no puede sino ser critico. Asumir en estas condiciones
el proyecto de libertad y de humanismo, que es aquello positivo en la modernidad.
implica necesariamente enfrentar el problema de la pobreza y exclusion. En otros
términos. es asumir una opcion fundamental por el cambio social. No puede haber
realmente libertad. ni democracia, mientras existan esos grados de pobreza,
exclusion y violencia. En América Latina entonces para el encuentro entre
cristianismo y propuestas politicas de libertad deben concurrir necesariamente los
pobres. Por cierto que no todos en la Iglesia catolica latinoamericana han asumido
estas posiciones. Las tres dltimas décadas han Estado marcadas por duras
confrontaciones en torno a este punto. Entre los sectores que han dado cuerpo mas
decidida y significativamente a esta linea, han Estado las comunidades de base. No
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han sido ellas los Unicos actores, ni han sido sus practicas la Unica manera de
impulsar el encuentro entre Iglesia y libertad, pero ellas son probablemente la
experiencia en la que mas importantemente han Estado involucrados los propios
pobres y excluidos en esta empresa de conjugar cristianismo, libertad y
participacion de los pobres. Lo han hecho construyendo al mismo tiempo un
ideario, es decir, un conjunto de categorias y conceptos, en el que se expresa su
experiencia y a la vez su horizonte de expectativas y esperanzas. Para comprender
la practica de las comunidades como participacion es necesario examinar -aunque
sea brevemente- algunas de esas categorias.

Algunos Conceptos que Ayudan a Entender la Practica de las Comunidades
de Base como “Participacion”

Es bastante notable la unidad del ideario de las comunidades a través de América
Latina mas alla de la diversidad de regiones. Me limitaré a referirme a algunas de
las categorias mas directamente vinculadas con la participacion social. El origen de
estas categorias, como puede verse es diverso: la Biblia, la tradicion de
pensamiento social de la Iglesia, los movimientos sociales, el pensamiento politico
de izquierda. Sin embargo, siempre hay -a mi juicio- una elaboracion o lectura
propia de los conceptos.

En una relacién dinamica estan persona y comunidad. La comunidad no esta
compuesta por “individuos™, ni tampoco por “familias™ (como lo quisiera la teoria
oficial de la Iglesia), sino por personas. La persona tiene un valor absoluto, es decir
una dignidad intransable. Todo hombre es persona porque es Imagen de Dios e hijo
de Dios. Pero. si bien esto es cierto, también lo es que todo hombre tiene un
“derecho a ser persona”. Hay un proceso. No se es automaticamente persona,
porque esa dignidad esta de hecho conculcada en la sociedad; estd negada al pobre.
En el proceso de personalizacion juega un papel importante la comunidad: alli el
pobre es acogido y se le reconoce en su dignidad como persona. De hecho, no se
trata solamente de un reconocimiento por principio. sino que la comunidad -por sus
practicas. por los espacios de comunicacion que abre, por las relaciones afectivas
que establece. porque pone en marcha procesos de aprendizaje, etc.- es
efectivamente una instancia muy importante para el desarrollo de la persona.
Crecimiento personal y desarrollo de la comunidad como actor colectivo se
alimentan mutuamente. Tiene lugar asi un proceso de construccion de identidad
tanto a nivel personal como colectivo. En ese proceso se recogen y valoran las
raices y al mismo tiempo se construye y proyecta algo nuevo. Se recogen las raices
indigenas. populares, obreras. femeninas. De hecho, las comunidades han sido
frecuentemente un impulso para ahondar en esas identidades especificas. A su vez
se construye una nueva identidad cristiana. marcada por ciertas practicas y por
determinados simbolos (como son canciones, ritos, personajes de referencia, etc.) y
por un horizonte de sentido. Las comunidades de base son asi un movimiento que
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se configura no sobre demandas especificas, sino sobre una identidad. La
construccion de esta identidad es el presupuesto y a la vez la trama de la
constitucion de la comunidad y de sus miembros en sujetos.

Ya me he referido a las practicas de las comunidades. De ahi surgen dos categorias
centrales en la vida de las comunidades: solidaridad y derechos humanos. A través
de ambas lineas de practicas se expresa y toma cuerpo la pertenencia de las
comunidades al pueblo. El “pueblo™ es una categoria muy importante, en la que
confluyen claramente vertientes biblicas y otras provenientes de los movimientos
sociales y del lenguaje politico. Hay inequivocamente una tendencia a “idealizar”.
porque este ideario implica la necesidad de un sujeto historico. El dltimo sujeto es
el pueblo. La defensa de los derechos humanos es hacerse parte de un pueblo que es
victimizado. La dimensién ética y juridica de esta practica no es ignorada. pero el
primer plano lo ocupa una dimension antropoldgico-teologica que es muy real en la
vida de los excluidos: el sufrimiento. El sufrimiento no es un asunto privado. sino
que es un rasgo de la existencia del pueblo. Es algo publico y colectivo. Por eso
esta también en el trasfondo de la practica de la solidaridad. Pero en esta practica se
hace visible otro aspecto, pues ésta se inserta en una solidaridad espontanea que
existe en el pueblo y que se manifiesta en los momentos criticos. A partir de esta
base de solidaridad espontanea, las comunidades ven su practica como un servicio
en el que se combinan la ayuda de la lIglesia institucional y la capacidad
organizativa de la comunidad. Si la solidaridad espontanea del pueblo se muestra en
momentos extremos. la solidaridad organizada de las comunidades hace frente de
manera mds permanente a situaciones de precariedad y no satisfaccién de
necesidades basica y senala a su vez un camino hacia la construccion de una
sociedad solidaria.

Finalmente debo mencionar. aunque sea muy brevemente. categorias que se sitllan
en el altimo nivel de sentido. Me refiero a la antitesismuerte-vida. En esta antitesis
se condensa de manera simbolica la tensidn que viven no sélo las comunidades,
sino en definitiva el pueblo como sujeto historico. Las experiencias cotidianas de
exclusion y pobreza. esto es, la cesantia. la falta de vivienda digna. la droga. la
deficiente atencion de salud y educacion. etc., asi como las experiencias de
violencia y atropello a los derechos humanos son experiencia de muerte. Son
“signos’ masivos de muerte en la sociedad. A pesar de la masividad de la muerte.
las comunidades afirman su esperanza en la vida y ven su practica como “signos™
de vida. La vida es, en este nivel de significacion. la construccion de una sociedad
Jjusta y solidaria.

Nivel Simbolico y Racionalidad Democratica

Como se puede ver. en el lenguaje y en las practicas de las comunidades hay un
fuerte componente simbolico. Se recurre a numerosos simbolos y a categorias que
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pueden llamarse “miticas” para comprenderse a si mismas y a su contexto, para dar
sentido a su accion y para modular sus practicas. Me refiero aqui a la categoria de
“mito” en un sentido especifico. Mito no equivale a lo irracional, a lo falso o
fabuloso. En los mitos se expresa el hombre enfrentado a los limites de su
condicion humana. Mito no se opone a “logos”, sino que es una forma del logos
cuando éste quiere hablar del limite de la existencia. Que esto aparezca en la
politica y en la sociedad no es una casualidad o un capricho. La exclusion confronta
inevitablemente a estos actores con los limites de la existencia. No es casual
entonces que se recurra a la categoria “muerte” y su oposicion con la “vida” para
caracterizar lo desgarrado de la propia situacion. En este aspecto las comunidades
de base son similares a otros movimientos entre los excluidos. También ellos han
debido constituir un universo simbolico y recurrir a mitos o construirlos para
autocomprenderse y proyectar su practica. La diferencia de las comunidades estriba
quizas en que ellas lo pueden hacer mas fluidamente, dado que pueden recurrir
directamente al acerbo simbdlico del cristianismo y apropiarselo.

Este componente simbdlico es indisociable de las practicas de las comunidades. Es
parte de la fuerza de esa practica, porque en ese universo la comunidad se
constituye como sujeto con una identidad especifica. ;Significa esto que la practica
y la existencia misma de las comunidades se mueve en un mundo de alegorias
fantasmales? No es asi. Esa practica no es puramente “expresiva’”, sino que tiene
una dimension politica. A través de sus practicas e iniciativas las comunidades
contribuyeron a reconstruir un mundo popular que habia sido profundamente
desarticulado. no solamente por el golpe militar y la represion, sino por la
avalancha ideoldgica con la que los militares y la derecha fundamentaron el nuevo
modelo de sociedad que estaban implantando. De este modo, en un contexto en el
que se afirmaban como valores supremos el individualismo, el logro y la capacidad
empresarial: en el que se justificaba el “costo social”™ del “saneamiento™ de la
economia y se tildaba a los opositores de “antipatriotas™, las comunidades
contribuyeron a afirmar la solidaridad. la dignidad humana y el caracter de sujeto
que deben recuperar los sectores populares en la construccion de una sociedad
libre. Se trata asi de una “politica™ (que también estuvo presente en otras
organizaciones populares) en la que toman cuerpo y se expresan temas, intereses y
aspiraciones del mundo social popular. Son practicas que prioritariamente
construven sociedad (organizaciones, relaciones, cultura). Ellas se presentan
entonces como una forma de participacion social popular. La participacion no tiene
que ser necesariamente afirmativa de las instituciones y de los canales existentes.
Mas atin, en condiciones de fuerte exclusion, no puede ser afirmativa, sino que
debe articularse como participacion critica y contestataria que apunta a crear
relaciones alternativas.

Al comienzo de esta exposicion planteaba la pregunta: ;Tiene algo que decir esta
experiencia de las comunidades de base a un modelo de participacion ciudadana?
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La misma pregunta podria plantearse respecto de la experiencia de otros
movimientos populares. Pienso que la pregunta debe quedar en gran medida
abierta. Ello se debe en buena medida a que no hay aun suficientes referencias
concretas y practicas de participacion ciudadana en Chile y segin me parece, en
América Latina. Por su parte, las experiencias que puede haber en los paises de
Europa o en EEUU estan socialmente demasiado lejos de nosotros, en la medida en
que esta ausente alli aquel dato fundamental de nuestra realidad social que es la
exclusion. Lo que puede decir la experiencia de las comunidades, se refiere
precisamente a ese dato. Ella subraya un punto, a mi juicio, que es clave y a la vez
bastante evidente: la participacion implica la constitucion de sujetos. Los sujetos
necesariamente tienen rostro: tienen identidades y proyectos. Cuando los excluidos
se constituyen en sujetos, entonces pueden intentar entrar en la ciudad. No basta
con abrir canales de participacion, si no hay sujetos. Y los sujetos no se construyen
a partir de las instituciones, sino a partir de sus propias practicas y proyectos. Dicho
de otro modo, detras del ciudadano debe haber sujetos con identidades especificas y
diversas. Si no es asi, el ciudadano se hace formal y vacio.
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DE LA DENUNCIA A LA CONSTRUCCION DE LA IGUALDAD:
NUEVAS ARTICULACIONES ENTRE CIUDADANIA Y GENERO

Natacha Molina G.

El objetivo de este trabajo es explorar los nuevos sentidos y contenidos del
concepto de ciudadania a partir del analisis de la participacion de las mujeres en el
mundo publico. La participacion ciudadana es, ante todo, una propuesta de igualdad
y autonomia estrechamente asociada a los procesos historicos de construccion de
democracia y fortalecimiento de la sociedad civil. ;En qué medida las mujeres, en
la diversidad de sus expresiones de participacion, se acercan o se alejan de este tipo
de participacion? ;Qué procesos ilustran ese acercamiento y cuales las distancias?
(Cudles son los canales (ofertas) de participacion disponibles en nuestra sociedad y
en qué medida expresan esa propuesta de igualdad y autonomia para las mujeres?

El analisis de la participacion de las mujeres y la reflexion acerca de ella desde la
teoria y practica democratica sigue siendo un tema pendiente. El debate clasico
sobre la democracia -afirma A. Phillips- *ha procedido durante siglos como si las
mujeres no estuvieran alli, o como en el caso de Rousseau, s6lo nos ha reconocido
para mostrarnos nuestro lugar™ (Phillips, 1996). Las teorias contemporaneas, agrega
esta autora, suelen hacer breves referencias, mas para cubrir una omision que
resulta cada vez mas escandalosa, que para profundizar en el debate politico y
conceptual de la propia democracia.

El tema en cambio, ha sido abordado desde hace tiempo por el feminismo en todas
las latitudes. En América Latina, las primeras investigaciones sobre el
comportamiento electoral femenino y la obvia pregunta acerca del porqué de
comportamientos mayoritariamente indiferentes hacia los asuntos publicos,
aportaron informacion valiosa sobre las distintas modalidades de participacion
femenina y sobre los aportes que las mujeres han hecho a la politica, revelando que
tal “indiferencia™ esconde un proceso mucho mas complejo, para el cual las
categorias y esquemas tradicionales del analisis politico son insuficientes. Este
recorrido es el preambulo que llevd a muchas investigadoras/es a denunciar el
caracter masculino de las estructuras y procesos de participacion y a la necesidad de
redefinir los conceptos de participacion y ciudadania (Martinez Diz,1994).

Hoy el tema hace foco en la relacion entre ciudadania y género, una relacion que el
feminismo latinoamericano a comenzado explorar en diversos seminarios y
tribunas, buscando puntos de encuentro con el debate contemporaneo sobre la
democracia. el cual -salvo esporadicas incursiones- se mantiene aun impenetrable a
los asuntos de género en nuestro continente.
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Este articulo no hace mas que ofrecer algunos puntos de reflexion sobre estos
temas, recogiendo el debate del feminismo latinoamericano sobre democracia,
tematica que sin lugar a dudas constituye una de las preocupaciones mas relevantes
de la ciencia politica de fin de siglo.

Se examinardn tres aspectos: primero, una aproximacion al concepto de
participacion ciudadana, tomando como referencia algunas definiciones clasicas y
los procesos contemporaneos que obligan a hacer un ajuste de cuentas entre el
concepto y la realidad de las mujeres. Segundo, un andlisis de los procesos de
participacién de las mujeres en el mundo publico, con énfasis en las
interpretaciones a que esos procesos ha dado lugar, y finalmente, una exposicion
breve de los puntos mas dalgidos de la critica feminista al debate politico
contemporaneo sobre ciudadania.

Participacion y Ciudadania: un Ajuste de Cuentas entre Conceptos y
Realidades

Los conceptos de participacion y ciudadania, asi como otros relacionados
(democracia, politica, y sociedad civil) son conceptos determinados histéricamente
y también determinados por las diferentes corrientes tedrico filosoficas que los
sustentan. Por consiguiente, requieren ser permanentemente confrontados con la
dinamica de relaciones y el debate tedrico-politico de cada época y pais. pues es en
ese marco que adquieren su significado mas pleno y desde alli es posible
cuestionarlos, actualizarlos, enriquecerlos. Por ejemplo, para la teoria liberal clasica
la ciudadania tiene una connotacion predominantemente individual, centrada en el
ejercicio libre de derechos fundados en la propiedad (la base de la ciudadania civil,
segun T. H. Marshall 1949). Las concepciones mas modernas y progresistas
agregan que la ciudadania implica ademas derechos politicos (a participar en las
decisiones a través del voto u otros mecanismos) y sociales (a contar con estandares
basicos de bienestar y acceso al desarrollo).'! Esta ampliacion del concepto le
imprime un significado colectivo y politico a la participacion y por lo tanto, abre el
espectro al reconocimiento de actores colectivos en condiciones de demandar y
ejercer esos derechos.

Pero a pesar de las transformaciones histéricas y de los distintos sustentos
filosoéficos en que se inspira, existe una nocién mas o menos compartida de la
ciudadania moderna que resulta indispensable explicitar, al menos para saber de
qué estamos hablando. Como bien han destacado algunas investigadoras
latinoamericanas “en el proceso historico de ampliacion y conquista de derechos, el

! T. H. Marshall ~Ciudadania y Clase Social™ 1949, citado en N. Fraser v L. Gordon. contrato versus caridad.

North University. 1992,
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concepto se ha vuelto tan elastico que se hace dificil distinguir entre ciudadania,
derechos humanos y derechos en general”.

Las diferencias no son banales puesto que repercuten el practica de los y las
ciudadanas. Por ejemplo, los menores de 18 afios en nuestro pais no son
ciudadanos, pero si cuentan con derechos humanos consagrados en diversas
convenciones internacionales. Igualmente, los extranjeros, ain los inmigrantes, no
tienen la misma membrecia ni los derechos que las personas nacidas en el territorio
nacional.

Por otra parte, es habitual asimilar la nocion de derechos al de ley. La extrema
identificacion entre el derecho y la normativa legal que lo regula deja fuera
numerosas practicas sociales que afirman o niegan algunos derechos y obligaciones
para determinados sectores o categorias sociales. La distincion es de vital
importancia para examinar las relaciones entre ciudadania y género, puesto que
permite visibilizar la brecha entre la igualdad formal que gozan las mujeres,
consagrada en las constituciones y leyes de gran parte de los paises del mundo, y la
(des) igualdad real que se manifiesta en la familia, el trabajo, la accion publica y en
las practica sexuales y cotidianas de hombres y mujeres; apelando a la connotacién
dinamica del concepto, puede decirse que la ley 0 norma consagrada es en realidad
el punto de llegada de un proceso social y cultural que progresivamente va
plasmando nuevos derechos. Expresa mas que nada el consenso politico- legislativo
logrado alrededor de ese proceso. La distincion ayuda entonces a identificar las
costumbres y tradiciones que se erigen como fundamento para negar la ampliacion
de derechos de las mujeres, asi como para otras categorias: edad, etnia y raza por
ejemplo.

Volviendo a la aproximacion conceptual, cualquiera sea la perspectiva desde la cual
se aborde, la ciudadania remite a un conjunto de derechos y responsabilidades de
los individuos (en masculino, puesto que asi es consagrado en la practica y en la
teoria) reconocidos socialmente y regulados por un orden politico institucional. En
consecuencia, la ciudadania adquiere sentido y contenido en el marco de las
relaciones entre Estado y sociedad civil.

Mas que una definicion con ello se quiere indicar que por mas que cambien las
modalidades histdricas y los énfasis dados a cada polo de la relacion. la referencia a
derechos como rasgo basico de la condicion de ciudadania siempre estara presente.

Considerando las relaciones entre ciudadania y género, esta sola afirmacion lleva a
preguntarse por cuédles son los derechos y responsabilidades que afirman la

Montario. Sonia. La Ciudadania de las Mujeres v el Sistema Politico "En memoria Foro Género y Ciudada-
nia”. CIDEM- REPEM. La Paz. Julio de 1996.
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ciudadania de las mujeres en la actualidad y de qué manera ésta recoge las
demandas de ampliacion de los derechos de las luchas de mujeres.

En el marco de esas relaciones, hay tres rasgos comunes al concepto moderno de
ciudadania que resultan relevantes:

- Primero, la pertenencia a una comunidad de intereses (N. Lechner, 1994) o la
existencia de un interés general compartido y negociado desde la diversidad. La
ciudadania por tanto, supone la posibilidad y libertad de acordar ese interés
compartido; de hacer politica en un ambiente plural (H. Arendt, 1994; J. Habermas,
1981). Presupone por consiguiente, la posibilidad de contar con mecanismos e
instituciones publicas, reguladores de esos intereses y de actores sociales activos en
esta tarea. Esto es, presupone un orden politico democratico que considere y respete
la diversidad.

- Segundo. presupone un espacio de interaccion publica, que puede ser mas o
menos complejo y diversificado, en el cual sea posible poner en juego los derechos
y responsabilidades, asi como procesar las demandas por nuevos derechos y por esa
via ampliar la ciudadania. Es la parte dinamica del concepto desde la cual es posible
reflexionar acerca de los actores y poderes que estan en condiciones de participar e
interactuar en esos espacios. ;Qué es lo publico hoy en dia? ;qué poderes lo
constituyen? ;qué cambios y qué nuevas fronteras dibujan o desdibujan la
tradicional dicotomia entre publico y privado?

- Tercero, la existencia de sujetos conscientes de sus derechos. activos en la vida
social v politica (Astelarra, 1995), y libres para ejercerlos en condiciones de
reciprocidad (Amoréds, 1990). Esto, presupone influencia en las decisiones publicas
y tener poder y capacidad de decision en los espacios publicos. Si las mujeres han
Estado ausentes en esos espacios e invisibles en el debate y construccion
democratica, ;como se construye ciudadania desde la exclusion?

Como se desprende de lo anterior, en la literatura es posible encontrar propuestas
mas amplias o restringidas del concepto, pero en todos los casos el termino remite
al ejercicio de derechos y responsabilidades de personas y actores sociales en
contextos historicos y regimenes politicos determinados. Se trata, por consiguiente,
de una nocidn asociada a pertenencias comunes y colectivas (Dahrendorf, 1994),
remitidas al espacio puiblico entendido como el escenario de realizacion y
regulacion de esos derechos (N. Fraser, 1993). Por consiguiente aluden a derechos
“universalmente™ consagrados, en la medida en que cuentan con un consenso
politico basico respecto de quienes tienen cartel de ciudadania y quienes no.

En sintesis. la ciudadania es un asunto politico por excelencia, es parte de un
proceso a construir por la sociedad. estrechamente vinculado a la negociacion de
intereses presentes en ella. La incorporacion y regulacion de esos intereses “se
Juega™ en ¢l escenario politico dentro del espacio publico. Por consiguiente lo que
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define y determina sus contenidos y modos de ejercicio son los procesos de
construccion de democracia.

- (Cudl es hoy el significado de la democracia y ciudadania en nuestros paises?

Las democracias latinoamericanas nunca llegaron a desarrollarse como poder que
emana de la sociedad civil, sino que fueron creadas y reguladas por los Estados, en
un proceso en el cual partidos y movimientos surgieron de un mismo proceso (N.
Lechner, 1990). En el caso de Chile existe una larga tradicion politica desde la cual
la participacion ciudadana estuvo casi siempre asociada a la constitucion de
colectivos sociales masivos representados por los partidos, asi como a movimientos
con gran poder de convocatoria y movilizacion social, cuyo eje de accion era la
presion al Estado por mayores cuotas de integracion y beneficios sociales.
Siguiendo la clasificacion de derecho de Marshall’, diriamos que la ciudadania
social predominé por sobre la civil y la politica, entendiendo que ésta ultima era
patrimonio de las dirigencias de los movimientos, habitualmente militantes de
partidos’.

Hoy estas formas de participacion estan en crisis y asistimos a un cambio profundo
en los modelos de participacion. Ha cambiado el escenario nacional y mundial en
que se sitian, asi como los actores, las modalidades de participacion y sus
demandas. Por una parte, el Estado reduce su tamaiio y modifica su rol, y emergen
con fuerza otros espacios de regulacion de lo pablicos: el mercado y los medios de
comunicacion. Por la otra parte, surgen expresiones sociales diversificadas y
multiples. en donde las mujeres estan presentes. cuyas reivindicaciones de
ciudadania ya no son solo los derechos ciudadanos consagrados como universales
(también histéricamente negados a las mujeres)., sino que son derechos que
provienen de identidades diversas y particulares determinadas por la edad, género,
etnia, raza. condicion sexual, residencia, etc.

La participacion tiende a ampliarse y tiene lugar en diferentes espacios. Participar
es influir y controlar las decisiones publicas en base a derechos y poderes que
muchas veces se sitian fuera del sistema de partidos. en un proceso que se acerca
mas a la ampliacion de ciudadania -diversificada y con miltiples expresiones-, que
a los modelos del pasado.

Si bien estas nuevas modalidades tienen potencialidades democraticas no estan
libres de dificultades, riesgos y ambivalencias. La otra cara del contexto en que se
insertan estos procesos. revela que:

Recordemos que en Beijing. la ciudadania de las mujeres no fue tema. Es ¢l Foro de ONGs quien lo plantea
como eje para la accion futura del movimiento de mujeres.
* T. H. Marshall Op. Cit.
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a.- Transcurren en un marco de modernizacién econdmica de corte liberal que
enfatizan lo individual por sobre lo colectivo, y cuyos ejes de articulacion se
localizan principalmente en la esfera econémica. En ese marco, los principios de
libertad, igualdad, pluralismo y primacia de la sociedad civil adoptan formas y
contenidos que comprometen el desarrollo y profundizacion democratica. La
libertad se transmuta en libertad de consumo, la igualdad deviene en una formalidad
normativa y discursiva cuya base es la desigualdad; el pluralismo en segregacion y
fragmentacion. Es asi como en nombre de la igualdad ciudadana, encontramos
posiciones y comportamientos que terminan por aumentar las brechas de
desigualdad para diversos sectores y categorias sociales.

b.- La expansion del horizonte de ciudadania a través de la demanda de nuevos
derechos: igualdad de género, reproductivos, de proteccion ambiental, de
afirmacion de identidades especificas, no cuentan con el consenso cultural y
politico que permita su consagracion normativa. Con ello se produce un doble
movimiento de discriminacion para muchas categorias sociales excluidas en las
cuales las mujeres estan presentes: aquel que proviene de la negacion de los
derechos basicos de ciudadania ya consagrados histéricamente y aquel que niega la
expansion hacia estos nuevos derechos (M. A. Garreton, 1995).

c.- La legitima necesidad de afirmacién de identidades especificas en un contexto
de grandes exclusiones, contiene el riesgo de fortalecer comportamientos
fundamentalistas o apoliticos que, o bien niegan [a existencia de otras identidades, o
prescinden de los referentes colectivos plurales que le dan sentido democratico a
estas expresiones.

d.- La constante historica de las ciudadanias ha sido siempre la exclusion, por la
razoén o fa fuerza, de las mujeres como sujeto de derechos. Desde Grecia, en
adelante pasando por la revolucion francesa, la declaracion universal de los
DD.HH. hasta la Conferencia de Beijing®, la idea proyectada es mas o menos la
misma: una extraordinaria permanencia del universal masculino al hablar de
ciudadania.

Pese a los cambios historicos en su participacion y a los avances en el plano de las
politicas piblicas, aun hoy la mujer no es sujeto de derechos como ciudadana plena.
En la opinion pablica y en las instituciones persiste la tendencia a considerarlas
“grupo vulnerable™ en términos econdmicos. calificacion que permanece en ténsion
con la necesidad de responder integralmente a las carencias de derechos de las
mujeres.

- ¢Como controlar estas tendencias en una perspectiva democratica?

Elizabeth Jelin. Las mujeres v la cultura ciudadana en América Latina. Universidad de Buenos Aires.
Argentina. CONICET. B. Aires. Argentina. Marzo. 1996.
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Recogiendo estas reflexiones, la busqueda de una nueva forma de ciudadania,
moderna y democratica, parece circulan por tres caminos complementarios. En el
plano cultural, en la necesidad de afirmar la tolerancia, pluralidad y
multiculturalismo como principios democraticos basicos. En el plano social, en el
fortalecimiento de la sociedad civil y en la creacion de una masa critica favorable a
la igualdad de oportunidades. En el plano politico, en la constitucion de una nueva
comunidad de intereses que, a partir de estos principios, siente las bases para un
orden politico distinto (Lechner 1990).

Es en este contexto ambivalente de oportunidades que se abren y se cierran, es que
se inserta o deberia insertarse la bisqueda por hacer de la ciudadania una nocioén y
una practica que incluya a las mujeres.

Las Experiencias de Participac
Discriminacion a la Construcc

ion Politica de las Mujeres: De la Denuncia de la
ion de Igualdad

La historia de las luchas sociales de las mujeres en A. Latina, con independencia de
sus contenidos y demandas, puede ser leida de acuerdo a como estas han hecho
valer o conquistado derechos a su favor, lo que permite codificarlas en términos de
accion ciudadana. Para E. Jelin (recogiendo el debate de otros autores al respeto)
esa historia, al igual que la de otros movimientos sociales ha manifestado una
tendencia a ampliar la base social de la ciudadania y a incrementar el ejercicio
futuro de la ciudadania. Sin embargo, esa misma historia muestra resistencias
culturales y politicas tan extraordinarias que llevan a concluir, como lo hace Jelin,
que la constante politica de los movimientos sociales y de mujeres ha sido la lucha
por “el derecho a tener derechos™.” En la década de los noventa este tipo de luchas
adquiere visibilidad y relativa legitimidad como demanda democratizadora, como
nunca antes en la historia de nuestra region. Asi como Jelin, el andlisis de la
participacion de las mujeres, ha sido abordado en diversos estudios y ensayos, tanto
a nivel latinoamericano como mundial, por numerosa autoras. En practicamente
todos ellos. pese a las diferentes perspectivas con que es abordado, se consignan
cambios en las practicas. énfasis y demandas de los movimientos de mujeres en los
altimos veinte afos, cambios que son interpretados como sintomas/evidencias de
una transformacion sustantiva en la orientacion y formas de accion politica de los
movimientos progresistas de mujeres.

Para A. Phillips el cambio es descrito como el transito de lo micro a lo macro, esto
es. desde la reivindicacion del cuerpo y de los procesos que transcurren en la vida
privada (“lo personal es politico™). al relevamiento de las desigualdades de género

“

Anne Phillips. Género y teoria democratica. Instituto de Investigaciones Sociales. Programa Universitario de
Estudio de Género. UNAM. México. 1996.
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como un problema consustancial a la vida de las personas y de las sociedades,
susceptible de ser incorporada a las agendas politicas’.

En un sentido similar J. Astelarra, afirma que el debate y preocupacion por el tema
de la ciudadania refleja un cambio en el discurso de los movimientos y corrientes
de pensamientos asociados a la izquierda y al feminismo. De hablar de la
desigualdad y mostrar evidencias de la opresion de las mujeres, se pasa a hablar de
cémo construir una determinada igualdad®. El cambio ocurre en el momento en que
las mujeres ingresan a la arena politica (partido, parlamento o gobiermo) y se
enfrentan a la necesidad de transformar la reivindicacién de derechos en proyectos
viables, negociados, que requieren ser conectados con los intereses de otros
sectores y actores politicos, y sobretodo, ser incorporados en una institucionalidad
para la cual los temas de género siguen siendo una rareza, una concesion o una
cuestion intrascendente.

En A. Latina, la reflexion sobre las practicas politicas de las mujeres es también
numerosa. Virginia Vargas afirma: “Las certezas de los ochenta sobre lo que las
mujeres en movimiento buscaban modificar en relacion a la opresiéon de género, en
la sociedad y en la vida cotidiana, dieron paso a un periodo de mayor
incertidumbre, y a tendencias mas reflexivas, mas lejanas de las grandes utopias,
mas ancladas en una utopia realista y sobre todo, mas sensibles a conectar sus
luchas y propuestas con las perspectivas transformadoras de otras expresiones de
las sociedades civiles democraticas™.”

En palabras de Sonia Montaiio (1997), en este proceso muchas mujeres pasaron de
“ser actoras de la democracia a protagonistas de la gobernabilidad™, expresion que
refleja las multiples formas desde las cuales las mujeres feministas y progresistas
han buscado articular sus demandas con las agendas politicas de sus respectivos
paises v “sacar provecho de ello™ a favor de las mujeres. Montafio centra su analisis
en la necesidad de democratizar los pactos de gobernabilidad que se desarrollan
cada vez mas en nuestra region (permeados por las variables economicas). de tal
manera que €stos no transcurran al margen de los procesos “siempre precarios y en
construccion de las democracias latinoamericanas™. A partir de alli. esta autora es
enfatica en demandar -junto con una reforma de Estado-, una reforma de la practica
politica de feminismo, acercandola a las instituciones publicas y fortaleciéndolas,

Judith Astelarra. Ciudadania: El proceso del Debate. En: La Construccion de la Ciudadania desde las
maltiples identidades de las mujeres. Ed. Foro de Ongs sobre la Mujer. Beijing 1993 ¢ Instituto de la Mujer.
Espana. 1995.

Judith Astelarra. Ciudadania: El proceso del Debate. En: La Construccion de la Ciudadania desde las
maltiples identidades de las mujeres. Ed. Foro de Ongs sobre la Mujer. Beijing 1993 ¢ Instituto de la Mujer.
Espana. 1993,

Virginia Vargas. Ciudadania. Documento de trabajo preparado para ¢l seminario: “Mas alla de Il Cairo v
Beijing. [Fortaleciendo las capacidades de las Ongs™. Lima. Peri. 1997.
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pues no es posible construir ciudadania para las mujeres si prescindimos de uno de
los polos de la relacion Estado y sociedad civil®.

De alguna manera, todavia incipiente, la practica politica de las mujeres tanto en las
organizaciones sociales como en la institucionalidad politica va encontrando, no sin
dificultades y polémicas, un punto de convergencia alrededor de la necesidad de
promover una ciudadania activa en las mujeres. Bareiro" sintetiza esa practica
sefialando dos aspectos que inspiran la lucha de las mujeres en la actualidad: la
aspiracion de toda persona a ejercer derechos ciudadanos en todos los campos de la
vida, y la necesidad de que las mujeres accedan a puestos de decisién en los
espacios publicos. Para esta autora, el punto de inflexién que distingue estas
practicas de las del pasado esta en una progresiva aceptacion, aunque conflictiva,
por parte de las mujeres en especial de las feministas de su participacion politica en
las instituciones del Estado: partidos, parlamentos y gobiernos.

En Chile algunos estudios y analisis también dan cuenta de este proceso, aunque el
debate no ha llegado a desarrollarse aun en forma sistematica entre las
investigadoras. En este caso, los analisis parecen transcurrir por dos caminos
complementarios que indirectamente apuntan en la misma direccion: los referidos a
las condiciones, oportunidades y limitaciones que ofrece el Estado (mas bien el
gobierno) para la formulacién de politicas publicas que consideren a las mujeres
como sujetos de derechos, y los que tocan mas directamente las condiciones para el
gjercicio de ciudadania y liderazgo de las mujeres".

La trayectoria de las demandas del movimiento de mujeres en Chile es emblematico
al respecto. Las primeras manifestaciones surgidas en la lucha antidictatorial
reivindican “democracia en el pais y en la casa™, lema que logr6 conjugar, con
mucha elocuencia, la consigna levantada por el feminismo a nivel mundial: “lo
personal es politico™. y la aspiracion democratica de otros sectores y grupos
sociales. Posteriormente, ante la proximidad de recuperacion democratica, las
demandas se concentraron en la elaboracion de propuestas de politicas en los
ambitos sociales en donde la evidencia empirica mostraba las mayores
desigualdades y problemas para las mujeres: salud, vivienda, educacion, trabajo y
familia’: Una vez que estas propuestas pasan a formar parte de la agenda publica y
que se dispone de importantes instrumentos nacionales e internacionales para
controlar las practicas discriminatorias. el eje de las preocupaciones -sin abandonar

Sonia Montafio. Mujeres: De actoras de la Democracia a Protagonistas de la Gobemabilidad. Doc. de Trabajo
preparado para ¢l Seminario: Mas alla del El Cairo v Beijing. Fortaleciendo las Capacidades de las ONG.
Lima. Pera. 1997.

L.. Bareiro. "Las recién llegadas. Mujer y Participacion Politica”™. En: Estudios Basicos de Derechos Humanos
IV. 1IDH. San Jos¢. Costa Rica. 1996.

Entre estos ultimos. ver: V. Hurtado. G. Santa Cruz v Alejandra Valdés. Un Antecedente Deseo. Instituto de
la Mujer. Chile. 1995,

Programa de la Concertacion de Mujeres por la Democracia.
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lo anterior- se extiende a la necesidad de mejorar el acceso de las mujeres a la
justicia y su participacion en las instancias de tomas de decisiones. La igualdad de
oportunidades y derechos -principio inherente al ejercicio ciudadano-, pasa asi a ser
el eje orientador de las luchas politicas en el movimiento.

Tras estos cambios hay algunos hechos y procesos relevantes de la historia reciente
de A. Latina que de una u otra manera todas las investigadoras apuntan.

a.- Los efectos de la globalizacion y de los cambios econdmicos y tecnoldgicos a
nivel mundial. Con plena conciencia de las consecuencias dramaticas que estos
cambios han generado en términos de acrecentar las desigualdades y exclusiones
sociales, existe también conciencia que la articulacion entre lo local y lo global ha
generado profundas modificaciones en la vida de las mujeres y en sus horizontes
referenciales A nivel colectivo, se manifiesta en la orientacion de sus luchas y
negociacion de sus intereses'.

A nivel individual, la presencia continua y ascendente al trabajo remunerado,
reforzado por los cambios globales ha dado lugar un proceso inédito de expansion
de oportunidades para las mujeres y una mayor libertad para diversificar sus
proyectos de vidas. A la vez que se expande su participacion en lo publico, mas
mujeres experimentan por si mismas las limitaciones al ejercicio de una ciudadania
plena.

b.- Los procesos de transicion democratica a partir de los 90. Estos procesos,
insertos en el clima mundial apertura liberal, tienen tras de si la reflexion politico
intelectual latinoamericana acerca de la democracia y la revalorizacién de la misma
asociada a los principios de diversidad, pluralismo y respeto a las diferencias;
principios y valores que se levantan como oportunidad para el reconocimiento de
los diversos intereses e identidades especificas. Se abren asi potencialidades para
debatir y confrontar el tema de la igualdad y ciudadania de las mujeres como un
componente indispensable del proceso democratizador'.

c.- La movilizacién internacional alrededor de los problemas que afectan a las
mujeres. A partir del Decenio de las Naciones Unidas (1975-85) proliferan diversos
esfuerzos teoricos y practicos por generar condiciones favorables a la participacion
de las mujeres en los procesos de desarrollo y en la vida politica de las naciones.
Desde ese momento se suceden conferencias y convenciones internacionales que
[laman la atencion sobre la desigualdad de género en distintos campos: derechos
humanos, medio ambiente, pobreza. poblacion, ademas de los eventos especificos
para el adelanto de las mujeres. Las Conferencias Mundiales, junto con fortalecer

" Virginia Vargas. Op. Cit.

'* Norbert Lechner. Op. Cit.
111



Natacha Molina Nociones de una Ciudadania que Crece

las tendencias anotadas, se convierten en apoyos importantes a las propuestas y
demandas desarrolladas por los movimientos de mujeres en cada pais, con lo cual
se consagra la posibilidad de integrar la igualdad de oportunidades y derechos en
las politicas publicas y en la institucionalidad de los estados. Pero, lo mas
significativo desde el punto de vista de las practicas politicas asociadas a los
movimientos de mujeres es el aprendizaje de negociacion, articulacion y advocacy
desplegado por numerosas mujeres en ese proceso. Desde alli se logra -afirma las
protagonistas mas cercanas- recuperar el caracter internacional del movimiento,
apropiarse de una dinamica hasta ese momento ajena al quehacer politico del
movimiento y elaborar una agenda internacional por los derechos de las mujeres.

En estrecha relacion con ese proceso se desarrollan y fortalecen las ONGs de
mujeres y programas de género en ONGs y universidades, organismos claves para
la produccién de conocimientos de la situacion de las mujeres y para el traspaso de
informacioén hacia las organizaciones sociales. Desde alli el quehacer politico se
profesionaliza, a la vez que estimula la reflexion acerca de los procesos de
expansion de la ciudadania en directa relacion y dialogo con la base social
organizada de mujeres.

En sintesis, el registro de estudios acerca del caracter politico de las practicas de las
mujeres nos dice que el movimiento crece y se consolida como tal en tanto afirma
su autonomia como sujeto (V. Vargas - 1996), supera su autorrefencia y las
visiones mesianicas y estereotipadas del ser mujer: que se “politiza™ en la medida
en que, posicionado de identidad y autonomia. logra negociar e influir en las
mujeres. en otros actores sociales y en las estructuras de poder publico. En
definitiva, en la medida en que logra relacionar sus propuestas y luchas con el
movimiento global de la democracia y el desarrollo.

Un indicador de este proceso, es la trayectoria de las relaciones entre Estado y los
movimientos de mujeres en los ultimos treinta anos.

En la década de los ochenta las luchas de las mujeres se concentran y articulan
alrededor de la lucha antidictatorial. El Estado aparece marcado por la impunidad y
como uno de los principales instrumentos de subordinacion y exclusion de las
mujeres. Esa constatacion es la que lleva al feminismo a preguntarse por los
regimenes democraticos del pasado en lo que a género se refiere, y a constatar que
la exclusion se aplica también a los procesos politicos anteriores a la dictadura
(Kikwood. 1986). En este periodo hacer politica era denunciar las prdcticas
discriminatorias v la violacion a los derechos humanos.

A fines de los ochenta. la creciente movilizacion social y la posibilidad de
recuperacion democratica promueve un leve giro en las practicas y demandas del
movimiento: si bien se mantiene una logica resistente a la participacion politica

112



Nociones de una Ciudadania que Crece Natacha Molina

tradicional, se reconoce busca interlocucion con los referentes politicos
democraticos. Hacer politica es entonces construir interlocucion y autonomia hacia
esos referentes, construir movimiento en base a las demandas especificas de las
mujeres y los problemas que las afectan.

En la década de los noventa, en el marco de la transicion democratica y de la mayor
visibilidad de las mujeres en las conferencias mundiales, el giro es mayor: no sélo
es necesario formular propuestas al Estado, sino asegurarse que éstas se
implementen, para lo cual es preciso negociar, establecer alianzas adentro de éste y
sobretodo ampliar las bases para una mayor representacion de mujeres en los
poderes publicos. Hacer politica es acceder a las decisiones publicas, e influir en
ellas desde la sociedad civil, para lo cual es necesario generar procesos que
permitan demandar al Estado el cumplimiento de los compromisos.

Paralelamente transcurre otra nueva dimension: hacer politica es también
participar en el Estado y desde alli contribuir a construir una perspectiva de
género, hasta ahora ausente en la mayoria de las instituciones y personas que lo
dirigen. En efecto, el género es una perspectiva a construir en la sociedad, en el
Estado y en los demas poderes publicos por los que hoy circulan las decisiones.

Oportunidades y Limitaciones al Ejercicio de Ciudadania de las Mujeres

El andlisis de las situaciones y procesos ocurridos en la ultima década marcan
cambios cualitativos favorables que acercarian a las mujeres a una logica de
participacion ciudadana, entendida como un proceso de construccion de autonomia
y ampliacién en el ejercicio de derechos. Sin embargo, por ahora ésta es més bien
una demanda del movimiento progresista de mujeres que una realidad extendida en
mujeres y hombres de nuestro pais. ;como ingresa esa demanda en la sociedad?

No es facil. Como veremos se necesita hacer converger a favor de las mujeres
distintas dimensiones y planos de la vida: el de la identidad, de las formas de
organizacion social y el de las instituciones.

a.- A nivel de identidad, la naturalizacidon del sexismo, no obstante los cambios
culturales en marcha, se erige como un rasgo en la cultura politica nacional y
constituye la principal dificultad para el ejercicio de derechos de las mujeres y su
disposicion a una participacion activa en este plano.

Entendemos por cultura politica el conjunto de dimensiones cognoscitivas,
afectivas y evaluativas que las personas tienen respecto del sistema politico y sus
objetivos, determinados por sus aprendizajes y experiencias tanto en la familia y en
la escuela. como en la vida adulta. Sobre esa base. investigaciones en otros paises
han llegado a la conclusion de que la mayoria de las mujeres tendrian una “cultura
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de subditos”, combinada con elementos participativos a nivel local-territorial',
cuestion que también tiende a ocurrir en Chile.

La vieja idea que considera natural la division de roles y que en su nombre justifica
y defiende la condicion subordinada de las mujeres, junto con la exclusividad de las
responsabilidades familiares y domésticas, tiene aun una fuerte gravitacion entre
hombres y mujeres de nuestro pais, especialmente en los estratos socioeconémicos
mas bajos, precisamente en los sectores en los que las mujeres participan menos en
la fuerza de trabajo y tienen niveles de escolaridad mas bajos. Las encuestas al
respecto’’ sefialan que son los sectores de mas altos ingresos en los que se advierte
una cierta flexibilizacion de roles en tareas tales como compras al supermercado,
ayuda a tareas de los hijos o lavar los platos los dias domingo. Sin embargo, no se
registran diferencias sustantivas respecto de la imagen de las mujeres, en el sentido
de que sus obligaciones prioritarias son la casa y los hijos, ante lo cual los Unicos
derechos reconocidos son los relativos a la administracion doméstica del hogar (no
los patrimoniales) y a la proteccion de la maternidad.

Por otra parte, en el sentido comin el tema de la igualdad de derechos para las
mujeres se confunde con identicidad, vale decir, con el deseo de “ser como los
hombres™ o bien, con la intencion de eliminar todo tipo de distincion individual.
Para superar esta asociaciones no basta una buena explicacion en el sentido de
afirmar que nada hay mas refiido con la nocion de ciudadania, que la de eliminar al
individuo/a en condiciones de decidir por si mismo. Como se ha dicho tantas veces,
la igualdad de derechos es justamente lo que permite reciprocidad e intercambio en
igualdad de condiciones (Amords, 1990).

b.- A nivel social, las identidades pesan y han marcado por mucho tiempo el
contenido de algunas luchas sociales orientadas por el servicio a otros. E. Jelin
afirma que en ellas no existe una logica politica. sino la légica del afecto, con
primacia de los vinculos familiares™. Es la logica que parece predominar en los
movimientos de mujeres por los derechos humanos y la sobrevivencia econémica.
P. Patron seiala que se trata de experiencias de socializacion colectiva que no
logran trascender el espacio privado, femenino protegido. Siguiendo las categorias
de H. Arendt, afirma que las organizaciones de base como éstas, agrega. no llegan a
ser espacios politicos en donde las ciudadanas mujeres puedan participar en
condiciones de igualdad, reflexividad y reciprocidad propio de los y las ciudadanas.
Si las mujeres solo colectivizan o socializan sus necesidades domésticas. no logran

Almond. G v Verba. S.. The Civic Culture: Political Attudes and Democracy in Five Nations. Princeton
University Press. 1963 Martinez Diz. Pilar. Op. Cit. Este punto ha sido desarrollado mas extensamente ¢n
otro articulo de este libro. Natacha Molina y Patricia Provoste.

Encuesta Comision Nacional de la Familia. Adimark Sernam. 1992,

'™ Elizabeth Jelin. Op. Cit. pag. 4.
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influir en las decisiones que les afectan”. La precariedad politica de este tipo de
asociaciones y sus potencialidades de transformacion en un tipo de participacion
mas ciudadana se relaciona directamente con los cambios sociales, institucionales y
politicos que permitan desplegar esas potencialidades hacia procesos mas
ciudadanos, orientados a la expansion de los derechos sociales. El problema es que
ante la sociedad y el Estado este tipo de demandas aparece tefiido por
connotaciones caritativas que se oponen a la nocion de sujetos de derechos. Superar
estas connotaciones es tanto un desafio de la democracia como del feminismo?.

Desde otra mirada, L. Bareiro sefiala que las mujeres que no tienen una perspectiva
transformadora de los roles genéricos también hacen politica”: En efecto, las
“madres” en politica o las militantes abnegadas, facilitadoras de la accion politica
masculina, han tenido -contrario a lo que se piensa- una influencia decisiva en los
procesos politicos de nuestra historia. La autora distingue dos modalidades de
participacion: las vinculadas al ejercicio y proyeccion de los roles tradicionales en
el ambito politico, en las cuales “hacer politica” es lograr influencia a través de
otros. y aquellas marcadas por una ruptura con los roles tradicionales. en las que se
expresa mas propiamente las demandas por derechos civicos y politico. Su
expresiones mas claras son el movimiento sufragista de los afios 40 y el feminismo.

Las relaciones, intersecciones e influencias mutuas de estas dos modalidades a lo
largo de la historia han ido demostrando las potencialidades democraticas de las
luchas de mujeres. No puede afirmarse que la participaciéon politica de corte
tradicional, por si sola, haya tenido efectos democraticos o de ampliacion de
derechos ciudadanos, como tampoco que los movimientos de ruptura con la
tradicion por si solos hayan logrado levantarse como una fuerza sustantiva sin el
concurso de las primeras. Por el contrario, estas expresiones se transforman en un
modo de hacer politica, precisamente cuando se ha logrado articular en clave de
igualdad las demandas del movimiento social de mujeres, con el feminismo y los
referentes politicos institucionalizados.

El registro historico en el caso de Chile muestra diversos momentos de encuentro y
desencuentro de estas dos logicas. Es interesante observar que los momentos de
encuentro coinciden con aportes sustantivos a la construccion democratica nacional.
Asi, la conquista del derecho a voto en 1949 concité un vasto movimiento de

Patron. Pepi. Democracia y nueva articulacion entre privado y publico. El problema de la participacion
femenina y la constitucion de “espacios pablicos™ Instituto de 1a Mujer. Chile. 1993,

Un interesante trabajo de N. Fraser v L. Gordon acerca de la ciudadania civil v los mitos culwrales
prevalecientes en EEUU. advierte sobre la dicotomia impuesta a las relaciones humanas a través de la
oposicion entre contrato v caridad. La nocion de caridad. ademas de ser ajena al concepto liberal clasico. “se
conligura como propia de la estera familiar™ estrechamente asociada a lo femenino. “Contrato versus caridad.
una reconsideracion de la relacion entre ciudadania civil v ciudadania social™. 1992, Op. Cit.

Barciro. Line. Las recién llegadas. Mujer y Participacion Politica. En: Estudios Basicos de Derechos
Humanos 1V 1IDH. San José de Costa Rica.

2

115



Natacha Molina Nociones de una Ciudadania que Crece

mujeres de distintas vertientes y amplio objetivamente las bases de representacion
del sistema politico; igualmente, en la década de los ochenta la convergencia de
diversas organizaciones sociales y politicas de mujeres contribuyeron
significativamente a la recuperacion de la democracia. A partir de 1990, se destaca
el aporte programatico para la creacion de mecanismos institucionales y de politicas
para incorporar la igualdad de derechos y oportunidades en la agenda puablica en
nuestro pais. A partir de 1995 -IV Conferencia- se generan condiciones para un
nuevo aporte, esta vez como desafio, asociados a la posibilidad de establecer
sistemas de control ciudadano respecto acuerdos y consensos logrados en torno a la
igualdad de género=.

La mayor parte de estos aportes avanzan hacia la construcciéon de un nuevo tipo de
participacion centrada en la igualdad de oportunidades y derechos de hombres y
mujeres.

c- A nivel de la institucionalidad que regula y garantiza los derechos ya
consagrados, los avances en el plano legal y en la elaboracion de planes de igualdad
de oportunidades para la mujer* son promisorios si se comparan con las décadas
anteriores y con la resistente invisibilidad de las desigualdades de género en los
ambientes politicos. El tema género ha ido incorporandose progresivamente en las
agendas de los gobiernos y muchos paises, cuentan con espacios institucionales y
politicas gubernamentales encargadas de promover y coordinar acciones en favor
de las mujeres?.

La mayor parte de los estudios y analisis al respecto concentran su atencion en las
perspectivas y alcances de la incorporacion de género en las politicas piblicas™,
Pero no ocurre lo mismo con los aspectos relacionados con la institucionalidad y los
mecanismos gubernamentales. Seria interesante realizar un analisis comparado en
la region. para abordar problematicas tales como el rol del Estado en la
construccion de igualdad y ciudadania de las mujeres, su conexion con las
expectativas y necesidades de éstas y con los imperativos de democratizacion y
modernizacion del Estado.

= Este es el proposito de tas acciones que el Grupo de Iniciativa ONG's de Chile ha estado desarrollando con
posterioridad a la 1V Conferencia Mundial sobre la Mujer. Beijing 95.

Hasta el primer semestre de 1997. se habrian formulado 8 planes de igualdad de oportunidades en América
Latina. CEPAL. 1997.

E! tema de la institucionalidad v las politicas publicas ha sido planteado en otros textos. especialmente en “El
Protagonismo de las mujeres en la construccion de la lgualdad v Ciudadania en América Latina™. Instituto de
la Mujer. trabajo preparado para ¢l Seminario: Mujeres. Cultura Civica v Democracia del Programa de
Estudios de Género. UNAM. México. Julio. 1996.

Entre ios textos mas recientes al respecto. esta “El Conocimiento como un Hecho Politico™. Virginia Guzman
v Eugenia. Hola editoras. CEM. 1996.
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Un estudios basado en encuestas a mujeres de sectores populares en Chile*
(Provoste, 1995) demuestra que las demandas de las mujeres, contrario a lo que se
supondria, son coherentes con una politica social orientada a avanzar desde la
asistencialidad, a la generacion de capacidades auténomas y de oportunidades de
las mujeres. Lo que estd puesto en cuestion es la capacidad de los servicios e
instituciones que desarrollan la politica social para cumplir este cometido?. Este
hallazgo, junto con evidenciar sintomas de cambio en cuanto al caracter
tradicional/asistencial del comportamiento de las usuarias frente a los servicios del
Estado, advierte sobre los posibles desafases entre éstas y los/las formuladores de
politicas que buscan favorecer a las mujeres. En tal sentido, reitera lo que otras
investigadoras del tema han afirmado: que las politicas sociales dirigidas a las
mujeres generalmente operan bajo el supuesto de la neutralidad genérica™
(Anderson, 1991), o bien consideran a éstas como simples mediadoras entre el
Estado y las familias.

Otra de las problematicas relevadas por los estudios es de qué manera es posible
construir igualdad de oportunidades -condicion indispensable para la ciudadania-,
desde una institucionalidad politica cuyas estructuras y dindmicas estan organizadas
bajo una logica sectorial que obstaculiza la formulacion de programas
intersectoriales acordes con la transversalidad del género. No se trata de crear
“islas™ institucionales cargo del tema, sino promover una incorporacion integral de
la dimension de género en todas las politicas publicas, tematica que se inserta, o
debiera insertarse, como prioridad en el procesos de modernizacion y reforma del
Estado (Provoste, 1995 y 1996)*. La experiencia del Sernam en este sentido es
emblematica: los programas impulsados en torno a la pobreza femenina, prevencion
de embarazo de adolescentes y de violencia intrafamiliar, constituyen experiencias
programaticas, con un fuerte componente intersectorial hasta ahora inédito en la
tradicion gubernamental. Sobre este tipo de experiencia también hace falta estudios
en mayor profundidad, que permita validar y proyectar estas experiencias como
modelos de politicas articuladoras de diferentes instancias del gobierno y Estado,
tanto a nivel central como regional y local.

Otra de las preocupaciones que se plantean alrededor de la formulacién de politicas
publicas y en general de la incorporacion de la agenda de género, en el escenario
publico. es la tension entre el discurso de la vulnerabilidad y el discurso de la
igualdad, tension presente no solo en la institucionalidad politica, sino también en la
opinion pablica y en las mismas mujeres. En el consenso politico logrado alrededor

Provoste. Patricia. “La construccion de las Mujeres en la Politica Social™. Instituto de la Mujer. Santiago.
Chile. 1995,

- Patricia Provoste. Op. Cit.

Jeanine Anderson. Reproduccion Social - Politicas Sociales. SUMBI. Lima. Peri. 1991,

Estos temas han sido desarrollados extensamente por Patricia Provoste. en: “Un estado mds cerca de la
gente . documento de trabajo. Instituto de 1a Mujer. Chile. 1993, Y en “La construccion de las mujeres en la
Politica Social . Instituto de la Mujer. Chile. 1995,
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de las politicas hacia las mujeres, subsisten simultaneamente dos discursos: el de la
victimizacion, que convoca a apoyar las iniciativas hacia ellas bajo el principio
solidaridad con los mas desprotegidos, y el discurso de la igualdad, que convoca a
promover y entregar herramientas para el libre ejercicio de su autonomia de las
mujeres como sujetos de derechos. La posibilidad de superar o articular
positivamente esta tension pasa precisamente por fortalecer la participacion de las
mujeres en la sociedad civil, puesto que alli residen las potencialidades de controlar
las tendencias asistencialistas presentes en el discurso y politicas publicas. Es decir
pasar de una ciudadania otorgada a una ciudadania exigida.

Ciudadania y Género: La Critica a las Concepciones Contemporaneas

Volviendo al debate conceptual sobre ciudadania y democracia expuesta al
principio y tomando en cuenta la dinamica de las relaciones entre Estado sociedad
civil, cabe examinar las teorias y practicas politicas contemporaneas desde una
perspectiva de género. La reflexion se ha orientado a hacer de la ciudadania una
nocion que oriente las practicas politicas de las mujeres y las vinculen a la
profundizacion de la democracia. En ese marco surge la critica feminista a las
concepciones teoricas predominantes,

Los puntos mas algidos de la critica tienen que ver, con tres aspectos, los cuales se
plantean aqui como desafios para una analisis mas en profundidad.

1.- La critica a las concepciones de universalidad en que se funda la ciudadania.
Como ya se indico, practicamente todas las teorias acerca de la democracia y
ciudadania se basan en el supuesto de la neutralidad genérica, que no es otra cosa
que la aceptacion de un universal masculino, modelo que de una u otra manera
permea todas las tracciones politico filosoficas.

La vision liberal clasica nos remite a un individuo abstracto al que se supone libre
de privilegios. pero también libre de las diferencias de clase. etnia. género y
cualquier otra connotacion terrenal. N. Fraser y L. Gordon afirman que es
justamente la critica al caracter historico del concepto lo que llevé a Marschall al
analisis de la evolucion de los derechos y a su conocida distincion entre derechos
civiles. sociales y politicos. Sin embargo. tanto Marshall como las interpretaciones
posteriores, aun cuando han logrado darle historicidad al concepto. contindan
omitiendo ostensiblemente las diferencias de género. Refiriéndose a los derechos
civiles. Fraser y Gordon indican: “las convenciones modernas que configuraron la
ciudadania civil contribuyeron a construir formas modernas de dominacién
masculina y supremacia blanca, asi como de explotacion de clase™.

Nancy Fraser v Linda Gordon. “Contrato versus caridad...” North Western University. 1992, Op. Cit.
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El debate acerca de la necesidad de repensar el concepto de universalidad cobra
especial importancia a la luz de la creciente visibilidad que adquieren identidades
las especificas, dimensiones de las que la tradicion liberal predominante hace
abstraccion.

Hacia adentro del feminismo, el tema cobra importancia no solo como critica, sino
porque de alguna manera pone en tension el principio de igualdad y la
reivindicacion de la diferencia (Galan, 1996). El riesgo es caer en comportamientos
esencialistas, que deriven en la defensa de identidades opuestas a la concepcion de
democracia plural. Para ello, es necesario abandonar la idea de un sujeto
transparente y racional que guia la accidn social constructora de ciudadania para
dar paso a concepciones que afirmen la multidimensionalidad de determinaciones y
de sujetos que comprende la ciudadania democratica®'.

2.- La critica a la rigida separacion entre espacio publico y privado, y la asociacién
de éstos a lo masculino y femenino. Si bien las concepciones modernas contienen
posturas mas flexibles que las teorias clasicas, en esta materia lo cierto es que el
reconocimiento de o privado como asunto de competencia ciudadana,
especialmente por parte la tradicion liberal solo llega hasta la esfera de las
relaciones econdmicas. Deja fuera, o més bien oculta, los problemas derivados de la
ausencia de derechos en la vida cotidiana y familiar de las mujeres, tales como la
violencia doméstica. el acoso sexual tanto en el trabajo como en la familia, los
vacios en materia patrimonial, etc.

Las fronteras de antafio, flexibilizadas en version moderna, han significado en la
practica integrar los asuntos econdmicos como espacio publico, en donde las
relaciones estarian organizadas en base al contrato social y los recursos en base al
intercambio monetarizado. En el ambito familiar, en cambio. las relaciones se
organizan en base a la caridad y por consiguiente, quedan fuera de toda posibilidad
de dignificacién y regulacion®.

3.- La critica a la exclusidon de los derechos sexuales y reproductivos del debate
sobre ciudadania plena.

Una de las primeras y mas caras demandas del feminismo a nivel mundial ha sido la
del derecho de las mujeres a decidir sobre sus cuerpos. tanto en lo que se refiere a
la reproduccion como a su sexualidad. Segun E. Galan, la denuncia de la opresion
sexual que viven las mujeres constituye uno de los mayores logros de esta década.
atn cuando la adopcion de medidas al respecto (educacion sexual, prohibicion del
acoso sexual. prevencion de embarazo de adolescentes, etc.) se encuentra

' CHL Moutte. Feminismo. ciudadania v politica democratica radical.

Fraser v Gordon. Op. Cit.
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mediatizada por factores religiosos y culturales. Sin embargo, agrega, esta nos es la
tinica complejidad que frena el debate. La estrecha asociacion entre sexualidad y
reproduccion ha generando aparentes contradicciones entre la demanda de
autonomia de las mujeres para controlar su sexualidad y reproduccion y la
exigencia que se hace a los hombres de asumir las responsabilidades del ejercicio
de su propia sexualidad™.” Mientras este debate se mantenga en circulos reducidos
de especialistas y de mujeres, existe el riesgo que los legisladores tomen decisiones
trascendentales que afectan tanto los derechos de las mujeres a una maternidad
libre, como la de los hombres a una paternidad deseada y responsable.

En el caso de Chile, una discusion libre de connotaciones morales y religiosas es
todavia muy dificil. El tema se encapsula en los puntos mas candentes y polémicos:
la despenalizacion del aborto y la libertad de opcion sexual, con lo cual las
problematicas anotadas arriba y otras como, la prevencion del Sida, las politicas de
fertilizacion, quedan fuera del campo del debate de los actores sociales y politicos
llamados a construir democracia.

- (Existe consenso politico alrededor de la igualdad y ciudadania para las mujeres?
Temas como la erradicacion de la violencia doméstica, la educacion sexual,
discriminacion salarial, la regulacion del patrimonio familiar en igualdad de
condiciones, la ley de cuotas, y muchos otros cuentan con el suficiente respaldo
empirico que los valida como problemas de desigualdad de género. Cuentan
ademas con niveles crecientes de aceptacion social. En todos ellos esta involucrado
el principio de igualdad de derechos y oportunidades para las mujeres.

Como se ha visto en estas paginas, la transformacién en leyes y principios
constitucionales de estos derechos constituyen el punto de llegada de un proceso, en
el cual estan involucrados factores culturales, institucionales, sociales y politicos y
distintos actores de la sociedad civil y el Estado. Ese proceso transcurre ademas en
un escenario de ambivalencias, en donde la participacion ciudadana resulta ser uno
de los mecanismos mas eficiente para asegurar el desarrollo democratico en el
futuro siglo.

Elizabeth Jelin. Op. Cit.

120



PARTICIPACIQN Y LOCALIDAD: PROBLEMAS, CONFLICTOS Y
NEGOCIACION

Francisco Sabatini

Los problemas urbanos y ambientales derivados de la organizacion y convivencia
de grupos humanos y actividades en el nivel territorial local representan
oportunidades valiosas para sustentar procesos de participacion ciudadana con
capacidad de incidir en la formacién de politicas pablicas y, en general, de poner en
la discusion pablica temas “de la gente™, incluido el de la distribucién de la riqueza.
Estas oportunidades radican, en medida importante. en los conflictos ambientales y
urbanos locales que son agudizados por los procesos de globalizacion econémica y
las tendencias del poblamiento.

Los Problemas Territoriales Locales

Los problemas territoriales, principalmente ambientales y urbanos, aumentan en
importancia con la globalizacion de nuestra economia, con el crecimiento
economico atn fuertemente basado en la exportacion de recursos naturales. y con el
desarrollo de las ciudades y el avance de la conciencia ciudadana.

El descenso de la calidad de vida en las grandes ciudades y la degradacion del
medio ambiente, tendencias universales que no dependen mayormente de la riqueza
de los paises, son problemas con un importante componente territorial. Consisten
mayoritariamente, en problemas derivados de la relacion de contigiiidad entre
poblacion. actividades y elementos naturales.

La Conciencia Ciudadana Marca el Paso de Meros Impactos Territoriales a
Problemas de Interés Publico

Los problemas territoriales se originan en las [lamadas “externalidades™. esto es. en
los efectos externos fisicos o ambientales que generan unas actividades o grupos. ya
sea sobre terceros que comparten la misma localidad o territorio, o sobre los
ecosistemas.

Sin embargo. hasta hace poco los impactos territoriales de los proyvectos de
desarrollo -de las inversiones productivas y las obras publicas. principalmente- asi
como los impactos de la evolucion del poblamiento, eran considerados indicadores
de desarrollo. Por ejemplo, una chimenea humeante o la demolicion de un viejo
barrio urbano para construir una autopista de alta velocidad.

El aumento de la conciencia ciudadana es clave para otorgar a estos impactos o ex-
ternalidades el caracter de problemas de interés publico. Esta Incluye nueva
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conciencia ambiental, conciencia de derechos ciudadanos y, en general, el
fortalecimiento de valores hoy por hoy tan, o casi tan, “globalizados” como lo esta
la economia. Entre los valores mas “globalizados” se cuentan los derechos
humanos, la conservacion ambiental, la democracia politica, el derecho a participar
en las decisiones que nos afectan directamente, los derechos de la mujer y las
identidades étnicas o territoriales.

Aunque las Identidades Sociales Muestran Tendencias Encontradas en lo
Referente a su Dimensidn Territorial, Aumenta la Importancia de esta Ultima

Por una parte, la identidad se consigue integrandose a los patrones de consumo y
- culturales que se imponen a nivel planetario. Es la identidad por asimilacién al
modelo “global”. Esta es la tendencia dominante, la que nos lleva a una
homogeneizacion creciente, implicando un cierto debilitamiento de nuestras
identidades territoriales.

Sin embargo. por otra parte se abre paso una segunda fuerza, subordinada pero
ascendente: la de resistencia a esa pérdida y de defensa de la calidad de vida y de
los sistemas de vida frente al avasallamiento de las fuerzas econdémicas que
trastocan el espacio y la naturaleza en funcion de objetivos econdémicos. Es la
identidad social por diferenciacion (en vez de la identidad por asimilacion) y tiene
una base territorial importante.

Especificidad e Integralidad de los Problemas Territoriales

Debido a la confluencia de factores geograficos, culturales, econdémicos y
demograficos que los originan. son problemas de alta especificidad. Problemas tales
como el deterioro progresivo de la cuenca de un rio y las disputas crecientes entre
actividades y usuarios por sus aguas, o como el aumento de la congestion en las
ciudades con sus secuelas de ineficiencia y descenso de calidad de vida, representan
desafios técnicos considerables para la gestion publica. Dificilmente pueden ser
previstos o superados solo con regulaciones genéricas tales como normas y
politicas de uso del suelo o politicas ambientales las que, por lo demas, presentan
escaso desarrollo en Chile.

Por otro lado, el caracter integral de los problemas territoriales -lo opuesto a lo
sectorial que predomina en la funcion publica- interpela a una serie de agencias
publicas usualmente descoordinadas entre si y a agencias ambientales o de
planificacion territorial que no logran hacer esa coordinacion, sea por falta de poder
o de recursos materiales o humanos.
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Facetas Politicas de los Problemas Territoriales: las Externalidades Plantean un
Desafio Distributivo y una Seria Dificultad para ser Ajustados al Esquema de
Especializacion Sectorial que Predomina en la Gestion Puablica

En la medida que estan originados por las externalidades, los problemas
ambientales y urbanos plantean una cuestion distributiva. El problema es como se
distribuyen las externalidades positivas y negativas, asociadas a la realizacién de
una determinada actividad o proyecto, entre los grupos y entidades presentes en
cada localidad o porcion del territorio.

La dimension distributiva de los problemas territoriales locales es aiin mas clara si
tomamos en cuenta que las externalidades, como impactos fisicos o ambientales,
suelen encadenarse con otros tipos de impactos, especialmente econdémicos y
culturales. Por lo mismo, resulta muy dificil aislar los impactos urbanos o los
ambientales como parcelas de la realidad privativas de ambitos sectoriales de la
politica piiblica (politica urbana o politica ambiental). El tema de las
compensaciones que debe pagar una empresa que dafia el medio natural -tema en el
que existen avances en la politica ambiental en distintos paises- dificilmente puede
circunscribirse a lo “estrictamente ambiental™, como exigen las autoridades.

Hay aln otra faceta politica en los problemas territoriales locales. Aquella que se
relaciona con el transito desde problemas a disputas o conflictos, punto en el cual la
dimension politica pasa a ser tanto o mds importante que los aspectos técnicos.
Volveremos sobre este punto mas adelante.

Lo Nacional Invade lo Local: Limites a la Participacion Ciudadana
Centralismo Politico y Politicas de Descentralizacion

El centralismo politico hace a Chile un pais virtualmente “ocupado™ desde
Santiago. lo que se expresa en el caracter de los Intendentes como representantes
del Presidente de la Republica. En cambio. alcaldes y municipios cumplen una
funcién de “bisagra™ entre Estado y sociedad civil, y un punto potencialmente alto
de tension politica en la medida que se fortalece la sociedad civil'.

El virtual consenso que ha existido en Chile en las Gltimas décadas en torno a la
descentralizacion v a sus politicas concretas, obedece a la concurrencia de una
diversidad de razones y motivaciones: (i) Evitar la concentracion de tensiones
politicas en el Centro del sistema en un periodo de reforma econémica asociada a
altos costos sociales; (ii) extender la mano de la dictadura en el control politico de

Por sociedad civil se entiende la esfera de las relaciones sociales que permancce fuera del aleance del Estado
v de la cconomia corporativa v que estd compuesta por estructuras de socializacion (la familia.
principalmente). asociaciones (especialmente las voluntarias) ¥y movimientos sociales o de formacion de
opinion publica (Friedmann. 1992: Cohen v Arato. 1994).
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los espacios subnacionales; (iii) aumentar la eficacia del Estado, “la
gobemabilidad™ bajo democracia (hasta cierto punto, una combinacion de las dos
puntos anteriores); (iv) facilitar la incorporacion de nuevas localidades y regiones a
la economia globalizada -en buena medida haciendo a los gobienos subnacionales
competir por los capitales de inversion-, un fenomeno caracteristico de la fase de
reestructuracion del capitalismo mundial en los afios ‘70 y ‘80; o (v) desarrollar y
profundizar la democracia.

En lo fundamental, las politicas de descentralizacion han sido generadas e
impulsadas desde el Centro politico (gobierno nacional y parlamento) por una o
varias de las razones antes listadas. Mas que por los recursos transferidos (o
“devueltos™) la significacion de estas politicas radica en haber abierto un espacio
politico disputable que, por las razones discutidas anteriormente, gana en
importancia. Es el “espacio local”. Sin embargo, esta posibilidad, para
materializarse, requiere de una sociedad civil local con niveles altos de
organizacion y movilizacién. Mientras ello no ocurra, la descentralizacion tendra
mucho de forma o recurso institucional y, en lo que se refiere a su motivacion mas
ideologica (la profundizacion de la democracia), predominaran las intenciones y no
las realizaciones. No se debe esperar demasiado de politicas de descentralizacion
disefiadas e implementadas desde el Centro politico, que no sean complementadas
con la movilizacion de las comunidades locales. Parece ingenuo esperar que quien
detenta el poder lo entregue por voluntad propia.

Planificacion y Mercado, Dos Ofertas Poco Exitosas para Enfrentar los
Problemas Territoriales

Los problemas territoriales, tanto urbanos como ambientales, han sido enfrentados
con dos enfoques que, en lo fundamental, han fracasado. El del Estado planificador
que aplica el conocimiento cientifico y el expertizaje técnico a los problemas de in-
terés publico y, mas recientemente, el del mercado o, mas concretamente, el de
“mas mercado”. Actualmente, frente a distintos problemas se proponen soluciones
que tienen en comun el recurrir a los mecanismos de mercado y que, por lo mismo,
arrancan de una diagnostico comun. Se asume que los problemas son consecuencia
de la debilidad de los mercados. la que a su vez es producto de un excesivo inter-
vencionismo estatal o de la insuficiente definicion de los derechos de propiedad.

Estos enfoques tienen en comun el constituir respuestas que no logran dar cuenta de
las especificidades geograficas, sociales y culturales de cada lugar. En ese sentido,
son respuestas “externas” apoyadas desde los polos dominantes del sistema
politico: El Estado v la economia corporativa.

La base cientifico-técnica del Estado planificador es feble, en medida importante
por las limitaciones propias (epistemoldgicas) del conocimiento cientifico y
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también por la falta de estudios y conocimiento de los distintos lugares y porciones
del territorio nacional. Por otra parte, la zonificacion de los usos del suelo, esencia
de la planificacién urbana y también de la moderna gestion ambiental territorial, es
una respuesta que sirve para evitar externalidades negativas, pero puede ayudar a
crear problemas tanto o mas importantes. Puede contribuir a la acumulacion de
externalidades de escala mayor (como es el caso de las asociadas a los problemas
de transporte y a la segregacion social en las grandes ciudades). Igualmente, puede
erigirse como obstaculo para el desarrollo de actividades econdmicas, especial-
mente cuando es aplicada con tanta inflexibilidad como ignorancia sobre el medio
natural, dificultando asi el logro de uno de los ideales del desarrollo sustentable, a
saber, el de combinar crecimiento econdmico y conservacion ambiental.

La propuesta neoliberal de "mas mercado™ enfatiza la liberalizacion de los
mercados y la definicion de los derechos de propiedad, como forma de solucionar
los problemas urbanos y ambientales -donde propiedad se asimila a propiedad
privada, pretendiendo que a esta se le oponen tan solo las situaciones de “falta de
propiedad clara™. En Chile se ha aplicado esta receta al caso de las ciudades. La
liberalizacion extrema de los mercados de suelo data de 1979 y no ha sido
radicalmente revertida y existe una presion ideoldgica creciente para hacer algo
parecido en el caso del medio ambiente. La idea de una “mano invisible ecoldgica™
ha sido formulada explicitamente (ver en particular el texto de NCPA, 1992
traducido por el Instituto Libertad y Desarrollo).

Con el fin de justificar conceptualmente estas propuestas, tienden a ignorarse las
peculiaridades del suelo como bien econdmico. Estas ultimas determinan
“imperfecciones™ estructurales en los respectivos mercados y limitan severamente
fa utilidad de las propuestas neoliberales de “mas mercado™ para enfrentar los
problemas ambientales y urbanos. Entre otras caracteristicas. destacan las de
tratarse de un bien no producido, inamovible, no sustituible y de uso
imprescindible. todas las cuales dan lugar a situaciones complejas de “monopolios
naturales™. de “competencia monopolica™ o de “especulacion competitiva™.

Lo concreto es que las externalidades. como problema distributivo y como
problema fisico-ambiental que afecta la calidad de vida y la conservacion
ambiental. siguen existiendo. Las soluciones “nacionales” para estos problemas
territoriales locales. sean ellas las del Estado planificador o las del neoliberalismo
extremo. presentan serias limitaciones. En parte. éstas se deben al hecho de que la
participacion de las comunidades locales sea permanentemente excluida en lo
técnico y obstruida en lo politico. La movilizacion de las comunidades locales es
vista por las autoridades centrales y por las empresas, mas como una dificultad
adicional que como una posible contribucién a las soluciones, y asimismo como
una potencial pérdida de poder. Podriamos denominar “paradigma centralista” a
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esta peculiar manera de ver las cosas. Todos sabemos lo fuerte que es en nuestro
pais?.

Esta forma de invasion radica en el papel que la prensa juega en los conflictos
territoriales locales, cuando éstos adquieren una importancia que desborda el
espacio local, el “efecto de demostracion™ es tal vez la amenaza que primero se
manifiesta; las autoridades no querran que se “sienten precedentes” que puedan
estimular a otras comunidades a movilizarse.

En las teorias sobre la comunicacion de masas pueden distinguirse dos grandes
enfoques. El que sefala que los contenidos de los mensajes se ajustan a las
preferencias y demanda del publico, que ejerceria su “soberania” en los mercados
respectivos. Y aquel que enfatiza el poder de los medios de comunicacion de masas
en la modelacion de la conciencia y en la formacion de la “opinién publica™. Se
puede seiialar, en forma ecléctica, que el primer enfoque es especialmente util en
periodos “normales™ y el segundo. en periodos de crisis social o politica
(MacQuaile, 1983). Enfrentados a una situacion de crisis, el Estado y los grupos de
poder buscan ejercer a través de la prensa un mayor control sobre las creencias y la
“opinidon publica™, y es entonces cuando la “opiniéon piblica” demuestra ser un
mecanismo de control social.

El deterioro del medio ambiente y el descenso de la calidad de vida en las ciudades
sin duda representan situaciones de crisis social. No hay politicas publicas que den
confianza en lo técnico y que garanticen “gobernabilidad™. Sin duda. uno de los
factores de incertidumbre que marcan la vida contemporanea es. precisamente. la
degradacion de la naturaleza y el consecuente descenso en la calidad de vida. Bajo
crisis. el modelamiento de la opinién publica pasa a ser crucial y posible, en la
medida en que la prensa chilena es fuertemente nacional y débilmente local. La
prensa se hace portadora de una verdad externa o nacional que tiende a imponerse a
los grupos locales con auxilio de un mecanismo sicologico, la “espiral del silencio”,
consistente en la renuencia de la gente a quedar excluida de la corriente de opinidn
dominante (Noelle-Neumann. 1995 formula la teoria de la espiral del silencio con
base en investigaciones empiricas).

Un ejemplo de imposicion de opiniones y soluciones “de consenso™ a los problemas
y disputas territoriales locales a cargo de la prensa nacional, lo provee el largo
conflicto ambiental de Puchuncavi (Sabatini, 1997; Sabatini, Mena y Vergara,
1996). Ademas del efecto sicologico descrito, alli se pudo observar que la
inclinacion de la gente por sumarse a las soluciones oficiales impuestas “desde
fuera™ con el auxilio de la prensa. a pesar de la desconfianza existente, se debia al

: Como ha hecho notar Oscar Godoy . casi invariablemente cada nuevo Presidente de la Repuiblica hace una
reafirmacion centralista explicita en su discurso inaugural. independientemente de cuiles hayan sido sus
promesas en favor de la descentralizacion durante la campada electoral.
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temor de quedar marginados de beneficios concretos asociados a esas soluciones.
Era peor quedarse “sin pan ni pedazo™.

De tal forma. la prensa nacional juega un papel en los conflictos territoriales locales
que contribuye a inhibir la movilizacion de los grupos locales, favoreciendo las
salidas centralistas a los conflictos. Este rol negativo de la prensa para los intereses
locales no excluye el rol mas positivo que suele jugar en una primera fase de los
conflictos, al contribuir a posicionarlos como asuntos de interés publico, tampoco
es contradictorio con el rol mas activo que juega la prensa en la “negociacién
ambiental informal”, o negociaciéon no declarada, que se caracteriza por el
establecimiento de relaciones de mutua extorsion entre la comunidad local y el o los
agentes responsables de las externalidades negativas, usualmente empresas
(Sabatini, 1994).

Lo Local Irrumpe en lo Nacional: Posibilidades para la Participacion

Lo Concreto es que las Externalidades Siguen Existiendo, Abriendo Asi un
Espacio Politico a la Participacién Ciudadana de Nivel Local

La persistencia de las externalidades como impactos fisico-ambientales negativos,
como efectos econdmicos ajenos al sistema de precios y como mecanismos
socialmente regresivos demuestran la relativa inoperancia de las ofertas “externas™
de solucion (Estado planificador y “mas mercado™). Queda abierto asi un espacio
para la participacion de las comunidades locales en el disefio e implementacion de
soluciones adecuadas para sus problemas territoriales locales, participacion que
puede tener proyecciones politicas mas amplias, en la medida que los problemas
abordados son comunes con muchas otras localidades y pueden tener origen en
mecanismos y factores que se definen en una escala espacial mayor.

Dos aspectos en que se manifiesta con claridad esta posibilidad. se refieren a la
escala espacial y a la legitimidad social requeridas para esas acciones. La solucion
de los problemas urbanos o ambientales puede demandar escalas espaciales de
intervencion solo alcanzables a través de formas asociativas de accion. Estas
exigencias de escala a las soluciones y su aplicacion practica son claras en una serie
de cruciales problemas territoriales de impacto local. Entre ellos. la congestion del
transito, la aglomeracion de pobreza en las grandes ciudades y el deterioro de los
ecosistemas. La receta “mas mercado”, al enfatizar la definicion de derechos de
propiedad privada, y especialmente alli donde el lema “propietarios pero no
proletarios™ ha sido llevado a la practica y contribuido a fragmentar la propiedad
del suelo. nos aleja de ese requisito de escala espacial de las soluciones. Por su
parte, aquellos esfuerzos del Estado Planificador que se definen en escalas
agregadas de intervencion -los planes urbanos metropolitanos. las inversiones en
obras de infraestructura y las politicas ambientales- usualmente no logran establecer
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una buena articulaciéon con el nivel local. Los planes urbanos y las politicas
ambientales suelen ser sobrepasados por las decisiones micro-sociales y micro-
espaciales en que consisten los mercados, mientras que las grandes inversiones en
infraestructura imponen el interés nacional o regional una determinada forma de
entender este interés, para ser mas precisos sobre los intereses locales, generando
nuevas externalidades y conflictos en las localidades.

En cuanto a la legitimidad social, la participacion de la ciudadania local puede
ayudar a llenar la brecha que inevitablemente existe entre conocimiento cientifico-
técnico y las decisiones a través de las cuales se realizan los proyectos de
desarrollo. La participacion ciudadana puede ser especialmente importante cuando
hay implicados fuertes intereses econdmicos en la decision sobre como enfrentar y
como cubrir esa brecha o area de ignorancia.

Los Conflictos por Externalidades Aumentan en Niimero e Intensidad,
Abriendo Paso a la Negociacion

Son conflictos politicos porque su constitucion como tales esto es, el paso de
impactos a problemas y de éstos a conflictos, lo mismo que la salida que tienen,
depende de la relacion de fuerzas entre las partes involucradas. El ascenso de la
conciencia ambiental, la prestancia que gana el ciudadano que conoce y exige sus
derechos, el deterioro ambiental y urbano y el aumento de las inversiones, se
cuentan entre los factores que favorecen tanto la multiplicacion de estas disputas
locales como un mayor equilibrio de fuerzas.

Con la participacion y organizacion locales, la negociacion se impone como la
forma de salir de estos conflictos. Puede tratarse de la negociacion formal y abierta
o la que tiene una forma velada o negociacion informal, cuando aparecen los
intentos de captacion de los lideres de la comunidad y se establecen formas
cruzadas de extorsion entre comunidad y empresas (Sabatini, 1994).

La Descentralizacién Politica “De Hecho”

Este marco de conflictos territoriales locales representa un dificil desafio para las
autoridades locales. Por una parte. deben ejercer labores de mediacion con el fin de
dar una solucién rapida y justa a los conflictos. Por otra, sin embargo. son
autoridades democraticamente electas que tienen un mandato popular (su programa
de gobierno) que las hace tener una posicion definida frente a los conflictos. En los
conflictos. por lo tanto, buscaran negociar en favor de sus propios intereses. Esta
tension entre mediacion y negociacion parece consustancial a la funcion publica
bajo democracia (Forester,1989 la discute para el caso de la planificacion urbana).

Los conflictos territoriales locales, tanto los urbanos como los ambientales, ofrecen
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a estas autoridades la posibilidad de salir exitosamente de la disyuntiva entre
mediar y negociar a que se ven enfrentadas, que es, en ultimo término. una
disyuntiva entre administrar el status quo y favorecer el cambio social. El mismo
empate relativo de fuerzas que estimula la emergencia del conflicto ofrece esa
posibilidad al crear un espacio politico mayor para esa autoridad local. La mutua
neutralizacion de los oponentes le permitird imponer mas facilmente sus intereses y
puntos de vista, y lo hara con la legitimidad de estar mediando un conflicto para
resolverlo prontamente. En definitiva, ejercera con relativo éxito la negociacion de
sus intereses bajo la forma de una mediacion.

De esta manera, el relativo empate de fuerzas entre los contrincantes en los
conflictos territoriales locales, entrega a las autoridades locales mayores
posibilidades para influir en las decisiones con que se resuelven aquellos. Se trata
de una forma de descentralizacion politica “de hecho™ que puede sobrepasar con
creces los poderes formalmente otorgados a estas autoridades por leyes y politicas
de descentralizacion (Sabatini, 1997).

Los Conflictos Estimulan la Participacion

Es facil constatar que la proliferacion de conflictos territoriales locales suele ir a
acompanada de una cierta “ebullicion participativa™. Esa ha sido la tradicion de los
booms inmobiliarios en areas de altos ingresos de las ciudades, y esta pasando a ser
lo usual en los conflictos ambientales. Esta coincidencia entre conflictos y partici-
pacion ha servido para “demostrar” que la participacion ciudadana origina conflic-
tos. y para concluir que aquellas decisiones que tienen un fuerte ingrediente técnico.
como es el caso de estos proyectos de desarrollo. deben reservarse a los técnicos.

Sin embargo. la relacion inversa es mas importante. Debido al complejo fenomeno
de las externalidades, los conflictos son inevitables y cuando estallan, alientan la
participacion. Los conflictos estimulan la participaciéon: es mas. representan una
oportunidad valiosa para que los ciudadanos participen en las decisiones que
afectan en forma directa sus vidas (Sabatini, Sepulveda y Villarroel, 1996).

Los Ciudadanos: ¢Participativos o Pasivos?

Mas de alguna vez nos hemos enfrentado a juicios polarizados al respecto. Los
chilenos somos una sociedad civil politicamente sofisticada, con una tradicion de
participacion politica y de movilizacidon. Y los chilenos exhibimos una increible
pasividad frente a decisiones que nos afectan directamente y en forma sustantiva.

Paradojicamente, ambos juicios resultan aplicables a situaciones concretas. La
solucion a la paradoja puede estar en que pasividad y activismo no constituyen
rasgos culturales, atributos absolutos. sino momentos distintos de un mismo

129



Francisco Sabatini Nociones de una Ciudadania que Crece

proceso. Cuando el conflicto estalla o resurge, aumenta la participacion; y cuando
es controlado o “domesticado” por las autoridades, decrece. Los altos y bajos del
largo conflicto ambiental de Puchuncavi representan un buen ejemplo (Sabatini,
Mena y Vergara, 1996).

La secuencia entre conflictos y participacion que se observa a nivel local demos-
traria que. cuando hay, o parece haber, un espacio abierto para influir en las deci-
siones. los ciudadanos participan en los asuntos publicos, organizandose y movili-
zandose. Y cuando, por el contrario, domina la percepcion de que nada se saca con
participar y organizarse, porque todo viene decido “desde arriba”, entonces la gente
se encierra en sus asuntos privados. La participacion implica algo tan practico como
tiempo y trabajo, y nadie esta dispuesto a dilapidarlos. Debe existir una cierta
expectativa de que algo se puede lograr. Y el surgimiento o resurgimiento de con-
flictos territoriales locales eleva esas expectativas. Los conflictos territoriales esti-
mulan la participacion porque crean un espacio politico significativo a nivel local.

La Negociaciéon Formal y la Prensa

El papel negativo que juega la prensa en estos conflictos, como soporte de las
soluciones “centrales” o nacionales impuestas a las comunidades locales e
inhibidoras de la participacion, se neutraliza significativamente al establecerse
instancias formales de negociacion.

Mientras la negociacion es informal, la prensa tiene un rol protagénico que
podriamos senalar como excesivo. La negociacion informal se caracteriza porque
los actores no reconocen estar negociando su conflicto. La empresa suele ofrecer
aportes para solucionar problemas o carencias locales buscando, de hecho, comprar
silencio o pasividad respecto de los impactos que produjeron el conflicto. Mas
directamente. puede intentar “cooptar” a dirigentes a través de ofertas de trabajo u
otras’. Por su parte, los grupos mas activos de la comunidad local suelen llegar a la
conclusion de que no podran conseguir modificaciones sustantivas a los proyectos y
deciden entrar en el juego de esta suerte de “extorsion cruzada™ y vender lo mas
caro posible su silencio.

En esas circunstancias. los periodistas en buena medida “deciden™ en qué consiste
el conflicto. quienes son los contrincantes e, incluso, qué piensan. Se convierten, de
hecho, en una suerte de mediadores del conflicto en una situacién en que nadie
reconoce estar negociandolo (Gorczinsky, 1991; Sabatini. 1997). Y este poder lo
usan. las mas de las veces. para ayudar a imponer las visiones y soluciones externas
u “oficiales™ que provienen desde el gobierno o las empresas. Su importancia en la

La cooptacion consiste en minar la fuerza del contrincante. real o potencial. por la via de reducir su
independencia.
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negociacion informal les permite cumplir a cabalidad con la funcion de
“modelacién™ de la conciencia colectiva. Al mismo tiempo, la mantencion del
conflicto, especialmente si estd rodeado por escandalos, permite vender. En ese
momento la prensa se comporta de acuerdo con los dos enfoques que discutiamos
mas arriba, los que demuestran no ser tan contradictorios. Entregan a su publico lo
que éste quiere, y ayudan a los intereses dominantes a modelar la conciencia
ciudadana. La prensa tiene, entonces, poderosas razones para apegarse a este rol
privilegiado. El que busque contribuir al fracaso de las negociaciones formales que
la hacen perder este poder y retrotraer la situacion a las relaciones de “‘extorsion
cruzada”, no debe entonces resultar tan sorprendente.

Cuando el poder de las organizaciones locales es mayor y se produce la
descentralizacion politica “de hecho”, aumenta la capacidad local para establecer
una negociacion formal y explicita. Una de las primeras decisiones de quienes
establecen la mesa de negociacion es controlar fuertemente el acceso de la prensa a
las negociaciones. Muy pocos casos en Chile han alcanzado esta etapa. Uno de
ellos fue la negociacion que logré forzar hacia fines de 1995 el alcalde de Til-Til, a
proposito del nuevo vertedero que se construiria en esa comuna. Aunque no podia
bloquear la construccion del vertedero en Til-Til, el Alcalde podia posponer su
construccion, en circunstancias que el gobierno enfrentaba una fuerte presion para
cerrar los vertederos ya colmados y con decisiones judiciales de cierre
sobrepasadas (vertederos Lo Errazuriz y Cerros de Renca). La exclusion de la
prensa fue casi la primera decision de los negociadores. El Alcalde se quejaba del
papel que habia jugado la prensa en etapas anteriores del conflicto en contra de los
intereses locales (Sabatini, 1997).

La Negociacion de los Conflictos Estimula la Participacion y es Fuertemente
Condicionada por Esta

Sin embargo, hay diferencias importantes entre negociacion y participacion en
términos de los grupos locales involucrados. Usualmente., los proyectos o
actividades que modifican los usos del suelo generando externalidades tienen
distinta significacion para distintos grupos o segmentos de la comunidad local. Los
beneficios economicos pueden ser generalizados, pero los impactos negativos
restringidos a algunos residentes. Se reproduce asi el conflicto territorial entre
ventaja nacional y desventaja local, en una escala espacial mas reducida.
Alternativamente. los impactos pueden ser generalizados y los beneficios
circunscritos a unos pocos.

A pesar de las diferencias que pudiera haber entre “negociadores™ y “participantes™.
la poblacion local es siempre un actor importante en los conflictos y en las nego-
ciaciones que se establecen para resolverlos. Los conflictos y las negociaciones,
alin cuando estas ultimas sean llevadas a puertas cerradas. son hechos publicos de
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alto interés para los residentes locales. Estos cifran en buena medida sus expec-

... . tativas de progreso en los mismos proyectos que causan los conflictos.

Se puede afirmar que la poblacion local es el negociador de ultima instancia, y la
parte que tenga su apoyo queda en una situacion privilegiada para hacer variar el
resultado de la negociacion a su favor (Gorczinsky,1991). En ltimo término, las
organizaciones comunitarias locales pueden hacer pesar el interés local general en
compatibilizar crecimiento econdémico y conservacion ambiental, por encima de
posiciones e intereses de grupo. De esta forma, una poblacion local movilizada
puede cambiar la relacion de fuerzas entre los negociadores en funcion de este
interés.

Implicancias Distributivas de la Movilizacion de las Comunidades Locales

Las disputas generadas por los problemas territoriales locales se refieren a la
distribucion de las externalidades de los proyectos de desarrollo. Tanto en ciudades
como en areas rurales, estos proyectos suelen poner en movimiento el que tal vez
sea el principal mecanismo territorial de reproduccion de desigualdades sociales.
Mientras las externalidades positivas de un lugar tienden a ser apropiadas
privadamente -constituyen la razon que lleva a una empresa a localizar su proyecto
en ese lugar y no en otro-. las externalidades negativas causadas por el proyecto son
descargadas sobre la comunidad local, o en el mejor de los casos, son paliadas o
neutralizadas por el Estado a través de sus programas o a través de inversiones
especiales.

El mismo hecho de que las externalidades constituyan impactos fisicos y
ambientales que. a su vez. desencadenan impactos economicos, sociales y
culturales. otorga un gran alcance a esta dimension distributiva. Las implicancias
distributivas de estos proyectos representan un estimulo que pone en Estado de
ebullicion a la politica local. De hecho, la negociacion informal que los grupos
locales estan forzando, cada vez con mayor frecuencia en nuestro pais, es una
modalidad primaria de redistribucion de la riqueza.

La empresa exige silencio o aquiescencia respecto de la externalidad que causa y la
comunidad pide a cambio "aportes” materiales. La acusacion de que estas
comunidades. especialmente las mas pobres, estan dispuestas a “vender™ el medio
ambiente por algunas granjerias de las empresas o el Estado, suele ser una critica
injusta. La gente valora cada vez mas el medio ambiente y su calidad de vida, y el
entrar en esas tratativas informales puede ser evaluado por ellos como la tnica
alternativa que tienen frente a los proyectos. Los estudios empiricos muestran esto
altimo. o incluso un rechazo decidido de poblacion muy pobre a los proyectos de
desarrollo (ver Sabatini. 1997). de paso cuestionando la tesis simplista formulada
en los paises desarrollados de que la pobreza es contradictoria con la proteccion del
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medio ambiente (Martinez Alier,1995 discute el ecologismo practicado por los
pobres en los paises en desarrollo). L
FLACSQ - Biblioteca

La posibilidad de explotar esta “oportunidad redistributiva™ depende principalmente
de la capacidad de participacion, organizacion y movilizacion de la poblacion local.
El siguiente paso es forzar mesas de negociacion formales que incluiran la
discusion explicita de compensaciones materiales, incluso monetarias, por las
externalidades causadas. El balance entre crecimiento econdmico y conservacion
ambiental es una decision politica en la cual la poblacion local tiene reservado un
gran espacio y la posibilidad de sumar a la solucion un tercer ingrediente: Equidad.
Los proyectos de desarrollo deberan integrar a su funcion de costos los impactos
negativos que causen a las comunidades locales. En términos mas generales, la
empresa moderna se ve enfrentada cada vez mas a la necesidad de incluir el
desarrollo local y la proteccion del medio ambiente entre sus funciones sociales,
que se suman a las tradicionales de crear empleo y riqueza (Sabatini, 1992).

En Suma, 1a Movilizacion Reactiva de las Comunidades Locales Frente a la
Globalizaciéon Economica Abre un Campo de Participacion Ciudadana
Importante

La globalizacion como desterritorializacion tiene limites materiales y bioldgicos.
Por una parte, somos organismos animales integrados a la naturaleza y
dependientes de ella. Nuestra calidad de vida depende de la calidad del territorio en
que se despliega nuestra vida diaria, que es limitado en tamafo geografico. Por otra
parte, la expansion de los procesos extractivos, productivos y terciarios acicateados
por la globalizacion tiene una base o fundamento territorial, tanto en términos de
soporte material como de relaciones espaciales. La competitividad de las firmas
tiene un importante fundamento territorial*.

De esta forma. y paraddjicamente. las globalizaciones econdmica y cultural
(usualmente consideradas como equivalentes a desterritorializacion) agudizan y
elevan la importancia de tensiones de caracter territorial. Especialmente aquellas
que se plantean en localidades y territorios acotados entre los dos extremos sociales
v politicos de la sociedad contemporanea, a saber. las firmas transnacionales
apoyadas por los Estados nacionales. por un lado, y residentes desprovistos de
representacion politica y muchas veces pobres o discriminados, como los indigenas,
por otro lado. Estos ltimos son apoyados por organizaciones de distinto tipo.
destacando las ecologistas y las que luchan por los derechos de los consumidores.

4 Es lo que concluye ¢l informe sobre la competitividad de las naciones realizado por ¢l economista Michael

Porter para ¢t gobierno estadounidense (1991).
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El aumento de la inseguridad y la incertidumbre en la vida social constituye un
contexto propicio para que se fortalezca la reaccion social y politica de las
comunidades locales, al despliegue y reestructuracion economicos. Entre los
factores que promueven la inseguridad e incertidumbre en la vida social
contemporanea destacan los que parecen consustanciales o concomitantes con la
globalizacion econdmica neoliberal. Tales como, el deterioro de la calidad de vida
urbana, la degradacién ambiental, la “flexibilizacion™ laboral, y el ascenso de la
delincuencia y de las mafias de la droga.

Las tensiones entre expansion de la economia (global) y calidad de los espacios de
vida (locales) se inscribe en la dialéctica historica entre tiempo y espacio que ha
caracterizado al capitalismo. Se trata del largo proceso de ascenso y predominio del
tiempo sobre el espacio, de los procesos econémicos sobre la vida cotidiana, del
devenir sobre el estar o el ser -en el campo de las ciencias sociales, de la economia
sobre la geografia y el urbanismo. Las crisis econdmicas han sido superadas a
través de la aceleracion de los ritmos y ciclos econdmicos, con importantes
implicancias de desarticulacion o destruccion de los espacios vitales de la gente.
Destaca el caso de las ciudades y del medio ambiente en las postrimerias del siglo
XX. Los limites de este ascenso del tiempo sobre el espacio son la capacidad de
resiliencia (o capacidad autodepurativa) de los ecosistemas y la defensa de la
poblacion de su calidad de vida.

A través de la participacion en sus organizaciones comunitarias, la poblaciéon de
localidades impactadas por el despliegue econdomico tiene hoy la oportunidad de
afianzar un nuevo estilo de hacer politica: Una politica “de la gente™ que desafia a
la politica oficial de los partidos y del Estado; una politica que a pesar de ser
reactiva encierra posibilidades de cambio social: una politica que abre un nuevo
camino para contribuir a la formacion democratica de politicas publicas; y que
puede ayudar a dar nuevamente un lugar central al tema de la distribucion de la
riqueza.
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PARTE 2
ESTUDIOS DE CASOS



POLITICAS DE EQUIDAD DE GENERO Y PARTICIPACION DE LAS
MUJERES

Marisa Weinstein

La participacion ciudadana es un concepto amplio, con maultiples sentidos y
connotaciones. Es también un concepto en construccidon puesto que, al igual como
lo seiiala E. Jelin para el concepto de ciudadania, es producto de una lucha social
por definir los actores participantes y los limites de los ambitos y niveles donde
podran tener injerencia.

Este texto no agota la discusion, sino que pretende realizar un ejercicio inductivo,
reflexionando sobre algunas experiencias existentes y las voces sobre estas
experiencias a partir de una definicion operacional de participacion. En efecto, nos
referiremos a aquellas acciones a través de las cuales, las y los ciudadanos
influencian el resultado de los servicios publicos y la manera en que el gobierno
lleva a cabo su funcion de enfrentar la situacion de discriminacion de las mujeres,
ya sea presionando a través de organizaciones o participando directamente en la
gerencia de los programas publicos'.

En este contexto, consideramos a dos actores centrales de este proceso: el Servicio
Nacional de la Mujer, como organismo gubernamental que tiene la iniciativa de
impulsar y coordinar las politicas publicas en este sector, y las organizaciones de
mujeres que tienen una trayectoria y una accion colectiva para enfrentar la situacion
femenina y que tienen el interés por actuar sobre derechos politicos, al tiempo que
son “beneficiarias” de las politicas.

Esta definicion operacional tiene sus limitaciones, en tanto no considera los
mecanismos representativos de eleccion de autoridades gubernamentales y
legislativas. que sin duda son una forma de participacion ciudadana. De este modo,
no se aborda la relacion entre el SERNAM, por un lado, y las organizaciones. por
otro, con los partidos politicos y su posibilidad de poner en agenda los temas que
les preocupan. Es decir. se focaliza en la relacion entre ambos actores. sin incluir
mediaciones. El enfoque parte de las politicas que ofrece el gobierno e incorpora
también el quehacer municipal como otra instancia publica que ofrece programas y
servicios hacia las mujeres.

Ciertamente. la delimitacion de estos dos actores principales es parte del problema.
En efecto, no estamos hablando de un sector propiamente tal. Nos encontramos en
el aparato gubernamental con una propuesta de politicas con un nuevo enfoque que
requieren de la intersectorialidad para llevarse a cabo. Asi, el rol del SERNAM es

Municipal Governments Definicion adaptada de la entregada por C. Orrego en “Cirizen Participation and the
Strengthening of Accountabiliny in Chile's”. Harvard University. Multicop. April. 1995.

138



Nociones de una Ciudadania que Crece Marisa Weinstein

dificil en términos de su propia legitimidad al interior del Estado y hacia las muje-
res en general. Por su parte, las organizaciones de mujeres son heterogéneas, en lo
que se refiere a la amplitud de su quehacer y a la capacidad de generar propuestas;
en efecto, entre ellas encontramos organizaciones de base cuyo sentido es desarro-
llar actividades de crecimiento personal de sus integrantes, mientras otras tienen un
alcance mayor, por su capacidad de gestionar proyectos de mejoramiento de la ca-
lidad de vida de la comunidad, asi como de proponer cambios en las politicas pu-
blicas actuales. Estas organizaciones constituyeron un movimiento de mujeres. inte-
grado también por las ONGs, que se articulaba en torno a una identidad de mujeres
con voluntad de recuperacion democratica y solidaridad entre ellas. Con la llegada
de la democracia, la visibilidad de este movimiento decayd, asi como su capacidad
de articulacion. Las propias ONGs vivieron procesos de especializacion tematica y
varias de ellas, las mas ligadas a la accion poblacional, desaparecieron por dificul-
tades de financiamiento. Las organizaciones de base se mantuvieron en el espacio
local, buscando incorporarse en la democratizacion de los espacios municipales.

El escenario, entonces, donde se posicionan los actores, no estd claramente
constituido y es precario. Como se describird mas adelante, el enfoque que
actualmente se otorga a las politicas de género es muy diferente al tradicionalmente
aplicado. El organismo que debe impulsarlo es nuevo y dispone de escasos
recursos. ademas que por ley no esta capacitado para ejecutar programas sino para
coordinar diferentes acciones gubernamentales.

Este texto comienza con una reflexion acerca de las politicas hacia la mujer y el
caracter de las politicas de género que impulsa el actual gobierno. Bajo este marco
general. se describe el Programa Centros de informacion de los Derechos de la
Mujer (CIDEM). seleccionado para nuestro estudio pues en su diseiio se concibio el
tema de la participacion de las mujeres. como una dimension clave. de este modo,
constituye una “oferta” de participacion desde el SERNAM hacia las mujeres.
También se describen las Oficinas Municipales o Programas para la Mujer, como
espacios para el disefio de politicas de equidad de género a nivel comunal.
Posteriormente, se presentan las caracteristicas de las organizaciones de mujeres y
sus acciones. Luego, se analiza la relacion entre actoras gubernamentales y de la
sociedad civil. para finalizar con una reflexidn que seiiala algunas limitaciones y
potencialidades que permitan no tanto hacer un balance como explorar pistas para
acrecentar los niveles de participacion.

1. Acerca de la Orientacion de las Politicas hacia las Mujeres

Como se sefald. el punto de partida de este estudio es “la oferta™ estatal de politicas
de equidad de género y. por tanto, es necesario situar su orientacion. Ello es
particularmente relevante en relacion a la tematica que estamos tratando, pues las
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politicas de igualdad de oportunidades que hoy se impulsan no tienen una
continuidad natural con las politicas historicas hacia las mujeres.

De hecho, hablamos aqui de politicas de equidad de género y, en la practica,
estudiamos el quehacer del Servicio Nacional de la Mujer, de las Oficinas
Municipales de la Mujer y de organizaciones de mujeres). ;Por qué, entonces, no
hablar de la participacion en politicas hacia la mujer y complicar la discusion con
un concepto poco comun como el de equidad de género?

Ciertamente, en este texto queremos marcar una diferencia en las orientaciones de
politicas. entendiendo que hoy se pretende impulsar desde el Estado acciones que
corrijan la tradicional division sexual del trabajo, junto con mejorar la situacion de
subordinacion de las mujeres. Asi, aun cuando se trata de politicas dirigidas a las
mujeres. su orientacion es modificar la relacion entre los géneros. Tradicional-
mente. el Estado se ha comportado principalmente como reproductor del orden
establecido en esta materia, lo que tiene, como veremos mas adelante, importancia
en tanto limite para la participacion.

En la historia de nuestro pais se han disefiado y llevado adelante diversas politicas
dirigidas hacia las mujeres. Encontramos, en primer lugar, una légica de
voluntariado, en la cual mujeres con cierto poder sea (econémico, social, religioso o
politico) realizan acciones sociales hacia mujeres de sectores pobres, con el fin de
“educarlas™ o de entregarles determinados recursos. Tiene un marcado caracter
asistencial e incluso de beneficencia y reconoce como beneficiarias de su quehacer
a mujeres caracterizadas por la necesidad de asistencia y educacion. Este tipo de
politica viene realizandose desde comienzos de siglo, fue institucionalizada durante
el gobierno militar y ain se mantiene hoy dia. en ciertos espacios publicos.

También han existido politicas de tipo promocional que tuvieron su auge durante la
década del 60 y comienzos de los 70. simbolizados en lo que fue CEMA antes del
golpe militar. Buscan, fundamentalmente, organizar a las mujeres en grupos para
que lleven a cabo diversas acciones. E! diagnostico que las sustenta es la falta de
incorporacion de la mujer a la vida social y politica y. por tanto. apuestan a que la
organizacion es un fin en si mismo y que su accion necesita de ciertos apoyos que
le competen a diversas instancias publicas, especialmente a aquéllas de caracter
local (municipio. consultorios de salud. escuelas, etc.). en este sentido. las
organizaciones plantean determinadas demandas, referidas fundamentalmente a
recursos y servicios para su buen desempeiio. Ello supone una institucionalidad
abierta y cercana a las necesidades de las organizaciones. De hecho, el PRODEMU
es una institucion cuvo proposito central es apoyar a las organizaciones de mujeres
en si mismas. asi como existen los departamentos comunitarios de los municipios.

A partir de la adopcion de politicas sociales focalizadas que surgen con la
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aplicacion del modelo de economia social de mercado desde 1973, se han diseiiado
también programas focales especificos dirigidos a determinados grupos de mujeres.
Suponen la identificacion de un grupo “vulnerable”, el disefio preciso de servicios y
beneficios a entregar y en algunos casos, coordinacion intersectorial para abordar el
problema. El mayor nimero de programas publicos hacia la mujer se concentra
actualmente en esta logica y, mas alla de la voluntad de las encargadas o ejecutoras,
es el espacio que los distintos organismos plblicos acceden a entregar a estas
nuevas experiencias. Es necesario demostrar, entonces, cuales son las mujeres que
se encuentran en una posicion especialmente fragil, de modo de constituirlas en
objetos de programas que pueden ayudarlas a superar esa vulnerabilidad (jefas de
hogar, embarazadas adolescentes, por ejemplo). De todos modos, es un punto de
partida para una estrategia que busca legitimar las acciones hacia la mujer, a través
de mostrar experiencias exitosas ligadas a problemas considerados generales y, en
esa medida, poder ampliar su quehacer. El programa de apoyo a jefas de hogar de
€scasos recursos es un caso emblematico en su relacion con el programa nacional
de superacion de la pobreza.

Sin embargo, durante el gobierno de Aylwin, hay un cambio importante en la
orientacion de las politicas dirigidas a las mujeres: se plantea explicitamente un
enfoque de equidad de género. con un diagndstico de discriminacion de las mujeres
producto de un orden social injusto que requiere correccion. Ella se implementa
bajo la coordinacion de un organismo gubernamental creado en 1991: el SERNAM.

En su primera etapa (1990-1993), el SERNAM se aboca, por una parte. a
consolidar su institucionalidad estableciendo su agenda de trabajo y formando los
equipos a nivel central y regional. Ademas, se dedica al estudio y presentacién de
propuestas legales para establecer la igualdad de derechos para la mujer. Por otra
parte. implementa una serie de programas para realidades especificas donde se
produce una mayor vulnerabilidad de las mujeres. Pero el enfoque toma un sentido
mas global a partir de 1994 con la elaboracion del Plan de lIgualdad de
Oportunidades para las Mujeres, que guiara el quehacer del Estado en el terreno de
las desigualdades de género hasta el fin del mandato del Presidente Frei: en él se
propone un conjunto de medidas en diversos campos de la vida nacional acordes
con el caracter sistémico de la discriminacion que sufren las mujeres.

Este enfoque de equidad de género esta dirigido a todas las mujeres del pais.
reconociendo que. como género. enfrentan situaciones desmedradas respecto de los
varones en relacion a su capacidad de desarrollarse como personas en las distintas
esferas de la vida nacional. En este sentido. la igualdad de oportunidades se asocia
al propodsito de modernizacion del Estado que el gobierno quiere impulsar para
establecer relaciones abiertas con la ciudadania, capaz de dar respuestas a la
diversidad de necesidades de sus usuarios y que €stos tengan posibilidad efectiva de
controlar su gestion.
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Las distintas logicas resefiadas conviven hoy en los distintos servicios publicos,
toda vez que el Estado no es un ente homogéneo y que el enfoque de equidad de
género es nuevo y no goza de legitimidad en el conjunto de los funcionarios
estatales.

No obstante, es interesante sefialar que el Plan de lgualdad de Oportunidades es
asumido como prioridad por el conjunto del gobierno, lo que significa que sus
medidas y acciones deben ser incorporadas en las metas ministeriales. En efecto,
dicho Plan supone la generacion de medidas que deben llevar adelante diversos
ministerios, servicios y organismos publicos a nivel central y descentralizado, bajo
la coordinacion del Servicio Nacional de la Mujer.

Por tratarse de una tematica que se liga con estructuras sociales, economicas y
culturales, el desafio de la implementacion de estas politicas no es menor. El
SERNAM ha debido dedicar una parte importante de sus esfuerzos a sensibilizar a
otros organismos de gobierno en la perspectiva de la igualdad de oportunidades y
en la importancia que tiene el analisis de género, tanto para realizar diagnosticos
como para disefiar medidas efectivas en la solucion de problemas nacionales, como
es el caso del enfrentamiento a la pobreza.

En este contexto, cabe preguntarse por la participacion ciudadana en la formulacion
de las politicas publicas: ;qué rol les compete a las mujeres -destinatarias
principales- en el disefio y evaluacion de los programas que tienden a la igualdad de
oportunidades?

En términos generales. hay por lo menos dos grandes argumentos que apoyan una
presencia clave de las mujeres en la formacion de las politicas: por un lado, la
division sexual del trabajo y la discriminacion en el poder que sufren las mujeres,
no es un hecho casual. sino que forma parte de un conflicto social que pugna por la
asignacion del poder. Asi. el acceso privilegiado a los recursos sociales que
disfrutan los hombres. no se cambiara por el sdlo hecho de manejar informacion
sobre sus consecuencias para la vida de las mujeres y del pais en general. Se
requiere de un grupo social que presione por el cambio y por medidas concretas que
favorezcan a las mujeres. En este sentido, la propia creacion del SERNAM apoya
esta perspectiva, pues esta iniciativa provino del movimiento de mujeres que se
generd durante la dictadura y que logro traspasar sus planteamientos al Programa
de Gobierno de la Concertacion de Partidos por la Democracia.

Por otro lado, el proceso de modernizacion del Estado en que esta empeiiado hoy el
gobierno tiene como uno de sus propdsitos generar una nueva relacion entre el
Estado y la ciudadania: los servicios ptiblicos como servidores y garantizadores del
ejercicio de los derechos de las y los ciudadanos. Ello significa que las mujeres
deben tener un papel activo en la fiscalizacion de la accion publica.
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No obstante, la obvia relacion entre una y otra razon, la primera argumentacion
privilegia la participacion organizada de las mujeres, mientras la segunda fomenta
el papel de cada persona como usuaria individual.

Sin intentar aun un balance, es interesante seiialar que la propia Ministra Directora
del SERNAM sefiala este distincion, al plantear en la Il Conferencia de
Participacion Ciudadana realizada por FLACSO, que “no estamos contentas con el
nivel de relacion que hemos mantenido con las organizaciones sociales de mujeres.
No hemos logrado aprovechar ese enorme potencial que alli se encuentra™. Si existe
una mejor evaluacion de las acciones realizadas para potenciar la capacidad de
exigencia individual de los derechos. Especificamente, veremos a continuacion las
caracteristicas del Programa CIDEM del SERNAM, cuyo propdsito es precisamen-
te el “empowerment” de las mujeres.

2. El Programa CIDEM

En el contexto de las distintas 1dgicas de las politicas hacia las mujeres, la creacion
del SERNAM vy su enfoque de reconocimiento de la discriminacion es producto en
parte importante de la accion del movimiento de mujeres. En efecto, la lucha por el
retorno a la democracia tuvo entre sus actores importantes al movimiento de
mujeres, que combind las demandas por el cambio politico con sus demandas por
mejorar la condicion de la mujer. Este protagonismo y la capacidad de transformar
las demandas en propuestas de programas a través de la articulacion con los
partidos politicos, permitid incluir los temas de superacion de la discriminacion en
la agenda del gobierno democratico.

Una vez creado, el SERNAM debia enfrentar multiples tareas: generar una
institucionalidad nacional, proponer leyes que fueran cambiando la normativa
discriminatoria, y, fundamentalmente legitimarse ante la opinién piblica en general,
particularmente entre el conjunto de las mujeres del pais, pero también en el seno
del propio aparato estatal.

En este conjunto de tareas, el SERNAM consideré el disefio de un programa
nacional que actuaria como vinculo directo con las mujeres en general y con las
organizaciones femeninas en particular (el cable a tierra™): el CIDEM (Centros de
Informacion de los Derechos de la Mujer).

En el disefio de este programa han participado mujeres que tienen trayectoria en el
movimiento de mujeres y se plantean tres lineas de accion principales:

a.- Entregar informacion a las mujeres sobre sus derechos como primer paso para
que puedan ejercerlos o presionar por ellos con autonomia.
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b.- Recoger necesidades y demandas de las mujeres para medir la eficacia de las
politicas publicas, detectar discriminaciones y posibles vacios en su disefio, en la
perspectiva de incorporar las propuestas de las mujeres en las politicas publicas que
les atafien.

c.- Sensibilizar al conjunto de la opinion publica sobre los derechos de las mujeres
y las acciones que SERNAM ha impulsado para promoverlos.

El diagnostico que fundamenta este programa es que la mayoria de las mujeres esta
encapsulada al interior de un espacio doméstico, sin informacion sobre cuales son
sus derechos y como ejercerlos y, por tanto, no tienen capacidad de ejercer su
ciudadania. La definicion de “derechos” es amplia y abarca desde los derechos esta-
blecidos en la ley hasta el derecho a ser persona. Las mujeres, como sector social
estan en una posicion de subordinacion y aislamiento que ha dafiado su autoestima
y en ese sentido, no logran una minima afirmacion ante su vida cotidiana y politica.
En este sentido, el concepto de empowerment (empoderamiento) es clave para defi-
nir a este Programa: trata que las mujeres obtengan poder de decision sobre sus vi-
das a partir de informarse y conocer sus derechos, de manera que puedan exigirlos.

De este modo, es necesario realizar un trabajo personalizado que apoye la
conformacion de ciudadanas. Asi, se generan las siguientes lineas de accion:

- Entrega de informacion a través de la atencion individual: en los primeros afios, se
pone un énfasis importante a esta linea de accion, con un caracter muy diferenciado
del resto de la administracion publica; se acoge a la mujer, se la escucha, se la
atiende amablemente y se trata de entender el problema en su integralidad. El estilo
de acogida no responde a una preocupacion de tipo formal, se trata de lograr el
acercamiento de la institucion a la sociedad y a las mujeres. Sin embargo, esta
manera de proceder, si bien aparece importante como una forma distinta de la
relacion entre servicio publico y usuarias, tiene la deficiencia que no puede
extenderse, que es “cara” en términos de recursos. Ademas, genera dificultades en
los equipos que se constituyen para realizar esta tarea, dado que aparecen como un
cierto compromiso de resolver el problema de consulta, lo que CIDEM no puede
realizar ya que sus tareas son de informacion y derivacion.

- Entrega de informacidn a través de grupos: se realizan talleres, encuentros, semi-
narios, foros, etc., de informacion y sensibilizacion sobre temas especificos, previa-
mente definidos como prioridades del Servicio; estan destinados a grupos organiza-
dos y también no organizados. En este ambito, con el desarrollo del programa han
ido apareciendo con cada vez mas fuerza los funcionarios publicos (de distintas re-
particiones) como uno de los destinatarios mas importantes de esta linea de accidn.
- Difusion y sensibilizacion masiva: se realiza con el propésito tanto de difundir las
acciones del SERNAM vy del programa, como de poner en la agenda publica la
tematica de los derechos de la mujer.

En relacion a la deteccion de necesidades y demandas, desde la puesta en marcha
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del programa se considera la aplicacion de distintos instrumentos para recoger la
informacion. Sin embargo, también desde el comienzo del programa, han aparecido
dificultades tanto para aplicarla (momento apropiado y expectativas generadas)
como para procesar la informacion (quién, en qué momento y con qué recursos).
Asi, se acumulan fichas de atencion individual hasta que se encarga su
sistematizacion a un consultor externo, que sintetiza los principales problemas por
los cuales las mujeres acuden al CIDEM vy su perfil socioeconomico. Sin embargo.
las propias encargadas del CIDEM senalan que ese estudio, siendo muy importante,
no ha tenido una consecuencia en la formulacion de politicas, sino principalmente
ha servido para conocer como y a quién estan llegando como programa. El equipo
CIDEM evaliia como una “deuda pendiente” poder llevar a la practica en forma
efectiva este objetivo. Seiialan que ello se relaciona no solo con dificultades del
equipo, sino con la manera que el propio Estado esta acostumbrado a funcionar:
existe mas herramientas, procedimientos y en definitiva mas legitimidad para
trabajar en actividades en serie de conexion con la comunidad, a partir de una oferta
estatal; al contrario, los servicios estatales no estdn preparados para acoger las
necesidades y demandas de la comunidad vy transformarlas en acciones.

En términos de la relacion con las organizaciones, si bien el CIDEM aparecia como
el espacio de vinculacién directa con los grupos, esta linea de trabajo se ha ido
difuminando. Ello expresa. por una parte. 1a tensién entre la opcion del programa
por el desarrollo de la ciudadania individual de las mujeres y su empoderamiento
como sujetas activas de su destino. En efecto, el programa trata de desarrollar la
“conciencia” de las mujeres y, en ese sentido, es un trabajo personalizado. Ademas,
se busca abrir esta “conciencia” entre el amplio universo de mujeres del pais, ain
cuando haya un esfuerzo de focalizacion de la atencion en los estratos
socioeconomicos bajos. Asi también, ha intensificado el trabajo con funcionarios
publicos para generar desde el Estado una apertura para el ejercicio de los derechos
de las mujeres. En este sentido. las ejecutoras del programa no sienten que el
espacio del CIDEM sea una instancia de trabajo con organizaciones. Por otra parte,
también existe una vision en el CIDEM que los grupos de mujeres han perdido
mucho de la fuerza y vitalidad que tenian en los afios anteriores a la democracia y
que no han evolucionado en términos de su quehacer, liderazgo y capacidad de
generar propuestas innovadoras. De este modo, no constituirian un canal para
acercarse a mujeres sin experiencia participativa.

De todos modos, la vinculacidon con las organizaciones no se ha perdido como
objeto de accién. De hecho, hace dos afios el CIDEM ha trabajado con el apoyo de
la cooperacion internacional y a través del Instituto de la Mujer, en programas de
fortalecimiento del liderazgo entre las mujeres.

Ademas, el SERNAM ha llevado a cabo otras acciones que buscan fortalecer la
participacion de las mujeres. Es el caso de los Parlamentos Regionales de Mujeres y
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el Cabildo por la Igualdad de Oportunidades entre mujeres organizadas de las co-
munas de El Bosque, La Florida y Huechuraba y la constitucion de mesas sectoria-
les para discutir la elaboracion de Planes de Igualdad de Oportunidades (como la
mesa rural). Como forma de apoyo especifico hacia las organizaciones, se estable-
ci6 el Fondo Sociedad Civil (con financiamiento de la cooperacion internacional),
al cual concursan proyectos que contribuyan al mejoramiento de la situacion de las
mujeres.

Por otra parte, entre ambas lineas de trabajo, ¢! SERNAM ha realizado acciones
importantes de participacion de las usuvarias de sus propios programas: entre ellas,
el planteamiento de propuestas de las mujeres jefas de hogar a los Ministros de
Estado relacionados con las lineas que implementa dicho Programa, y la
elaboracion de propuestas en el Programa de las Temporeras, que significé la
realizacion de diagndsticos respecto de sus condiciones de vida por parte de las
participantes, para de alli generar propuestas de cambio.

3. El Espacio Municipal

A partir de 1990, pero especialmente después de 1992 cuando comienza la demo-
cratizacion de los municipios, se han ido creando instancias municipales dirigidas a
la mujer. De hecho, un estudio realizado en 1995, sefiala que cerca de un 40% de
los municipios del pais tenian alguna instancia en este sentido (129 de 334).

En este proceso ha tenido un papel activo SERNAM, el cual definié como una de
sus estrategias de trabajo en 1992 la promocion de instancias municipales que
actuaran como interlocutoras de su quehacer a nivel local, en el marco del proceso
de descentralizacion impulsado por el Estado. Ello se tradujo en una orientacion
general de impulso a la creacion de las Oficinas Municipales de la Mujer (OMM) a
nivel comunal, que cada SERNAM Regional debia ajustar de acuerdo a la
diversidad regional y comunal. A la par de este proceso, los SERNAM regionales
estaban en la tarea de legitimarse al interior de los gobiernos regionales; este
aspecto cobrdé mayor énfasis con el segundo Gobierno de la Concertacion que tiene
entre sus principales propuestas acelerar ¢l proceso de descentralizacion, dotando a
estos gobiernos regionales de mayores atribuciones.

En este contexto, las directoras regionales de SERNAM buscaron activamente
contactarse con las autoridades municipales, utilizando como elemento motivador la
ejecucion de los programas elaborados por SERNAM (Programa para Mujeres
Jefas de Hogar de Escasos Recursos, Programa de Prevencion de la Violencia
Intrafamiliar, los Centros de Atencion a los Hijos de Madres Temporeras, y

2

Valdés. T.. M. Weinstein y M. Diaz. “Andlisis y evaluacion de experiencias municipales dirigidas a la mujer
Informe Final™. Santiago. agosto de 1995.
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CIDEM). Ello derivé en muchos casos en la firma de convenios para llevar adelante
dichos programas. En junio de 1994, el Departamento de Desarrollo Regional de
SERNAM elaboré una propuesta de convenio entre SERNAM vy los Municipios
para la creacion de las OMM; es un convenio marco donde se especifican los
aportes de caracter general.

La politica de SERNAM hacia las OMM ha ido variando en el curso del tiempo.
Desde un impulso general a la creacién de estos mecanismos, de modo de tener un
interlocutor en los municipios para la ejecucion de los programas de SERNAM y
para la sensibilizacion de esta instancia en una perspectiva de equidad de género. se
ha ido trasladando el foco hacia intencionar mecanismos que sean capaces de
desarrollar politicas de igualdad de oportunidades en los planes de desarrollo
comunal.

A pesar de la autonomia de los municipios, y del peso politico que tienen
particularmente en la Region Metropolitana, SERNAM ha tenido un importante rol
no solo en la creacion de instancias locales, sino en la orientacion de su quehacer.
No solo han ejecutado programas del SERNAM, sino que también sus temas
prioritarios han sido influidos por la agenda de este servicio gubernamental. Los
SERNAM Regionales organizan diversas actividades para las encargadas de estas
iniciativas, tanto de capacitacion como de encuentro € intercambio de informacion
y experiencias. De hecho el SERNAM Metropolitano realiza constantes encuentros
con las encargadas de estos mecanismos y promovio entre 1994 y 1995 una red
entre algunas encargadas de OMM para profundizar en ciertos temas, a la vez que
realizar acciones comunes.

No obstante, en la medida que estos mecanismos se han ido consolidando, han
asumido también una mayor autonomia. Es el caso especifico de la OMM de El
Bosque. Esta oficina comienza una reestructuracion en 1996, definiendo sus
principales lineas de accion y dandose la tarea de generar un plan de trabajo en
forma participativa, de manera de recoger las necesidades y propuestas de las
mujeres de la comuna. Iniciaron asi la llamada “Cumbre Elena Caffarena™
convocaron a mujeres de organizaciones sociales que tuvieran interés en participar
en este proceso, sin limitaciones previas. Para ampliar la convocatoria, los
integrantes de la OMM recorrieron la comuna. a la vez que solicitaron a las mujeres
ya contactadas que incorporaran a otras. Constituido el grupo de trabajo, realizaron
un diagnostico de necesidades de las mujeres y trabajaron un conjunto de
propuestas que fueron presentadas en un encuentro que contd la presencia de las
organizaciones de mujeres, de distintos departamentos municipales y de autoridades
del SERNAM. Se esperaba la presencia de sectorialistas de SERNAM para que
debatieran las propuestas de las mujeres para los distintos sectores. Sin embargo,
ello no ocurrio.
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Fruto de este trabajo se confecciond el Plan de Igualdad de Oportunidades para las
Mujeres de la Comuna de El Bosque, cuyo cumplimiento fue acordado con
diferentes departamentos municipales y también fue presentado en el Consejo
Municipal, donde recibié apoyo. Este aiio tiene la tarea de observar el
cumplimiento de los acuerdos.

Esta experiencia exitosa estimulé al SERNAM Metropolitano a convocar un
Cabildo para la Igualdad de Oportunidades con organizaciones de mujeres de las
comunas de El Bosque, Huechuraba y La Florida, de manera de formar una
coordinacion intermunicipios que facilite el disefio de programas. En esa ocasion,
las organizaciones de mujeres vincularon sus diagndsticos y propuestas y se los
presentaron a autoridades de los tres municipios. A juicio de algunas participantes,
si bien se trata del inicio de un valioso proceso de coordinacion entre municipios, el
evento mostré que el trabajo debe ser solido y sistematico.

4, Las Organizaciones de Mujeres como Actoras en la Construccioén de
Espacios Publicos

En este texto planteamos que consideramos, prioritariamente, dos actores en
relacion a la participacion en las politicas de equidad de género: el gobierno y las
organizaciones de mujeres. Es valido justificar por qué la inclusion de este ultimo
actor.

Ya sefialamos que el propio SERNAM es fruto de la accion de las mujeres
organizadas durante la dictadura, que articularon sus demandas a los partidos
politicos de la Concertacion para incluirlas en el programa de gobierno de Aylwin.
En efecto, los “problemas” de las mujeres adquirieron legitimidad como problema
social y, como tal, se constituyeron en objeto de politicas. Sin embargo, también
seflalamos que ese proceso esta alin en construccion y, a pesar que es una prioridad
del actual gobierno, no estd asentada una perspectiva que lo traduzca en un enfoque
permanente del quehacer gubernamental en sus distintos sectores. Las mujeres, por
su parte, continuaron en sus organizaciones, ain cuando su accion perdiera niveles
importantes de articulacion y visibilidad®. Dichas organizaciones constituyen un
espacio de accién de cambio de sus actuales condiciones de vida y, por tanto, son
una instancia privilegiada para el control de las politicas piblicas.

De todos modos, es necesario considerar que las organizaciones de mujeres son
heterogéneas. Unas tienen mas integrantes que otras, unas mas abiertas, otras mas
especializadas, etc.

Ver Frohmann. A. y T. Valdés. “Democracy in the Country and in the Home™. En: Basu, A. (ed).The
Challenge of Feminism. Westview Press, Oxford, 1995.
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El sentido que tiene para las mujeres participar en organizaciones también es
diverso:

- Para algunas, se trata de la blisqueda por satisfacer colectivamente necesidades
basicas.

- Para otras, los grupos son un espacio afectivo de encuentro y desarrollo personal
(*'salir de la casa”).

- También tiene la connotacion de accion social comunitaria, es decir realizar
actividades de “servicio piblico™ hacia el resto de la comunidad.

- Finalmente, la participacion puede verse como la posibilidad de influir y estar
presente en la toma de decisiones en distintos espacios publicos y a nivel politico-
general. buscando transformar las condiciones de vida.

Estos sentidos no son excluyentes y pueden encontrarse tanto a nivel colectivo,
como a nivel personal. De todos modos, el énfasis que tenga el sentido marca la
amplitud de la vinculacion que se quiera tener con el Estado en sus distintos
niveles.

A pesar de esta diversidad, existen algunos rasgos comunes para las organizaciones
sociales de mujeres. En la mayoria de ellas, es fundamental la presencia de lideres
con una importante trayectoria de participacion social, que orientan el quehacer y
amplitud del grupo. En general, las organizaciones siguen un recorrido bastante
parecido: nacen para la realizacion de una tarea muy concreta y la propia
agrupacion crea fuertes lazos afectivos que le dan solidez; apoyadas por actividades
con otros organismos (talleres con ONGs u otros organismos), interpretan de
manera comun su situacion de mujeres y asi se gatillan procesos personales de
cambio en la percepcion de si mismas y de su capacidad de accion (elevacién de la
autoestima). De esta manera, los lazos internos son muy importantes, pero también
se producen vinculos con otros actores de distintos espacios e instituciones,
ampliandose la perspectiva e incidencia de los grupos.

Asi también, las organizaciones de mujeres realizan innumerables acciones hacia su
comunidad local, ya sea en términos de animacion social, de difusion de derechos,
de reivindicacion de servicios, actividades solidarias con afectados por situaciones
particulares. entrega de servicios necesarios para la comunidad (cuidado de nifios,
primeros auxilios, etc.)

Las organizaciones sociales de mujeres se multiplicaron en los afios del régimen
militar. Se articularon en torno a un movimiento, que incluia a mujeres de distintos
sectores sociales. Como se menciond, con la transicion democratica, este
movimiento y sus organizaciones perdieron articulacion y visibilidad. Incluso
algunas organizaciones desaparecieron debido al traspaso de sus lideres a funciones
publicas, o al cansancio después de muchos afios de actividad en condiciones muy
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dificiles, y también debido a cierta decepcion con la democracia en relacion a las
expectativas que tenian (espacios de participacion, cambios en las politicas sociales,
etc.).

Sin embargo, a pesar de ello, los grupos se han mantenido y han ampliado parte de
su quehacer al contar con espacios locales democratizados. De todos modos, no
existe informacion sistematica que demuestre una baja en la organizacién de las
mujeres. Una consulta hecha por PRODEMU a las participantes en sus talleres de
liderazgo durante el afio 1997, sefiala que entre las mas de 6.000 dirigentas
consultadas, la mayoria lo era de organizaciones con no mas de un afio de
existencia.

La democratizacion de los municipios ha sido un proceso valorado por las
organizaciones de mujeres, en la medida que cuentan hoy con autoridades
municipales que deben considerarlas como actoras de la vida comunal.

Por otra, un proceso reciente del cual no puede conocerse todavia su impacto se
refiere al debate en torno a la Conferencia de Beijing. En efecto, en los ltimos
cuatro afios hemos visto interesantes iniciativas de articulacion sobre la base de la
discusion de la Plataforma de Accion elaborada en la IV Conferencia Mundial de la
Mujer, realizada en Beijing en 1995 y cuyos compromisos fueron firmados por el
gobierno chileno. El Grupo Iniciativa “De Beijing al 2000”, conformado por 8
ONGs e instituciones académicas, impulsé un debate a nivel nacional sobre el
diagnostico de la situacion de las mujeres y sus propuestas de mejoramiento. A
traves de esta accion, se han reformulado las vinculaciones entre organizaciones de
mujeres bajo una perspectiva de fomentar su papel fiscalizador y de control
ciudadano sobre el quehacer gubernamental en esta materia.

Al preguntar a las organizaciones de mujeres sobre su percepcion del SERNAM?, es
interesante destacar que existen ciertos temas muy importantes para ellas que no
han sido abordados por el SERNAM: se trata fundamentalmente de la precariedad
econdmica que viven las mujeres, que esta muy lejos de las optimistas cifras de los
indicadores macroeconomicos; y de la magnitud de la violencia y la exclusion que
se manifiesta en su vida cotidiana y frente a la cual las medidas tomadas parecen
muy insuficientes.

Valoran los espacios que se han abierto, pero sienten que las instancias publicas son
lentas e ineficaces en su accion. De todas maneras, con la apertura de la relacion
entre servicios publicos y organizaciones, estas ultimas juegan un importante papel
de control y fiscalizacion de la gestion.

' Esta informacion fue recogida en los talleres con organizaciones realizados en FLACSO y enlaly Il

Conferencia de Participacion Ciudadana y Evaluacion de Politicas Publicas. realizada por nuestra institucion.
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Sin embargo, tal vez una de las principales criticas que hacen las organizaciones al
quehacer del SERNAM es la falta de reconocimiento de ellas como actoras en el
enfrentamiento de los problemas de las mujeres. Los grupos, particularmente.
sienten que hacen mucho cotidianamente por superar las dificultades, que estan
dispuestas a hacer mas y que tienen un lugar ganado entre las mujeres que las
convierte en interlocutoras de las politicas. Ello posee una dimensién simbdlica
importante, ya que a veces la demanda es por encuentros y discusion y no
necesariamente por traspaso de recursos.

No obstante, también es necesario resaltar que las demandas y propuestas que las
mujeres explicitan cuando se les pide, se refieren a los temas que el propio
SERNAM ha puesto en la agenda nacional. En efecto, una mirada superficial a los
documentos elaborados durante el proceso pre y post Beijing llevado adelante por
el Grupo Iniciativa, muestra que el poder estructurador de las demandas de las
mujeres por parte del SERNAM es significativo: aparecen los temas de violencia
intrafamiliar, embarazo adolescente, capacitacion laboral. Aun cuando se manifiesta
una critica a las pequefias coberturas de los programas y se observa un malestar que
no se estructura en una propuesta amplia y de medidas necesarias a tomar.

Esta situacion lleva a interrogar acerca del lugar que actualmente ocupan las ONGs
de mujeres, que en el pasado cumplieron un rol articulador y traductor de demandas
en propuestas de politicas y que hoy parece estar ausente.

5. Reflexiones

Desde su creacion, el SERNAM ha llevado adelante una linea de trabajo que
propende al “empoderamiento™ de las mujeres. es decir, a desarrollar la capacidad
de cada mujer de decidir y actuar informada y autonomamente en las distintas
esferas de su vida. Para ello, ha implementado los centros de informacion de los
derechos de la mujer en cada region, diversas iniciativas legales y campaiias de
sensibilizacion y capacitacion sobre los derechos de la mujer.

El discurso que ha fundado esta accion se refiere justamente a la ciudadania, en
términos que reconoce que la discriminacién de las mujeres frente a los hombres se
traduce en una ciudadania restringida para ellas, en las tres dimensiones mas
clasicas del concepto: la ciudadania civica, politica y social.

Es interesante hacer notar que si bien se realizan acciones dirigidas a ampliar el
contenido de los derechos de las mujeres, parte importante del quehacer esta
orientado a influir en el proceso de generacion de estos derechos. En otras palabras,
el SERNAM recoge el planteamiento de la distancia subjetiva de las mujeres en
relacion a sus derechos, en términos que no se ven a Si mismas como “con derecho
a tener derechos™, asi como la sociedad en su conjunto no visualiza la situacion de
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“ciudadanas de segunda clase” que tienen las mujeres. De alli que la labor de
sensibilizacion tiene una alta prioridad.

Paralelamente a la tarea de sensibilizacion de la sociedad y de las propias mujeres,
existe un actor colectivo que lucha por mejorar la condicion de la mujer y que de
hecho fue el promotor de la creacion misma de SERNAM. Con este actor es posible
avanzar mas alla de la conciencia de tener derechos, hacia la generacion de politicas
y programas, asi como participar en la evaluacion de los existentes.

En relacion a este tipo de iniciativas, el SERNAM ha realizado un conjunto de
acciones que tienen una definicion y estrategia mas débil que la anterior, y que ha
sido menos visible y mas cuestionada desde el mundo de las organizaciones
sociales en relacion a su solidez y continuidad.

Por otra parte, han surgido también nuevos liderazgos en las organizaciones de
mujeres que, unidos a experiencias de mayor trayectoria, se han instalado en el
nivel local para ampliar sus acciones en el mejoramiento de la calidad de vida de las
mujeres y de la poblacion en general; con toda su heterogeneidad, son actoras que
presionan a los municipios por ampliar los espacios de participacion y
reconocimiento de su papel como articuladoras de la vida social. Es interesante en
este sentido destacar las experiencias de las Oficinas Municipales de la Mujer que
se han institucionalizando en los ultimos tres afios. A pesar de la falta de recursos
financieros y profesionales, la experiencia realizada por la Oficina de la Mujer de la
Municipalidad de El Bosque muestra que es posible llevar adelante procesos
participativos en la formulacion de las politicas del municipio. El desafio pendiente
es el control de la ejecucion de las medidas disefiadas.

Es asi, entonces, como queda un vacio de espacios publicos para las organizaciones
de base de mujeres que tienen experiencia y que pueden jugar un papel importante,
Jjustamente en la promocion de los derechos de las mujeres y en la fiscalizacion de
su ejercicio. No obstante, ello también es un desafio para las propias
organizaciones, en términos de abrirse hacia la comunidad y de generar propuestas
de accion, convirtiéndose en interlocutoras de este proceso.

Por parte del SERNAM, se ha enfatizado una labor hacia las mujeres en general y
especialmente, hacia aquéllas no organizadas que no tienen otras posibilidades de
desarrollo. Ello se relaciona con el caracter estatal y por tanto de amplitud de
destinatarias, y también, con la opcion anotada de desarrollo individual de la
ciudadania.

El SERNAM, por su funcién coordinadora de politicas, ha impulsado, como ya
vimos, la generacion de instancias municipales dirigidas a las mujeres, las cuales
podrian tener un papel importante de relacion con las organizaciones y de
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constituirse en espacios abiertos a la participacion de las mujeres en la gestion
comunal. Los SERNAM Regionales, de hecho, trabajan cercanamente con las
oficinas municipales para la mujer, entregandoles capacitacion a sus encargadas. al
tiempo que organizan actividades en forma coordinada.

Sin embargo, al igual que lo que sucede en otros organismos publicos, los
municipios no son necesariamente permeables a una perspectiva de equidad de
género y tienen una concepcion tradicional en el disefio y ejecucion de programas
dirigidos a las mujeres o sus organizaciones. Ademas, estos mecanismos son
instancias nuevas, que muchas veces carecen de recursos y personal y también de
legitimidad al interior del municipio.

Mirado en perspectiva, es claro que asistimos a un proceso interesante de
vitalizacion, tanto de las mujeres como movimiento social, como de parte del
SERNAM al plantear iniciativas de “‘escucha™ de las demandas y propuestas de las
mujeres.

Cabe hacer notar aqui algunos cambios que se expresan en la relacion entre el
SERNAM vy las organizaciones de mujeres. Sin duda el SERNAM es visto por las
mujeres organizadas como una gran conquista, en términos de contar con un
organismo publico que busca generar igualdad de oportunidades entre mujeres y
hombres. La alianza entre unas y otras se ha mantenido desde su creacion. No
obstante, el caracter de esta relacion se ha ido modificando: el proceso de
rearticulacion del movimiento de mujeres, que busca constituirse en un actor visible
que ejerce control ciudadano de las politicas de género, asi como la experiencia
acumulada de gestion local de programas, cambia la alianza publica incondicional
por una relacion de interlocucion. De hecho, las ONGs particularmente, pero en
forma menos notoria también las organizaciones de base, comienzan a enviar al
SERNAM seiales de autonomia y malestar frente a un papel excesivo de consulta
técnica y de ejecucion y gestion de programas, y muestran su voluntad de recuperar
su cardcter critico y propositivo.

El SERNAM, por su parte, también muestra voluntad de establecer espacios de
participacién como los ya descritos.

Sin embargo, el camino es largo y quedan desafios importantes: entre ellos, parece
necesario que el SERNAM proponga espacios de interlocucion y debate
enmarcados en una estrategia clara y permanente respecto de la participacidn de las
mujeres. Especialmente. existe una demanda por espacios visibles, con respaldo
institucional que marquen el reconocimiento de las organizaciones de mujeres
como actores protagénicos en la elaboracion de politicas. Ello implica abordar de
manera decidida formas de apoyo a las organizaciones existentes, tanto en términos
de recursos como de formacion, a la vez que recoger sus planteamientos y
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establecer mecanismos de seguimiento de las propuestas y compromisos contraidos.
Sin duda esta es una tarea que, como es casi consustancial a la tematica de género,
requiere un abordaje intersectorial.

El discurso gubernamental sita la participacion ciudadana como una forma clave
de ampliar y profundizar la democracia, en el marco de establecer una nueva
relacion entre el Estado y la sociedad civil. En este sentido, los actores de la
sociedad civil tienen no soélo el derecho de vincularse de una forma mas igualitaria
con los servicios publicos, sino que también tienen la responsabilidad de demandar,
empujar y controlar ese proceso y, en el caso de las mujeres, ello se produce al
mismo tiempo que se aprende y construye ciudadania. Asi, la creacion de espacios
participativos es resultado y estimulo para el fortalecimiento de una cultura de la
ciudadania democritica’.

En este contexto, la dimension de responsabilidad que compone la nociéon de
ciudadania sirve de orientacion: la responsabilidad publica ante los y las
ciudadanos/as, en términos de dar cuenta de sus acciones (accountability) fortalece
también la responsabilidad de los y las ciudadanos/as en el cumplimiento de las
normas comunes junto a velar por la solidaridad social. La demanda simbdlica que
expresan las organizaciones de reconocimiento a su quehacer y que, por lo difuso
que aun aparece la tematica de género en las politicas gubernamentales, se dirige al
SERNAM, apunta a fortalecer su propia responsabilidad en el logro de la igualdad
de oportunidades para hombres y mujeres. Afianzar, entonces, la interlocucion
entre el SERNAM vy las organizaciones de mujeres mas alld de la gestion de
programas especificos, es un imperativo democratico.

Finalmente, para el propio disefio de politicas de equidad de género, es necesario
incentivar la participacion de las mujeres organizadas. La agenda que dinamiza la
formacion de las politicas piblicas se haya hoy, en cierto sentido, anclada en un
disefio que no favorece su ampliacion hacia el conjunto de necesidades de las
mujeres. El Plan de Igualdad de Oportunidades no actiia hoy como una verdadera
guia de accion estatal para superar la discriminacion de las mujeres, toda vez que
no se acompaifia de una relacion cercana con las necesidades de las mujeres que las
impulse a presionar al conjunto del aparato estatal, que debe llevarlo a cabo. Al
mismo tiempo, dicho plan no tiene canales de actualizacion de los diagnoésticos y
alternativas para acoger nuevas demandas. La apertura del SERNAM hacia las
mujeres organizadas contribuiria, sin duda, a dinamizar y acelerar las
transformaciones pendientes.

: Jelin. E.. “Ciudadania y alteridad: tensiones y dilemas™. Instituto de Investigaciones Sociales.

UBA/CONICET. Buenos Aires. s/f.
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Anexo: Estrategia Metodologica

La tarea de describir e intentar un balance sobre el Estado de la participacion
ciudadana en las politicas de género se presentaba bastante dificil, debido a las
caracteristicas ya sefialadas de este “sector”. La estrategia metodoldgica utilizada
consultd las siguientes etapas: primero se selecciond un programa que expresara la
voluntad de estimular la participacion de las mujeres; la eleccion recay6 en el
Programa Centros de Informacion de los Derechos de la Mujer (CIDEM), puesto
que los propositos que declara este programa se dirigen justamente a potenciar las
capacidades de las mujeres para participar en diferentes instancias de la vida
publica, al tiempo que se describe como el canal de escucha de las necesidades de
las mujeres y a partir de alli revisar y proponer modificaciones a las politicas
actuales.
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Con esta eleccion, se procedio a entrevistar a la encargada nacional del Programa
CIDEM, preguntandole especificamente su vision de participacion. Posteriormente,
y con su apoyo, se organizo una entrevista grupal con las encargadas de los CIDEM
metropolitano y de la V region, para recoger como ellas han materializado estas
opciones. Luego, se pidid al equipo CIDEM metropolitano los nombres de
organizaciones sociales con las cuales hubieran trabajado. Con esta informacion, se
realizo una entrevista grupal con dirigentas de estas organizaciones.

La primera etapa se cerro con la realizacion de la I Conferencia de Participacion
Ciudadana en el mes de Septiembre de 1996, la cual funcioné no sélo como un
espacio para socializar los contenidos acumulados, sino como un momento para
recoger mayor informacion en la medida que asistieron integrantes de servicios
gubernamentales junto a representantes de organizaciones sociales y dialogaron en
forma directa. Esta etapa. entonces, concluydé con una suerte de diagnodstico de la
situacion de participacion de las organizaciones de mujeres en las politicas de
equidad de género.

L.a segunda etapa buscaba traspasar el diagnostico hacia la reflexion de propuestas
que permitieran acrecentar los niveles actuales de participacion. Para ello, se optd
por la busqueda de experiencias que mostraran sefiales en esa direccion en el nivel
local, ya que es alli donde se concretizan la mayor parte de las politicas dirigidas a
las mujeres. Con estas definiciones tomadas, se entrevisté a la encargada de la
Oficina Municipal de la Mujer de El Bosque, quien relatd el disefio del Plan de
lgualdad de Oportunidades a nivel comunal que contd con un proceso de consulta a
las organizaciones, bautizado “Cumbre Elena Caffarena™. Esta entrevista se
complementé con una realizada a la profesional de apoyo de la directora de
SERNAM Metropolitano, encargada de las relaciones con los municipios, de modo
de conocer los vinculos que SERNAM establece con estas instancias y su rol en
ella. También se quiso recoger la experiencia de organizaciones sociales que tienen
un papel activo en el desarrollo de acciones hacia las mujeres en su comunidad.
Asi, se entrevisto a la dirigenta de la casa de la Mujer de Huamachuco, a una
dirigenta de la Asociacion de Microempresarios de Huechuraba y a la presidenta de
la Union de Mujeres de Maipl. También se recogié parte del proceso llevado
adelante por el Grupo de Iniciativa-Chile "De Beijing al 2000™, el cual, a propdsito
de Ja 1V Conferencia Mundial de la Mujer, ha impulsado una campaiia nacional de
discusion de la situacion de las mujeres. Esta etapa se cerro, la igual que la anterior
con la Il Conferencia de Participacion Ciudadana que conto esta vez con la
presencia de la Ministra: Bilbao, Carolina Martinez (encargada de la OMM de el
Bosque) y Aida Moreno (Casa de la Mujer de Huamachuco). Sus exposiciones y la
discusion posterior también fueron incorporadas en este informe.
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DINAMICAS RECIENTES DE PARTICIPACION EN EL AMBITO
EDUCACIONAL EN CHILE

Hernan Courard

En este documento se explora el efecto de un conjunto de programas que forman
parte de la politica educacional de los gobiernos de la Concertacion sobre la
participacion de los actores involucrados en el proceso educativo. El estudio, que se
enmarca en un proyecto mas amplio acerca de la participacion ciudadana que se
realiza en FLACSO, contempl¢ la realizacion de talleres, grupos focales, entrevistas
y visitas a establecimientos educacionales. Por otra parte, se invito a diversos
actores del mundo educacional a participar en los dos congresos de participacion
ciudadana que FLACSO organizara durante 1996, donde se expuso y se debatid
acerca del tema.

El documento empieza con una breve referencia a las condiciones de la
participacion en el sector educacional antes de la puesta en marcha de la politica
educacional actual, para luego centrarse en los efectos de los programas en curso
que, de acuerdo a este estudio, estan afectando en mayor medida las dinamicas de
participacion en el ambito educativo.

1. Exclusién y Participacion en el Sector Educacional Hasta Comienzos de
Los ‘90

Con relacion a las dinamicas de exclusion y participacion en el sector educacional
durante el régimen militar, es preciso distinguir dos grandes periodos: el primero,
caracterizado por la represién y el control que se ejerce sobe los establecimientos; y
una segunda fase, que se origina con la reforma descentralizadora de 1980, reforma
que genera cambios radicales en el funcionamiento del sistema, aunque
manteniendo, en un escenario modificado, el caricter autoritario de la gestion
educacional.

Un estilo autoritario recorre, pues, durante todo el periodo el sistema educativo,
reproduciéndose a lo largo de la cadena jerarquica: entre la municipalidad y la
direccion del establecimiento, entre el Director y el resto de los directivos docentes,
entre éstos, los profesores, y los padres y apoderados, y finalmente entre los
docentes y los alumnos. Se trata de un tipo de gestion que atraviesa tanto el ambito
administrativo como el pedagogico.

Ello es expresion tanto del contexto politico y normativo generado por la presencia
de un gobierno militar, como por la reglamentacion propia de la escuela. De
acuerdo a ésta, se prescinde, por ejemplo, de la participacion de los docentes,
alumnos y padres en la toma de decisiones que afectan al establecimiento,
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concentrandose las decisiones en la figura del Director, y en las instancias
educacionales creadas en cada municipalidad para administrar las escuelas y liceos
de la comuna, de acuerdo a la nueva institucionalidad creada con la
descentralizacion.

Por otra parte, si bien la reforma de los 80 suponia un aumento de la participacion
de parte de los apoderados en el desarrollo de la actividad educacional a través de la
creacion de mecanismos de mercado', junto a la creaciéon de un nuevo tipo de
establecimiento educacional, los establecimientos particulares subvencionados, en
la practica, sin embargo, esta posibilidad no llegé a hacerse efectiva. Ello se debio,
entre otros factores, a la falta de informacion y preparacion de parte de los padres y
apoderados, especialmente los de menores recursos. y al contexto politico en que se
realizo la reforma.

El caracter autoritario y la falta de preocupacion por la participacion son mas bien
la norma en el sector educacional, al menos hasta comienzos de la década de los 90.
Este es el cuadro que se desprende, por ejemplo, de un estudio realizado por
Edwards y otros’. Asi, en una entrevista realizada a una orientadora por los autores,
¢ésta expresa como en las “reuniones de coordinacion se tratan sélo los temas que le
interesan al Director. El lleva una tabla que nadie conoce y habla y habla y uno no
puede presentar sus puntos porque €l no da el espacio para hacerlo. Habla de puras
cosas sin importancia, nunca se habla de lo técnico, de lo pedagdgico o de lo
administrativo al servicio del crecimiento de los alumnos (...). A veces no se refiere
a un tema y dice, ese punto lo vamos a tratar solo la préxima vez, y despu€s ni se
trata. Hay falta de organizacion, determinar el problema que interesa y dedicarle
tiempo a un tema hasta encontrar una solucion (...) hay problemas de trabajo entre
los directivos y que se dejan ver en el resto de los profesores™.

Segun Edwards et al. este estilo autoritario no toma en cuenta los saberes
profesionales de los docentes u otros directivos, lo que lleva a “un desapego de
ellos frente a la gestion del director y, en definitiva, en una falta de responsabilidad
por la calidad™.*

Los problemas de comunicacion entre el Director y los demas directivos docentes,
se reproduce por otra parte en la comunicacion entre éstos y los profesores, los que
se limitan a cumplir con las instrucciones que emanan de la direccion del

Se supuso que un esquema de subvenciones por alumno. que obliga a las escuelas a competir por sus
estudiantes. podria. por la via del mercado. potenciar ia participacion de los padres y apoderados. puesto que
al escoger el establecimiento de sus hijos estan afectando directamente el numero de subvenciones que recibe
cada establecimiento.

Verdnica Edwards v otros. El Liceo por Dentro. Coleccion Estudios sobre Educacion Media. MINEDUC.
1995.

idem. p.27.

idem. p.28.

159



Herndan Courard Nociones de una Ciudadania que Crece

establecimiento. A ello se agrega un clima de vigilancia que afecta tanto a alumnos
como docentes, en el cual desempefian un papel importante el Inspector General y
los inspectores de pasillo o piso, los que en varios establecimientos cuentan con un
espacio especial “consistente en especies de “casetas de vigilancia” al término de

2 3

cada pasillo o corredor”.

La exclusion en la toma de decisiones es mucho mayor, por cierto, en el caso de los
alumnos, a quienes se les prohibe crear centros de alumnos en los establecimientos.
En el caso de los padres y apoderados, si bien se permite la existencia de centros de
padres, la relacion entre la direccion del establecimiento y los apoderados parece
caracterizarse por una fuerte desvalorizacion de estos ultimos por parte de los
directivos de la escuela. De acuerdo al estudio de Edwards et al, las tareas del
Centro de Padres son simplemente prescritas por el Director, en un clima donde se
tiende a infantilizar a los padres y apoderados.

2. La Reforma Educacional de la Concertacion y la Participacion

El tema de la participacion en el ambito educacional es abordado por los gobiernos
de la Concertacion desde dos opticas diferentes, aunque complementarias. Por un
lado, en relacion al problema de la calidad. Por otro, con relacion al tema de la
participacién y la modernizacion de la gestion municipal. Esto ultimo, a su vez, en
el marco mas amplio de la preocupacion por la modernizacién del Estado. Nos
focalizaremos primero en aquéllos programas que, orientados hacia un
mejoramiento de la calidad de la educacion, inciden en las dinamicas internas de
participacion.

2.1 Participacion y Mejoramiento de l1a Calidad

Las politicas publicas dirigidas hacia el sector educacional en los ultimos afios
tienen dos objetivos centrales: mejorar la calidad de los aprendizajes en los
establecimientos del sector publico y subvencionado, e incidir sobre la distribucion
social de la educacion, haciéndola mas equitativa.

El énfasis esta dado en el primer componente, el mejoramiento de la calidad, puesto
que los problemas de equidad no son principalmente problemas de cobertura, sino
de las diferencias en la calidad de la educacion que reciben los alumnos en la
mayoria de los establecimientos publicos y subvencionados, en comparacién con
aquéllos que estudian en establecimientos privados. Al mejorar la calidad de la
ensefianza que se imparte en estos establecimientos, se actua también entonces
sobre la equidad.

3

idem. p.38.
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Actuar sobre la calidad de la ensefianza es un problema complejo, que involucra un
conjunto de dimensiones, entre las que se encuentra la participacion de los diversos
actores en el proceso educacional. Se puede argumentar que si la educacion que se
imparte es de mala calidad, ello debe ser producto, entre otros factores, de una falta
de compromiso de los actores con el proceso de enseiianza. Esta falta de
compromiso, a su vez, esta relacionada a una falta de participacion.

Entre las variables a considerar por el primer Gobierno de la Concertacion en 1990,
se incluia, por consiguiente, una evaluacion acerca de lo que estaba pasando con la
participacion de los profesores, los padres y los alumnos en el proceso educacional.
La observacion y los testimonios de los principales actores, como se ha indicado en
la seccion anterior, indicaban que se hallaba extendido un sentimiento de
alienacion, especialmente de parte de los profesores, en su labor educacional. Ello
estaba conduciendo cada vez mas a la existencia de un tipo de educacion de
caracter ritualista y formal, incapaz de satisfacer las necesidades de los alumnos, los
padres y los mismos profesores. El panorama, hacia comienzos de la década de los
90, era que los docentes exhibian grados altisimos de frustracion, ahogados entre el
deterioro progresivo de sus remuneraciones y un clima autoritario de gestion; los
centros de padres se hallaban con restricciones legales para su funcionamiento;
mientras los alumnos pagaban el precio de ser educados en un clima pobre y
carente de motivacion. Las metodologias mismas de ensefianza reproducian el
clima existente, predominando el dictado y la memorizacién en la ensefanza,
inhibiendo las potencialidades creativas de una educacién mas participativa.

En este contexto, parecia claro que el mejoramiento de la calidad debia pasar por un
cambio en la cultura de la escuela, uno de cuyos componentes importantes era la
falta de participacion. Se considero, que la politica educacional y los programas que
de ella se derivaran, debian contemplar promover un cambio en los estilos de
trabajo y gestion, un cambio de las practicas pedagdgicas y de comunicacion, asi
como en relacion con los padres, intentando crear una cultura mas participativa.

Consecuentemente, un conjunto de medidas y programas de la reforma educacional
que se estd llevando a cabo en los 90 apuntan en esta direccion. En relacion a
promover una mayor participacion de parte del profesorado, las mas importantes
son los Proyectos de Mejoramiento Educativo (PME), y otros componentes del
Programa de Modernizacion de la Ensefianza Media, a la que nos referiremos mas
adelante, ambos pertenecientes al Programa MECE; la revitalizacién de los
consejos de profesores; asi como aquéllas medidas que forman parte del estatuto
docente tendientes a potenciar la participacion de los profesores en la gestion del
establecimiento. Por otra parte, se democratizaron los centros de padres, y en el
caso de los alumnos, se autorizd la creacion de centros de alumnos a través de
elecciones directas en el caso de la educacion media.
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A continuacion, nos referiremos a dos programas del Programa de Mejoramiento de
la Calidad y equidad de la Educacion (MECE) actualmente en ejecucion,
particularmente relevantes por su potencial para impactar en la participacion de
profesores y jovenes al interior de la escuela.

Los Proyectos de Mejoramiento Educativo (PME) y la Participacion

Entre las iniciativas mas interesantes que se han desarrollado en el periodo mas
reciente que inciden sobre la participacion al interior de la escuela estan los PME.
Se trata de programas que existen desde 1992 en las escuelas basicas del pais, y
desde 1996 en los liceos de ensefianza media. Forman parte de una estrategia de
descentralizacion pedagogica y estan destinados al desarrollo de una practica
colectiva de trabajo entre los docentes (en algunos casos con la incorporacion de los
apoderados) a través de la elaboracion de un proyecto que permita mejorar el
aprendizaje de los alumnos. Uno de los objetivos centrales de los PME, es
revitalizar la gestion docente a través de la elaboracion de proyectos propios por
parte de los profesores.

Se trata de un programa particularmente relevante, debido a que permite reactivar el
compromiso docente, sensiblemente deteriorado durante el periodo del gobierno
militar. Pero también, mas alld de esto, se propone actuar sobre una cultura
caracterizada por una tradicién centralista:

“Dado el origen y desarrollo altamente centralizado del sistema educacional
chileno, en el cual el curriculum, la pedagogia y la evaluacion fueron siempre
definidos, hasta en sus detalles mas especificos, por el Ministerio del ramo, las
tradiciones del profesorado apuntan a una relacion mas funcionaria que profesional
con su quehacer, El propdsito de la descentralizacion pedagodgica que viabilizan los
PME es cambiar esta situacion, a través del paso de responsabilidades técnicas
desde el Ministerio a las escuelas y sus profesores, los que ahora tienen la
posibilidad de definir autbnomamente, y con respaldo de recursos econémicos y
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apoyo técnico, su propia politica de mejoramiento educativo”.

La elaboracion del proyecto pasa por distintas fases: i) un diagndstico de la
situacion de la escuela; ii) definicion de los objetivos del PME; iii) definicion de la
poblacion beneficiada; iv) definicion de su estrategia; v) descripcion de las
actividades del proyecto; vi) una distribucion de responsabilidades y funciones;
vii) un presupuesto; y viii) un cronograma de ejecucién. Una vez elaborado el
proyecto, éste es sometido a un concurso abierto por €l Ministerio de Educacion, a
través del Programa MECE, el que, en caso de seleccionar el proyecto, facilita los
recursos para su realizacion. Para la elaboracion de los proyectos, los profesores

¢ Cristian Cox y Hernan Courard. £/ Estado. el mercado y la educacion en los 90, Enersis. 1996, p. 38.

162



Nociones de una Ciudadania que Crece Herndn Courard

cuentan con la asistencia de supervisores dependientes de las direcciones
provinciales del Ministerio de Educacion. Pueden postular escuelas basicas,
escuelas especiales, microcentros rurales, y, a partir de 1996, los establecimientos
de ensefianza media.

Hacia fines de 1996, el Ministerio de Educacion habia firmado 3.111 convenios
para financiar PME seleccionados en cuatro concursos anuales de proyectos
realizados desde 1992, lo que involucra a 4.400 escuelas basicas, 55.000 docentes y
1.130.000 nifios.

Evaluaciones sistemadticas realizadas por el programa MECE hasta ¢l momento,
“evidencian que en los casos exitosos de aplicacion de la estrategia PME, la
introduccion de la logica de disefio y ejecucion de proyectos, asi como de obtencion
y uso de recursos para el mejoramiento de la calidad por las escuelas, desata en
éstas, algunos (o todos) los siguientes procesos: i) comunicaciones horizontales
entre los profesores de las distintas asignaturas y/o grados, sin precedentes en su
intensidad y foco educativo; ii) practicas de diagndstico de problemas, disefio de
soluciones y evaluacion en equipo del propio quehacer; iii) la necesidad de priorizar
las acciones constitutivas de un PME, ubicarlas en la rutina de las escuelas y
costearlas, tiende a situar a los profesores en el marco de relaciones de gestion y no
solo de cumplimiento de normas burocraticas, iv) en muchos casos, los padres y/o
la comunidad de una escuela ganadora de un PME, aportan su cooperacion y
recursos adicionales significativos para la ejecucion del proyecto, con lo que se
logra no sélo aumentar el volumen de éste sino abrir la escuela y sus profesores a
su medio externo en forma inédita; v) practicas de identificacion de necesidades de
capacitaciéon y busqueda de los medios para satisfacerlas; vi) practicas de
innovacion curricular, pedagdgica y de producciéon de materiales educativos™.’

En dos talleres realizados en Julio de 1996 para este estudio, uno con profesores y
otro con supervisores, se deduce que, en términos generales, los PME estan, en
efecto, contribuyendo a producir un cambio en la cultura de la escuela, elevando el
nivel de compromiso y participacion de los docentes.

De acuerdo al testimonio de los profesores, expresado en los mencionados talleres,
en un comienzo se habria suscitado una resistencia de parte de los docentes,
atemorizados ante la idea de elaborar un proyecto, tarea para la que no se sentian
preparados. Sin embargo, este temor se habria ido disipando gradualmente, a
medida que aumentaba la confianza en sus capacidades. (En términos de uno de los
profesores que participaron en el taller, la misma falta de autoestima que ellos
observaban en los alumnos -una porcion de los proyectos elaborados por los
docentes tienen por objetivo elevar la autoestima de los alumnos-, también la tenian

idem. p. 41.
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ellos, a lo que habria contribuido el régimen autoritario, la falta de estabilidad
ocupacional, la imposicion de directores, las exoneraciones, etc.).

Se estimd que a través de la elaboracion de un PME, en muchos casos se habia
podido diagnosticar en conjunto el clima organizacional de la escuela, y se habia
desarrollado una mayor capacidad critica y autocritica, y habia aumentado la
participacion de los docentes en la gestion escolar.

Hubo consenso entre los profesores respecto a la importancia del liderazgo en la
elaboracion y conduccion del proyecto. Se manifestd que en muchos casos el
liderazgo solia venir de parte del Director. Otros proyectos tenian dificultades
porque el Director no tenia capacidad de liderazgo, y no siempre habia quien lo
sustituyera en estas funciones.

A pesar de que en términos generales los participantes en los talleres coincidieron
en que el nivel de participacion docente en la gestion de la escuela era mayor, se
mencioné que siempre habia profesores que no participaban en absoluto (los
llamados por ellos “profesores muebles™), los que, sostuvieron, solian ser personas
mayores, prontas a jubilar y que ya no tenian motivacion para enseiiar.

En otros casos, los proyectos caian en manos de profesores “especialistas”, que se
encargan de elaborar y ejecutar un proyecto, sin incorporar a los demas profesores,
especialmente en las escuelas mas grandes, lo que limitaba los efectos del programa
sobre la participacion.

Por su parte, los supervisores del Ministerio de Educacion también consideraron
que los PME han sido exitosos en términos de promover una mayor participacion,
con un fuerte impacto en la motivacion de los profesores, en el trabajo en equipo y
en una mayor integracion entre los docentes. Asimismo, coinciden con los docentes
en que al comienzo hubo una resistencia generalizada (“temor a lo desconocido”,
seglin expresa una supervisora), pero de a poco los profesores se habrian ido
entusiasmando y comprometiendo.

El Programa de Modernizacion de la Ensefianza Media

Otros dos programas adicionales se han comenzado a ejecutar en 1995-6 orientados
a una reforma de la educaciéon media, que se suman a los PME y que contienen
igualmente un impacto potencial sobre la participacion de docentes y alumnos al
interior de la escuela. Se trata del programa de mejoramiento de la gestion
pedagogica v el programa de jovenes.
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Programa de Mejoramiento de la Gestiéon Pedagogica

Este programa surge a partir de un diagnostico realizado por el Ministerio de
Educacion, de acuerdo al cual la gestion pedagoégica en los liceos del pais se
caracteriza por, i) un contexto habitual de trabajo del profesor caracterizado por
aislamiento profesional; ii) predominio de formas de enseiianza que se centran en la
transmision de conocimientos auto-referentes; iii) estrategias didacticas consistentes
de preferencia en la explicacion lectiva, con el consiguiente empobrecimiento de
los contenidos presentados; iv) participacion limitada de los alumnos en los
procesos de ensefianza-aprendizaje; v) formas de evaluacion que en general apelan
a procesos mentales de nivel bajo; v) acciones de perfeccionamiento que en general
tienen caracteristicas similares a las practicas pedagogicas descritas y que, por
tanto, no ha contribuido a superarlas; vi) estilos de gestion predominantemente
burocraticos, marcados por un fuerte énfasis administrativo, donde los equipos
directivos rara vez actuan como lideres pedagogicos y conductores del desarrollo de
la organizacion escolar®.

Con el objeto de actuar sobre estas deficiencias el programa contiene dos
componentes: la creacion de Grupos Profesionales de Trabajo (GPT) en los liceos
y un componente de gestion organizacional dirigido al equipo directivo de los
liceos.

El objetivo general de los Grupos Profesionales de Trabagjo. “es facilitar la
institucionalizacion de una forma de trabajo y actualizacién profesional centrada en
la realidad del liceo y sus necesidades de cambio, ejecutada a través de la accion
conjunta de los profesores del establecimiento y de agentes externos, y mediada a
través de estimulos de diverso orden (materiales didacticos y bibliograficos,
documentacion, actividades, etc.)”.’ Su linea de accién comprende “la constitucion,
alimentacion. supervision, asesoria y monitoreo de los GPT, concebidos como
talleres de trabajo grupal entre docentes de un establecimiento, conducidos por un
supervisor y/o el Jefe de la Unidad Técnico-Pedagdgica, apoyados por materiales
informativos de diverso orden y, eventualmente, por asesoria técnica externa®.

El componente de Gestion Organizacional, por su parte, busca producir un proceso
de revision de las practicas de gestion en los equipos directivos de los liceos con el
objeto de perfeccionar la administracion para asi poder dirigir el liceo con
crecientes niveles de autonomia.

Programa de Modernizacion de la Educacion Media 1995-2000. Fundamentos. Estrategia y Componentes.
MINEDUC. 1994. p. 82.

Y idem. p. 84.

idem. p. 84.
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Hacia fines de 1996, habian 770 liceos con GPT, lo que implicaria una
participacion de alrededor de 30.000 profesores y un niimero aproximado de 2.100
GPT. Evaluaciones realizadas hasta el momento por el propio Ministerio de
Educacion, indican que se trataria de un programa apreciado por los profesores,
pero que existen grandes dificultades para poner en practica en el aula lo que se
discute en las reuniones de los grupos de trabajo. Al igual que en el caso de los
PME, el factor tiempo es una limitante esencial, lo que afecta la capacidad para
reunirse sistematicamente en los GPT asi como para la preparacion de materiales.

Programa de Jovenes

El Programa de Jovenes se propone también actuar sobre la cultura escolar, la que
actualmente no incorpora el hecho de que los alumnos de nivel secundario
constituyen un grupo singular: “Actualmente se les considera casi exclusivamente
en tanto estudiantes y no en su condicion de jovenes con una cultura particular que
se integra y participa del proceso educativo”. El programa enfatiza “la necesidad de
promover una mayor participacion de los jovenes; poner en marcha estrategias que
permitan modificar la relacion de éstos con el liceo, buscando generar una mayor
identidad y sentido de pertenencia”. Para lograr este objetivo se propone la
creacion de “alternativas curriculares de libre eleccion”, con el objeto de encontrar
una relacién entre lo curricular, mas formal, con lo opcional, mas informal y
cercano al mundo juvenil. Se pretende asi, abrir nuevas alternativas de uso del
tiempo libre por parte de los estudiantes, generando nuevos espacios para los
jovenes, enriqueciendo con ello su participacion en la unidad educativa. Con este
fin se desarrollan talleres para jovenes en las areas de arte, medio ambiente y
comunicaciones, talleres de formacion para el liderazgo ofrecido a dirigentes
estudiantiles y una orientacion educativa-ocupacional, destinada a ampliar la
informacion acerca de las posibilidades ocupacionales. Asimismo, el programa
contempla la creacion de una red estudiantil, para crear un sistema de
comunicacion intra y entre liceos, por medio de noticieros estudiantiles,
videoclubes, etc., un componente de capacitacion de profesores, con el objeto de
informarlos acerca de la realidad de los jovenes, y jornadas por establecimiento,
destinadas a abrir el programa a la comunidad escolar y a la comunidad en general.

Principales Obstaculos para el Desarrollo de la Participacion en la Escuela

Evaluaciones parciales realizadas en torno a estas medidas y programas sefialan un
conjunto de dificultades para convertirse en agentes efectivos de un cambio cultural
al interior de los establecimientos. Entre las principales dificultades cabe sefialar las
siguientes: falta de disponibilidad de tiempo por parte de los profesores para
participar en forma efectiva en los diversos programas que se han abierto, debiendo

11

idem, p. 86.
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atender los proyectos en horas extraordinarias, horas de colacion, etc., con lo que
muchas veces el proyecto lo terminan entre unos pocos profesores. Se sostuvo, por
ello, que el tiempo de participacion debia ser pagado, y que se necesitaba una
mayor flexibilidad administrativa para poder realizar un buen trabajo (por ejemplo,
de acuerdo al reglamento vigente, cualquier cambio de actividad debe avisarse con
15 dias de anticipacion). Resistencias de parte de muchos directores para abrirse a
una mayor participacion dentro de los establecimientos: cuando el Director es muy
jerarquico, éste “baja la informacion a los profesores”, con lo que se impide la
participacion. Resistencias de parte de los docentes para abrir un espacio a la
participacion de los padres en materias sustantivas, asi como la propia
automarginacion de los padres y apoderados, especialmente en las escuelas mas
pobres. La falta de apoyo a la gestion de los centros de alumnos por parte de la
direccion de la escuela, y la desmotivacion y apatia entre los propios estudiantes y
profesores.

Otros factores adicionales que limitan la participacion serian el hecho que los
directores no son elegidos, permaneciendo en la mayoria de los casos aun los
mismos directores impuestos durante el régimen militar; la carencia de consultas a
los profesores por parte de los organismos centrales del Ministerio de Educacion,
respecto de la conduccion global del sistema escolar; y la dispersion del docente
entre varias escuelas, lo que dificulta su compromiso con ella. En este sentido, el
proyecto de extension de la jornada escolar debiera constituirse en un factor que
contribuyera al compromiso y la participacion de los docentes con su escuela.

Pero. se indico, posiblemente la dificultad principal esta en la escasez de liderazgos
que promuevan la participacion, de una manera que sea efectiva y otorgue
credibilidad.

Con relacién a la participacion de los padres, las observaciones realizadas para este
estudio indican que en general la incorporacion de los padres es dificil. Se
menciona repetidamente que son los mismos apoderados los que se niegan a
participar, si bien como ya se menciond, a su vez, los profesores se resisten a la
participacion de los apoderados cuando consideran que ésta se refiere a materias
técnico-pedagodgicas. En general. la participacion de los apoderados, cuando existe,
tiende a reducirse a colaborar en la realizacion de una obra de infraestructura
(arreglar un piso, un bafio, etc.) o a colaborar economicamente en algiin proyecto.

2.2. Educacién, Participacion y Gestion Comunal

Por otra parte. en el marco de la transformacion de la gestion comunal, la cual debe
entenderse en el contexto mas amplio de la perspectiva por modernizar la gestion
estatal. se han creado dos programas que inciden o buscan incidir en la
participacion de los actores del mundo educacional y en la participacion ciudadana
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en general. Ellos son los Planes Anuales de Desarrollo Educativo Municipal
(PADEM), y los Consejos Provinciales de Educacion. Puesto que existe una
opinion generalizada en cuanto a que estos ultimos no han logrado funcionar, en
este estudio nos hemos limitado a explorar el funcionamiento de los PADEM.

El Caso de los PADEM

Los PADEM quedaron establecidos en la Ley 19.410 y se hallan funcionando desde
1995. De acuerdo a su formulacion, ellos deben constituirse en “una herramienta
que permite ordenar, revisar y tomar decisiones respecto de la educacién a nivel
municipal, mediante la construccioén colectiva (con la participacion de toda la
comunidad) de un plan anual en el cual se priorizan las principales necesidades y
aspiraciones de la gente”.

Para la Division de Educacion General del Ministerio de Educacion®, los PADEM
deben contribuir a la descentralizacidn, introducir un nuevo tipo de relacion entre el
MINEDUC vy los sostenedores municipales y constituirse en una oportunidad de
profesionalizacion de los docentes. Los planes deben ser visualizados “como una
invitacion a ir logrando paulatinamente una creciente participacion en educacién”.”
Esta participacion debe incluir al Consejo de Profesores, los centros de padres, los
centros de alumnos, y los docentes directivos, asi como también “es conveniente
hacerse la pregunta por otros actores de la comuna cuya cooperacion puede
enriquecer la formulacion del PADEM vy su posterior realizacion. Ejemplos: institu-
ciones educativas no-municipales (...), movimientos juveniles (...), iglesias, empre-
sas, organizaciones filantrépicas (...), profesionales, deportivas, organizaciones no
gubernamentales. En otras palabras, el PADEM debe permitir ver el afuera del
sector educativo -desde la propia comunidad a las empresas- como posibilidades,
como nudos de una red de ayuda que se extiende mas alld de lo previamente
imaginable convirtiendo en los hechos la educacion en una tarea de todos”.»

A través del PADEM el municipio puede formarse una vision de conjunto sobre el
Estado actual de la educacion en la comuna, y tomar decisiones que consideren las
opiniones y propuestas de los diversos actores interesados en la educacién de los
nifios y jovenes, elevando asi el compromiso y la participacion de la comunidad en
la educacion. En la elaboracion del PADEM pueden colaborar todos los actores
interesados. Asi, con relacion a la participacion de los padres, la ley establece que
en la elaboracion del diagndstico del PADEM los centros de padres podran entregar
sus opiniones y propuestas, los que deberan ser recogidos por los establecimientos
en la elaboracion del Plan Anual.

b

* Juan Eduardo Gracia Huidobro. £/ PADEM y la calidad y equidad de la educacion™ (mimeo s/f).
idem. p. 7.
idem. p. 7.

B}
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Los aspectos a los que se refiere el Plan son los siguientes:

* elaborar un diagnostico de la situaciéon educativa de la comuna y de cada
establecimiento de dependencia municipal.

* establecer la oferta y demanda de la matricula comunal, y por establecimiento.

* establecer las necesidades de personal docente y no docente requerido para la
ejecucion del Plan en la comuna y por establecimiento.

* establecer las metas para la educacion en la comuna.

* establecer los presupuestos de ingresos, gastos e inversion para la ejecucion del
PADEM.

En su elaboracion, el PADEM debe considerar el proyecto educativo de cada
establecimiento, debe enmarcarse en los objetivos comunales de educacion y
adecuarse a las normas técnico-pedagogicas, politicas y programas del Ministerio
de Educacion. La conduccion en la elaboracion del PADEM le corresponde al
DAEM o a la Corporacion Municipal de Educacion.

Ei PADEM en la Comuna de Cerro Navia*

Para efectos del presente estudio, con el objeto de explorar el funcionamiento de los
PADEM, se selecciond la Comuna de Cerro de Navia como un estudio de caso que,
sin pretender ser representativo, es un caso interesante, que muestra algunas de las
potencialidades y dificultades de los PADEM.

En el caso de Cerro Navia, ya antes que se promulgara la ley que establece la
existencia de los PADEM en cada comuna, se habia iniciado un proceso de
planificacion a nivel comunal. Con el objeto de obtener un diagndstico de la
realidad comunal y establecer objetivos estratégicos a 5 afios plazo, la Corporacion
Municipal de Cerro Navia tom la iniciativa de contratar al Centro de Investigacion
y Desarrollo de la Educacion, CIDE, para que la asesorara en la elaboracion de un
Plan Comunal de Educacion para el periodo 1996-2000. A través de esta asesoria,
la Corporacion se introdujo en la técnica de planificacion estratégica y durante 1995
se desarrolld una primera experiencia de planificacion.

Primeramente, se estimd que se debia comenzar por sensibilizar a la comunidad,
para lo cual se organizaron reuniones con el Consejo Municipal, con Diputados del
distrito, los CESCO, la directiva del Colegio de Profesores, dirigentes vecinales,
profesores, padres y apoderados y alumnos.

El autor agradece al Sr. Santiago Aranzaez. Director de la Corporacion Educacional de Cerro Navia. su
colaboracion para la realizacion de este estudio.
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En seguida, se inici6 el trabajo haciendo uso de la técnica de planificacion
estratégica, para lo que se efectuaron reuniones con directores de los
establecimientos educacionales de la comuna, jefes técnicos y representantes de
profesores de todos los establecimientos, con el objeto de identificar la mision,
realizar el analisis FODA (fortaleza, oportunidades, debilidades, amenazas), definir
objetivos estratégicos y metas, y elaborar programas de accion. Se realizaba este
trabajo con un grupo de docentes primero, los que tienen la tarea de transferir y
realizar en sus establecimientos el mismo ejercicio con los demas docentes, no
docentes, apoderados y alumnos.

Por otra parte, se hizo uso de encuestas y grupos focales con apoderados y alumnos
acerca de temas como: participacion, calidad de los aprendizajes, clima
organizacional e infraestructura. Finalmente, se recogié toda la informacién
recolectada para hacer la sintesis comunal.

De modo que al promulgarse la ley que establece los PADEM en la Comuna de
Cerro Navia ya se habia adelantado una gran cantidad de informacion recogida a
través de la elaboracion del Plan Comunal de Educacion. Gracias a ello, ya en el
primer PADEM (del afio 96), se pudieron incorporar demandas educativas de la
comunidad. De hecho, el PADEM 96 permiti6 concretar varias de estas demandas,
tales como una experiencia piloto de creacion de Escuela de Atencion Continua,
que existe desde Abril de 1996; la incorporacion de cursos de prekinder en las
escuelas basicas, con el objeto de facilitar la situacion de las madres que trabajan y
la creacion de un consejo asesor de empresarios para la educacion de Cerro Navia.

Posteriormente, para la elaboracion del PADEM 97, se constituyd un equipo
comunal conformado por:

- el Director de la Corporacion Educacional

- 1 Director de escuela

- 2 jefes de UTP

- la coordinadora técnica de la Direccion de Educacion

- 1 representante de la seccion de administracion y finanzas de la Corporacion
- 1 representante del SECPLAC.

Este equipo inicio su trabajo en Marzo de 1996 con el siguiente programa:

Abril: realizar una evaluacion de los mecanismos de participacion del PADEM 96
Mayo a Junio: evaluar el PADEM 96

Junio a Julio: elaboracion del PADEM 97 en los establecimientos. Se solicité a
cada establecimiento que elaborara su propio plan, que se llamé el PADES (Plan de
Accion del Establecimiento).

Agosto: recoger la informacion elaborada por cada establecimiento

Septiembre: redactar el PADEM 97.
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El esquema de participacion utilizado consisti6 en trabajar con representantes de los
establecimientos, para que luego éstos trabajen con los docentes, no docentes,
apoderados y alumnos de cada establecimiento. La idea era crear un plan por
escuela, para posteriormente reunir todos los planes y llegar a un plan comunal,
incorporando en lo posible también a otros actores comunales en la elaboracion de
un plan final. La incorporacion de actores externos al ambito educacional, no llegéd
sin embargo a concretarse en esta oportunidad.

De acuerdo a observaciones y entrevistas realizadas para este estudio, el proceso
fue exitoso en varios establecimientos, como en el caso que se relata en la seccion
siguiente, lograndose activar la participacion de los diferentes actores involucrados
en la gestion educacional de la comuna. Por otra parte, se detectaron un conjunto de
dificultades para que ésta se desarrolle y se haga mas efectiva. Las mas importantes
son la falta de tiempo. la falta de credibilidad, la falta de informacioén, de liderazgo
y de capacitacion.

Respecto del escaso tiempo disponible para la realizacion del Plan, se estim6 que
un afio es poco. “(...) esto es algo de lo que nos dimos cuenta en los hechos:
teniamos que evaluar la participacion del afio anterior, implementar el PADEM, y
simultaneamente preparar la participaciéon de este afio (...) pero cuando uno quiere
dar participacion real hay que dar tiempo para que la gente discuta, reflexione(..)”."”

Otro problema es la falta de credibilidad: “(...) cuesta que la gente opine o participe
mas activamente (...) nosotros detectamos que era un problema de credibilidad. La
gente no cree. Cuando se le pide a los profesores que participen, muchas veces su
actitud es: para qué, si es la misma historia que me van a contar otra vez (...) yo
participo y después todo queda en el papel (..) una cosa es el discurso de
participacion y otra es la realidad (...)".*

En cuanto a la falta de informacion, se manifestd la necesidad de que los actores
cuenten con informacion para participar en la gestion administrativa, en la gestion
financiera, en mejorar la calidad de los aprendizajes: (...) la gente tiene que saber
acerca de lo que va a hablar, cuanta plata se maneja (...) que recursos hay. Pero el
apoderado maneja muy poca informacion, y los profesores también. Las
corporaciones estan desprestigiadas ante los profesores y una tarea de nuestra
gestion ha sido poder demostrar en hechos algun tipo de trasparencia para que ellos
puedan creer en que lo que nosotros estamos inspirados es correcto (...)"."

Informacion suministrada por ¢l Director de la Corporacion Educacional de Cerro Navia.

Exposicion de Santiago Aranzaez en la Segunda Conferencia de Panticipacion Ciudadana. FLACSO.
Noviembre. 1996.

Idem

Idem
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Un factor fundamental es contar con lideres: “(...) lideres que sean capaces, que
sean realmente creibles y que estén capacitados para transferir y replicar lo que se
quiere hacer, a otros niveles. Nosotros desde el nivel comunal, invitamos a los
directores, a los jefes técnicos, a los profesores, para que ellos a su vez replicaran
en sus escuelas estas formas de participacion, pero no recibimos siempre de todas
las escuelas la misma respuesta positiva. Habia escuelas donde no pasaba nada (...)
nos estaban fallando los lideres(...)”.»

El tema del liderazgo lleva a la necesidad de capacitacion: “(...) por eso hemos
intentado capacitar a los padres (...) hemos hecho dos cursos para capacitar a las
directivas de los centros de padres para que puedan participar mejor (...) a veces los
apoderados nos decian: que nos ensefien a tomar un acta, que nos ensefien a hacer
proyectos para poder participar y poder presentar proyectos, y que nos ensefien,
digamos, cual es el reglamento del Centro de Padres para saber donde esta nuestro
rol, hasta donde podemos entrar y donde no podemos entrar (...)”. Se destaca como
en este sentido la capacitacion proporciona un ordenamiento a la participacion.

El PADEM vy la Escuela D-395 de Cerro Navia

Con el objeto de ampliar la informacién proporcionada por la Corporacién
Educacional de la comuna, se visitd un conjunto de escuelas y liceos de Cerro
Navia. En esta seccion se relata la experiencia de la escuela 395.

En esta escuela, se inici6 el trabajo del PADEM con la informacién general que
recibi6 de parte de la Direccion Provincial de Educacion. A esta reunion asistieron
los directores de los establecimientos del sector Santiago-Poniente, los jefes de
UTP, representantes de los docentes y de los centros de alumnos de la jurisdiccion.

En seguida, se informé sobre el trabajo a realizar en la escuela en el Consejo
General de Profesores:

“La primera gestion que se realizé fue a través del consejo general de profesores
del establecimiento, con el fin de informar del trabajo que ibamos a realizar. De alli
surgieron varias inquietudes, interrogantes (......) se llegoé a la conclusion que el
PADEM era una herramienta participativa de planificacion local (...) y que todas las
personas que viven y trabajan en Cerro Navia debian participar y colaborar en esta

> 21

tarea (...)".

Se procedio en seguida a realizar el analisis FODA, “a través de encuestas tanto a
los profesores como también al centro general de padres y apoderados”, en el cual

20

Idem
Exposicion del Sr. Jaime Prado. Director de la Escuela 395 de Cerro Navia. en la Segunda Conferencia de
Participacion Ciudadana. FLACSO. Noviembre. 1996.
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cada docente hizo una lista de las fortalezas y debilidades de la escuela, con lo cual
se elabord una lista general. Se constituyeron comisiones de trabajo en distintas
areas con los docentes del establecimiento. Las areas seleccionados fueron:
comunidad escolar, calidad de los aprendizajes, gestion escolar y programas de
accion.

Paralelamente, se efectuaron reuniones con la Direccion de Educacién, quién
entregd apoyo y guia sobre la realizacion del PADEM, y con los apoderados. En
este (ltimo caso, se calendarizaron reuniones informativas, de analisis y trabajo con
el Centro de Padres y los representantes de los apoderados de cada curso, con el
objeto de que éstos a su vez trabajaran con el conjunto de los apoderados. Si bien
esto no ocurrié en la forma proyectada, se pudo recoger los planteamientos de los
apoderados a través de la encuesta mencionada. En palabras de la Presidenta del
Centro de Padres de la escuela, “(...) en nuestro establecimiento (el PADEM)
funciond, debido a una encuesta que se hizo a nivel general de apoderados (...)".»
Finalmente, se recogio la informacion proporcionada por los profesores y los
apoderados y se confecciond un plan, el que fue enviado a la Corporacion
Municipal.

3. Conclusion

El propdsito de este estudio no ha sido el de realizar una investigacion exhaustiva
acerca de lo que esta ocurriendo con la participacion de los actores en el desarrollo
del proceso educativo, y menos llegar a conclusiones respecto de la participacion
ciudadana en el tema educacional. Nos hemos limitado a explorar el efecto de
aquéllos programas que nos han parecido mas relevantes en cuanto a potenciar
dinamicas de participacion dentro de las escuelas o de parte de la comunidad local.

Entre los programas que estudiamos, los PME parecen ser los que tienen una mayor
capacidad para potenciar la participacion docente, activando el compromiso de los
profesores con el establecimiento y con la ensefianza. Ellos son una herramienta
valiosa para lograr un cambio en la cultura docente y la cultura escolar en general.
Su valor trasciende, por tanto. el programa especifico que se elabora e implementa.
Reside principalmente en el proceso mismo, a través del cual los docentes se
reunen, discuten y reflexionan acerca de la escuela, ayudados de una metodologia
que los obliga a llegar a conclusiones, por provisorias y parciales que sean.

En el ambito local. los PADEM ofrecen una posibilidad complementaria a la
anterior. En este caso. se trata de involucrar docentes, directivos, alumnos, padres,
autoridades municipales y, en la medida que vaya siendo posible, otras instancias

22

Intervencion de la Sra. Silvia Pérez en la Segunda Conferencia de Participacion Ciudadana, FLACSO.
Noviembre. 1996.
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de la comunidad local, en una reflexion acerca de la educacion en la comuna,
proyectando por tanto la accion mas alla de un establecimiento particular. En este
caso, es central la forma en que las autoridades municipales asuman el proceso de
elaboracion e implementacion del PADEM, puesto que son las encargadas de
coordinar el proceso, y depende en gran medida de ellos que se generen espacios
auténticos de participacion o de lo contrario se conviertan los PADEM en una
obligacion burocratica o en una fachada de participacion.

De hecho, evaluaciones parciales respecto de los PADEM a nivel del pais,
coinciden en que su puesta en marcha ha sido lenta y dificil. De acuerdo a estas
evaluaciones, en muchas comunas, los responsables del PADEM han debido
redactar a ultimo momento un Plan con el objeto de cumplir con lo establecido por
la ley, sin haber realizado un proceso participativo en su elaboracion. Una
evaluacion parcial del MINEDUC al respecto, indica que sdlo en el 14% de los
casos analizados es posible detectar una participacion efectiva de la comunidad en
la elaboracion del PADEM, siendo éste uno de los puntos mas criticos en el
desarrollo del proceso. Existen, por otro lado, experiencias interesantes de
participacion, como la relatada en este estudio. De ella se desprende que uno de los
factores centrales para el éxito de la participacion a este nivel esta en la capacidad
de liderazgo de las corporaciones educacionales.

En efecto, asi como en el caso de los PME el liderazgo del Director es fundamental
para el desarrollo de un proceso participativo, en el caso de los PADEM es
igualmente fundamental el liderazgo de las autoridades municipales. Estas deben
ser elegidas no sélo por su capacidad administrativa, sino también por su capacidad
para generar y hacer reales y efectivos espacios de participacion. El liderazgo
democratico de este proceso tiene un efecto multiplicador a través de toda la cadena
de relaciones al interior de los establecimientos, los que, como sefialamos al
principio, se han caracterizado en el pasado reciente por un estilo autoritario de
gestion.

Al igual que en el caso de lo PME, nos parece que el aprendizaje que surge del
proceso mismo de la elaboracion del PADEM es lo fundamental. En ambos casos,
sin embargo, para que el proceso sea exitoso se requiere de que existan mejores
condiciones que lo faciliten. Al respecto, hemos sefialado en las secciones
anteriores un conjunto de limitaciones en la implementacion de ambos programas,
que es preciso superar si se quiere potenciar la participacion.

Cabe finalmente enfatizar la importancia de desarrollar relaciones de confianza y
apertura entre los distintos actores, entre los docentes entre si y con los alumnos,
entre docentes y padres y apoderados y entre los actores internos y los actores
externos a la escuela misma. Dichas relaciones de confianza son una base necesaria
sobre la cual se puede generar una cultura mas participativa.
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Anexo

La “Guia Metodologica para la Formulacion del PADEM”, disefiada por el
MINEDUC, establece las siguientes etapas en la elaboracion del plan:

Etapas de Preparacion del Plan

1. Recoleccion de la informacion.

2. Difusion de la informacion entre los actores involucrados en el proceso de
elaboracion del PADEM.

3. Formar un equipo de trabajo general y grupos de trabajo especificos. El equipo
de trabajo general incluye personal del DAEM o Corporacion, representantes del
Consejo Municipal, y los directores de todos los establecimientos bajo
administracion municipal. Los grupos de trabajo especificos incluyen directivos,
profesores, padres y apoderados, estudiantes de ensefianza media y personal no-
docente.

Etapa de Elaboracion

1. Formular la mision del servicio de educaciéon municipal, en sintonia con la
misién declarada en los proyectos educativos de los establecimientos.

2. Realizar un diagndstico del servicio de educacion municipal, a nivel comunal y
de los establecimientos. El diagnodstico debera identificar los problemas educativos
de la comuna y priorizarlos.

3. En seguida se deberan plantear soluciones para aquellos problemas definidos
como relevantes, factibles de solucionar y prioritarios.

4. Establecer programas de accién, proponiendo acciones concretas para el afio
siguiente.

5. El conjunto de los programas de accion, constituye el Plan de trabajo anual del
establecimiento educacional.

6. Consolidacion, a nivel comunal, de los planes formulados por establecimiento, de
modo de realizar planes de accion a nivel comunal, integrando todos aquellos de
igual naturaleza formulados por los establecimientos.

7. Establecer las metas anuales del PADEM.

8. Determinar el presupuesto de gastos del PADEM.

9. Determinar como se va a financiar el PADEM.

10. Presentacion del presupuesto de ingresos, gastos e inversion del PADEM.

Etapa de Aprobacion y Difusion

El Plan debe ser presentado al Consejo Municipal para su sancion, y al Consejo
Economico y Social para su conocimiento. A continuaciéon debe ser remitido al
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Departamento Provincial de Educacion que corresponde, y a los establecimientos
para su informe y formulacion de observaciones.

Etapa de Ejecucién y Monitoreo

Corresponde a la puesta en marcha de los programas de accion definidos en la etapa
de elaboracion. Ella supone establecer mecanismos de alianza entre diferentes
actores y organizaciones, subrayandose por esta via el componente de participacion
en la ejecucion del proyecto.

Etapa de Evaluacion

Se realiza al finalizar el proceso, dando cuenta de los resultados del PADEM a las
autoridades comunales. La Guia establece que “para que la participacién de los
distintos actores esté también presente en este proceso, se sugiere administrar y
codificar en cada establecimiento educacional, instrumentos de medicion que
recojan opiniones, juicios y sugerencias surgidas del proceso de ejecucion de sus
programas de accion, como por ejemplo aplicacion de encuestas a padres,
apoderados, alumnos, docentes y no docentes (...)".

176



PARTICIPACION SOCIAL EN SALUD: ACCIONES EN CURSO
Marisa Weinstein

La participacion en salud es un proceso complejo que ha Estado en la agenda de
organizaciones no gubernamentales, internacionales y gubernamentales hace ya un
tiempo. Involucra distintas dimensiones y, de hecho, se puede hacer referencia a la
participacion desde un sentido de ampliacion y profundizacion del ejercicio
ciudadano hasta un sentido de mecanismo de promocion y prevencion de la salud.
En cuanto a los actores, refiere tanto a los que deciden las politicas, a los
proveedores de los servicios, como a los usuarios y los ciudadanos en general.

En este texto interesa proponer algunos puntos de reflexion respecto de la
participacion ciudadana en las politicas de salud. En este sentido, el marco de la
discusion lo entrega la propuesta gubernamental: es en torno a la “oferta estatal”
que se preguntard por las posibilidades y limitaciones de la participacion. Ello
significa un “recorte™ al tema, puesto que no plantea cuales son las propuestas de la
ciudadania en relacion a lo que debe ser el rol del Estado en materia de salud y las
politicas generales que debe emprender: mas bien se retoma la propuesta elaborada
por el Ministerio de Salud y las acciones que ha llevado adelante para incorporar a
los y las ciudadanos/as en su gestion'. Particularmente, se describe el Programa
*Salud con la Gente”, generado en 1995 por la Unidad de Participacion del
Ministerio de Salud y traspasada su ejecucion a los servicios de salud de seis
regiones del pais en 1996. Este programa pretende apoyar a través de recursos
financieros, capacitacion organizacional y asesoria en gestion a organizaciones
sociales del ambito de la salud para consolidar su quehacer. Su propdsito es
contribuir a que estas organizaciones puedan convertirse en verdaderas
interlocutoras del quehacer de las instituciones locales de salud.

Este informe esta estructurado del siguiente modo: en primer lugar, se define
brevemente como entiende el gobierno la participacidn en salud, para luego
presentar el modelo de participacion impulsado por el MINSAL, en sus dos grandes
orientaciones: como promocion de la salud y como participacion en la gestion.
Posteriormente, se hace alusidon a la forma como enfrentan los procesos
participativos los equipos de salud y también la diversidad de organizaciones
sociales de salud. Se agrega una revision del Programa “Salud con la Gente”
llevado a cabo por el MINSAL. como un caso que evidencia las potencialidades y
los limites de la participacion de la comunidad organizada en el sector. Para
finalizar. se plantean algunas reflexiones e interrogantes.

! La estrategia metodoldgica seguida en este trabajo se presenta en ¢l Anexo.
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I. Acerca del Concepto de Participacién en Salud

Dentro del sector salud, entre académicos, salubristas o animadores de la salud,
existe un largo desarrollo del planteamiento de la necesidad de fomentar la
participacion. Particularmente, este tema se ha vinculado a la atencion primaria,
incluso como una estrategia de desarrollo de este sector.

Aun cuando este texto se refiere a las politicas nacionales, es necesario mencionar a
la Organizacion Panamericana de Salud, como un referente que tiene una
importante influencia a través de sus recomendaciones a los gobiernos, que se
expresan en resoluciones emanadas de diversos eventos y en el desarrollo de
programas de cooperacion. La OPS ha sido particularmente sensible al fomento de
la participacion en el sector salud, ya sea a través de la elaboracion de sus
propuestas para la atencién primaria con la conformacion de los Sistemas Locales
de Salud (SILOS), como en sus propuestas de estrategias de promocion de salud.
Para este organismo, la salud representa un Estado de completo bienestar, mas que
la sola ausencia de enfermedad, y en este sentido, la concibe como un amplio
proceso en el cual estd involucrada toda la comunidad y no tan sélo los Estados.
Especificamente, define la participacion social en salud como la participacion de
grupos organizados -entre ellos la comunidad- en las deliberaciones, la toma de
decisiones, el control y la responsabilidad con respecto a la atencion en salud.

El Ministerio de Salud -siguiendo la elaboracion realizada por la OPS- define en
1993 la participacion en salud como “la intervencion de las personas, familias,
grupos, organizaciones sociales y comunitarias, instituciones privadas y solidarias,
en la tarea de mantener, mejorar, recuperar y fomentar la salud. Se habla de
participacion social, cuando intervienen todos o gran parte de estos actores y, de
participacion comunitaria, cuando intervienen sélo los grupos y organizaciones
representativas de la poblacion en un territorio definido™.

De esta manera, se debe poner en prictica la participacion en los procesos de
identificacion o diagnostico de los problemas sentidos por la comunidad, en la
programacion, ejecucion y evaluacion de las acciones necesarias para resolverlos.
La participacion considera por tanto, el desarrollo de instancias o espacios en los
cuales se delibere, concerté y evalie el cumplimiento de las responsabilidades y
compromisos adquiridos.

L. Acerca del Modelo de Participacion Impulsado por el MINSAL

Desde 1990, con el gobierno de P. Aylwin, se define como los ejes de la politica de
salud a la equidad. la descentralizacion y la participacion. Para ello, han disefiado y
puesto en practica diversos programas y lineas de accidn, acordes a la legislacion
vigente.
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1. Lineas Orientadoras de la Politica Ministerial en Participacion

En términos generales, podemos apreciar dos grandes lineas en que el MINSAL
entiende y promueve la participacion:

1.1 En Relacién al Cuidado, Prevencion y Promocién de la Salud

En este sentido, la salud se concibe en una perspectiva amplia, donde confluyen
factores biologicos, psicologicos y sociales. De este modo, toda la sociedad es
responsable de la mantencion de la salud, tanto en un sentido individual, como en
términos de los habitos y comportamientos sociales que la influyen.

Este paradigma se ha ido desarrollando con mas fuerza en la medida que el
diagnostico epidemioldgico actual plantea que las enfermedades mayoritarias de la
poblacion se relacionan con los estilos de vida, y, por tanto, son prevenibles y estan
ligadas al conjunto de la vida social. La accidon estrictamente técnica y curativa,
debiera ser reducida.

En términos gruesos, la participacion en salud se vincula al autocuidado y a la
accion colectiva en pos de la deteccion y tratamiento de enfermedades
(particularmente de las crénicas y de salud mental).

La estrategia en este sentido, apunta al fortalecimiento de la atencién primaria,
otorgando a los consultorios el caracter de centros de salud, donde los equipos se
integran de una manera activa a las redes comunitarias, interactuando
cotidianamente con la poblacion local. recogiendo sus necesidades y estableciendo
iniciativas conjuntas para resolverlas. E| caracter curativo de estos establecimientos
debe ampliarse hacia convertirse en un actor que trabaja junto a la comunidad por el
mejoramiento integral de la calidad de vida.

Aqui, tal vez la definiciébn mas apropiada que guia esta linea de trabajo es la de
participacion comunitaria, sefialada mas arriba.

1.2  En Relacion a ia Gestion del Sistema Publico de Salud

El MINSAL asume también el desafio de aplicar en sus politicas la orientacién
gubernamental de modernizacion del Estado. En estos términos, se trata de
incorporar al usuario como centro del quehacer del servicio publico; ello significa
generar espacios para que los usuarios tengan opinién y decision en los programas
y acciones que desarrolla cada servicio. De alli, que se proponga la creacion de
Consejos de Desarrollo o Comités de Participacion, integrados en un 70% por
sectores de la sociedad civil (usuarios, organizaciones sociales, empresariales y de
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voluntariado), ligados a las distintas instancias que forman parte del sistema piblico
de salud (SEREMI, Servicios, Consultorios y Hospitales).

Esta linea de trabajo apunta en mayor medida a la participacion social, ya sefialada.
Se dirige también a generar espacios de control social sobre la gestion de los
establecimientos y del sistema en su conjunto, en la medida que los usuarios y
ciudadanos en general cuenten con una instancia formal que les entregue
informacion, les consulte sobre diversas acciones y acoja sus preocupaciones.

2. Puesta en Prictica

Las lineas descritas se han materializado en diversos programas llevados a cabo
desde el gobierno de Aylwin.

En relacion a la participacion comunitaria, en el gobierno de Aylwin se busca
reforzar la atencion primaria, transformando los consultorios en centros de salud.
No obstante, esta linea de accion ha teOnido muchos problemas para implementarse
y, de algun modo, en los primeros tres afos del gobierno de Frei ha dejado de ser
prioritaria.

Un programa especifico que se llevo a cabo en el primer gobierno de la
Concertacion fue el Convenio MINSAL-ONG para el desarrollo de proyectos
ligados a la promocion de la salud. Se realizé un concurso de alrededor de 100
proyectos con ONGs a nivel nacional, que buscaba dar un espacio a los que
tuvieron una accion decidida contra el gobieno militar y trabajaron por el
desarrollo de una “salud alternativa” en ese momento. No obstante, ese programa
tuvo una duracion de dos afios y no conté con mayor financiamiento para su
continuacion.

En el gobierno de Frei, una medida que pretende incidir en un mayor fomento a
actividades de prevencion y promocion de la salud se refiere al cambio en el
sistema de financiamiento de la atencion primaria. En efecto, el financiamiento en
los consultorios se obtenia segun el nimero de atenciones realizadas (FAPEM), lo
que privilegiaba la atencion curativa; actualmente, el sistema de “pago per capita”
asigna los recursos segin el nimero de personas inscritas en un consultorio. Con
esta modalidad, los consultorios disponen de recursos en forma relativamente mas
libre para realizar las actividades que programen y, eventualmente, pueden realizar
acciones de promocion junto a la comunidad. Por otra parte, se supone que para
captar inscripciones, el consultorio debe ofrecer servicios adecuados a las
necesidades de su poblacion, por tanto a través de esta modalidad se esta
propiciando una mayor cercania con la comunidad. No obstante, la implementacion
de este sistema de financiamiento ha tenido multiples dificultades y entre ellas, se
encuentra el que un numero importante de consultorios no ha logrado inscribir a
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usuarios en una cantidad tal que pueda contar con, al menos, los mismos recursos
de que dispone actualmente. Por ello, se prorrogd por un afio mas la entrada en
vigencia del nuevo sistema.

Por otra parte, se han implementado también fondos administrados por los servicios
de salud para proyectos locales, a partir del Programa de Reforzamiento de la
atencion primaria. Se trata del apoyo a iniciativas provenientes de los equipos de
salud primaria (o de grupos de la comunidad vinculados a ellos), para que realicen
actividades de promocidn o prevencion de salud en su territorio.

También, en una modalidad parecida, se han establecido los Proyectos
Comunitarios de Prevencion, como fondo concursable para actividades orientadas a
prevenir el consumo de drogas en jovenes, particularmente en sectores pobres. Este
fondo es administrado en conjunto con los municipios.

Desde el punto de vista de la participacion en la gestion de salud, se ha impulsado,
como ya se sefialo, la generacion de instancias asesoras y consultivas en los
diferentes niveles del sistema. Estos espacios deben estar abiertos para realizar
diagnosticos de los problemas de salud mas urgentes de la poblacién, para priorizar
dichos problemas y participar en su solucién, asi como para ser parte de la
evaluacion de los procesos implementados. En este sentido, es que se espera que se
transformen en herramientas de control social. De todos modos, es necesario aclarar
que su caracter es asesor y consultivo y que es convocado a partir de los servicios
de salud.

Durante el gobierno de Frei se ha delineado un modelo operativo de participacion
social que, respetando la diversidad del sector, sea capaz de contribuir a la
integracion del sistema de salud, su articulaciéon y coordinacién interna y a la
confluencia de diferentes actores sociales en la gestion de salud. La propuesta
considera mecanismos de participacion interna -entre el personal de los servicios de
salud en sus distintos niveles- y externa -a nivel intersectorial y con la comunidad-.

A nivel de gestion interna se propone constituir, fortalecer o reorientar en todos los
establecimientos de la red asistencial y servicios de salud los Consejos Técnicos
Ampliados o los Consejos Técnicos Administrativos Ampliados, utilizando para
ello la normativa vigente. Estos consejos podran tener caracter asesor, propositivo y
evaluativo, y estaran constituidos por representantes de los distintos niveles
Jjerarquicos de la entidad respectiva, cautelando la representatividad de los distintos
estamentos técnico-profesionales y asociaciones gremiales o de trabajadores.

En relacion a la accién comunitaria e intersectorial, se propicia la formacion de los
llamados Comités de Participacion en todos los establecimientos de la red
asistencial (podran denominarse también Comité o Consejo de Participacion Social,

181



Marisa Weinstein Nociones de una Ciudadania que Crece

Comité de Desarrollo de Hospitales, Comité o Consejo de Salud Local o Comunal,
Comité de Usuarios o Comité o Consejo de Participacion). Estas instancias tendran
un caracter asesor a la direccion del establecimiento o servicios de salud y podran
realizar funciones de caracter informativo, propositivo, evaluativo, promotor y/o
consultivo. Estaran constituidas por representantes de los usuarios, la comunidad
local y el establecimiento de salud.

A nivel regional se propone reactivar y fortalecer los Consejos Consultivos
Regionales, presididos por los CEROMA de Salud. Estos Consejos estaran
integrados por los actores del sistema y la comunidad organizada en el nivel
territorial que corresponda.

Por otra parte, se abre un nuevo espacio de participacion ya que, por ley, cada
municipio debe realizar un “Plan de Salud Comunal” que plantee sus objetivos y
plan de accion para resolver las necesidades de salud de su poblacion, con los
recursos que dispone y bajo la orientacion y supervisién del ministerio de salud. La
ley no asegura que el Plan Comunal se elabore a través de un disefio participativo,
pero se espera estimular que asi sea, de manera que en su formulacion se convoque
a los equipos de salud, organizaciones sociales, otros sectores piblicos y distintas
instancias municipales. La elaboracién de estos planes comenz6 a regir recién desde
1995.

Entre ambas lineas de trabajo, el MINSAL, a través de la Unidad de Participacion
Social ha impulsado dos programas que pretenden hacer de “bisagra” o de
coordinacion. Se trata, por una parte, del Programa *““Salud con la Gente”, puesto en
marcha en 1995 como experiencia piloto dirigida desde el Ministerio y ampliada en
1996 a través de los servicios de salud en 7 regiones: consiste, basicamente, en el
traspaso de recursos (financieros y de asesoria) a organizaciones sociales
vinculadas a la salud para apoyar sus acciones, mediante la firma de “compromisos
de accion™ que describen las actividades que las organizaciones pretenden realizar y
los apoyos que los establecimientos locales entregaran para tener éxito en dichas
acciones. El proposito que sustenta este programa es fortalecer la capacidad de
accion de las organizaciones sociales, de modo que se constituyan en interlocutoras
de los establecimientos y tengan un rol activo en los Consejos de Desarrollo; ello
significa apoyar el quehacer que las organizaciones han desarrollado
auténomamente, al tiempo que abrir los establecimientos para incorporarlos en su
gestion. Este programa sera presentado con mayor detencion en otra seccion.

Ademas, a partir de 1996, la Unidad de Participacion del MINSAL ha buscado
ampliar la estrategia de "Municipios saludables™, impulsada por la OPS en la region
y que en nuestro pais solo ha sido desarrollada en Valdivia y Quillota. Para ello,
realizé un estudio entre los municipios para detectar el grado de conocimiento y
aceptacion de esta estrategia, que busca coordinar al municipio con diversos
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servicios publicos y organismos de la sociedad civil, para definir juntos una
propuesta de mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién. Los primeros
resultados indican que, a pesar del desconocimiento mayoritario de este programa,
existe un namero interesante de municipios (cerca de 20) interesados en iniciar un
proceso de este tipo, que permitiria concertar a diversos sectores de la vida local en
torno al mejoramiento de la salud.

Ambos programas tiene un sentido de bisagra puesto que, partiendo de un concepto
amplio de salud que incorpora los aspectos preventivos y promocionales, ademas de
la responsabilidad social en el cuidado de la salud, lo relaciona con la participacion
en la gestion de los establecimientos especializados en el cuidado de la salud. En
ese sentido. se espera potenciar la intersectorialidad y la presencia de
organizaciones sociales, no sélo como colaboradores en la mantencion de la salud,
sino también como parte integrante de la planificacion y evaluacion de las acciones
del sistema publico.

. Los Equipos de Salud ante la Participacion

Las politicas de salud deben llevarse a cabo a través de los funcionarios del sector.
En este sentido, es importante observar los procesos de participacion, también
desde el punto de vista de la interaccion entre los actores involucrados en un
determinado espacio o territorio. De este modo, en la medida que las politicas de
salud deben operar descentralizadamente, el rol de los equipos locales pasa a ser
crucial. Ello es particularmente relevante porque la interaccion entre los
funcionarios y sus usuarios, o con la comunidad en general, no es un encuentro
entre actores con igual posicion social. Es una interaccion asimétrica, donde los
agentes publicos tienen poder y la poblacion no; mas ain, ella depende de la accion
publica para satisfacer sus necesidades de salud.

A nivel local, los consultorios y también los hospitales son parte del territorio y de
la vida comunal (en algunos casos de ciertas zonas). Cuentan, a pesar de criticas y
reclamos contra su funcionamiento, con legitimidad entre la poblacion respecto de
su calidad profesional (especialmente los hospitales).

La participacion de la comunidad en la gestion de los establecimientos de salud no
ha sido amplia. Si bien se han formando los Consejos de Participacién en las
distintas unidades, en su mayoria, tienen un caracter informativo y de generacion de
actividades que apoyen la labor del establecimiento. La participacion amplia es
restringida por distintos obstaculos:

- Entre los funcionarios, la existencia de un sistema de salud centralizado, sumado a
una temprana profesionalizacién y medicalizaciéon en la provision de atencion en
salud, gener6 un concepto de participacion social restringida. La “cultura
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centralista” que ha existido en los servicios de salud sostiene un modelo de atencion
autorreferente, donde la responsabilidad y competencia para la solucion de los
problemas radican alin en el propio sistema y no en la comunidad. En el plano
administrativo, las decisiones son tomadas por los niveles directivos, disociandose
de las decisiones técnicas que son tomadas basicamente por los profesionales.

- Afecta también la participacion, una concepcion biomédica de la salud, difundida
a través de los modelos de atencion y educativos, asi como en los formadores del
personal que se traducen en enfoques de salud sestringidos. Estos consideran en
menor magnitud el tratamiento y la incidencia de factores socioculturales en la
salud, posibles de abordar a través del trabajo intersectorial y la participacion de la
comunidad, como lo propone en general el modelo de participacion que ha
elaborado el MINSAL. Esta concepcion reproduce una nocién de salud ligada
directamente a la enfermedad y al saber especializado para tratarla. Por esta razén,
la misma poblacién se encarga de demandar al sistema y a los que manejan este
saber especializado, una mayor capacidad médica resolutiva sin otorgar importancia
al rol que juega la prevencion.

- El paradigma biomédico ha condicionado una determinada vision sobre la
importancia del médico, que en la practica se traduce en menor legitimidad de otros
profesionales y técnicos. Particularmente, destaca por el tema que estamos
discutiendo, el papel de las asistentes sociales que, estando encargadas de la
relacion con la comunidad, no tienen un espacio valorado dentro de la gestion de
salud de los consultorios. Como ellas mismas sefialan, muchas veces hacen una
labor de salud mental, pero que no es considerada como tal; asi también su trabajo
con las organizaciones corre en paralelo con la atencion curativa y no se incorpora
al quehacer de los otros equipos (¢j.: a veces “se consiguen” un médico que pueda
dar una charla a los grupos o realizar un control de salud).

- Por otra parte, afecta también la participacion la alta rotacion de profesionales,
especialmente los médicos (esto sucede principalmente en los consultorios de
salud), en contraste con la mayor estabilidad del personal no profesional. Esta
situacion imprime una dinamica que dificulta el desarrollo del trabajo en equipo.
Este ha sido en general dificil por la estructura jerarquica existente, asi como por ¢l
trabajo fragmentado y no compartido y la escasa participacion en las decisiones de
la gestion institucional.

El sentido que otorgan los equipos de salud a la participacion social es diverso,
variando tanto entre los estamentos como entre las mismas instituciones:

- Para algunos, el primer paso es generar instancias de participacion internas (“no
podemos generar espacios de participacion comunitarios sino empezamos por
nosotros mismos™). Ello significa implementar canales expeditos de informacién
entre los distintos estamentos, direcciones con capacidad de escuchar las
preocupaciones de sus funcionarios respecto de sus condiciones de trabajo.
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También se sefiala que para que existan acciones de participacion con la
comunidad, debe haber una mayor asignacion de recursos al sector que permita
mejorar la labor institucional. En este sentido, se expresa el temor a que abrir
instancias de participaciéon de la comunidad signifique una ‘avalancha™ de
demandas que las instituciones locales no pueden satisfacer; o, que se aumenten
expectativas respecto de la mejora de la atencion.

- Otro sentido otorgado tradicionalmente a la participacion en el ambito
comunitario es el de la educacion. Los servicios de salud “educan™ o “‘capacitan™ a
la poblacion en tematicas especificas que la poblacion no maneja y que no puede
comprender totalmente debido a la especializacion del sector.

- Ademas, otra interpretacion ve la participacion como la colaboracion de la
poblacion o de grupos organizados en tareas de los servicios (control de salud,
informacion sobre programas, obtencion de fondos, etc.).

- También, asociado al proceso de modernizacion del Estado, el concepto de
participacion se vincula con conocer la opinion de los usuarios para orientar la
gestion de los servicios. Los usuarios y usuarias se transforman en clientes de las
instituciones y, por tanto, ellas deben encontrar mecanismos e instrumentos que
permitan conocer sus opiniones respecto del servicio que reciben y, de esta manera,
éste pueda optimizarse.

- Por Gltimo, otro significado es el de la participacion como creacion de espacios de
toma de decisiones, resaltando el papel de las organizaciones sociales como actores
que tienen algo que decir y hacer en la gestién de salud.

Esta diversidad de concepciones de participacidon se ve expresada en el estudio
realizado por la Unidad de Participacion Social en 1995. En efecto, al preguntar a
los directivos del sector sobre las instancias de participacion que tenian sus
servicios, mencionaron una alta cantidad, incluyendo entre ellas instancias tan
distintas como los comités técnicos o la creacion de grupos de autoayuda.

Estos diversos sentidos coexisten en el sector y, por tanto, las propuestas concretas
de participacion son re-significadas de acuerdo a ellos. Asi, por ejemplo, los
Consejos de Desarrollo o Comité de Participacion tienen diferente alcance en las
distintas instituciones que los han implementado.

No obstante los obstaculos sefalados, los servicios de salud han desarrollado
diversas experiencias con miras a mejorar la calidad de la atencion en salud y
emprender procesos de participacion. De hecho es un tema debatido en los
establecimientos de salud, se han generado instancias internas y de relacion con la
comunidad.
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IV.  Las Organizaciones Sociales en Salud

Las organizaciones sociales ligadas a la salud tienen una larga tradicion en nuestro
pais. Han desempefiado una labor de caracter solidario en relacion a la atencion de
problemas de salud de la poblacion; originalmente, pueden surgir como respuesta
frente a situaciones de emergencia, pero tienden a mantener una accion constante
dentro de su comunidad, realizando diverso tipo de tareas.

Sin embargo, estas iniciativas son heterogéneas en su caracter, objetivos y el
alcance de su accion. Siguiendo la clasificacion planteada por J. Salinas y T.
Marshall’, podemos distinguir, al menos las siguientes:

- voluntariado asistencial: son grupos femeninos que desempefian una tarea de
apoyo y acompaiiamiento a los enfermos.

- grupos de autocuidado: han sido promovidos desde los programas de los
consultorios de salud, como una respuesta a necesidades especificas de algunas
enfermedades cronicas. Cumplen una funcién de apoyo mutuo, para llevar de mejor
forma los problemas de su enfermedad. Tradicionalmente son grupos cerrados, pero
muchos de ellos actualmente buscan ciertas proyecciones hacia la comunidad, para
promover la prevencion y la educacion.

- grupos de salud poblacional: organizados durante el periodo del gobierno militar,
tienen como propodsito tanto desarrollar programas de promocion de salud de la
poblacion como reivindicar e interlocutar con los establecimientos locales de salud.
Mantienen un sentido de organizacién y buscan su autonomia.

Considerando esta heterogeneidad de organizaciones, también hay entre estos
actores distintos significados arrogados a la participacion:

- Para algunos, la participacion es una posibilidad de resolver problemas de
atencion en salud, en la medida que a través de los grupos de salud tienen acceso a
una mejor atencion y logran una relacion mas cercana con los equipos de salud
(grupos de autocuidado).

- También se asocia la participacion con una forma de ejercer el servicio publico,
en el sentido de cuidar a los demas y preocuparse por los que sufren. Ello es
socialmente una tarea femenina y tal vez por eso los grupos de salud estin
compuestos mayoritariamente por mujeres.

- Otra vertiente entiende la participacion como posibilidad de influir en las
decisiones de los establecimientos y por tanto, expresan sus demandas y exigen su
derecho a ser escuchados.

3

- Ver Salinas. J. y T. Marshall.
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En general, distintos actores plantean que la relacion ‘“paternalista” de las
organizaciones de salud con los servicios es la mas generalizada. Ello radica en la
trayectoria historica del sector salud, marcada por la fuerza del Estado en su
construccion, tal como ya se sefiald. Influye también que esta relacién es la que
tiene mayor eco entre los propios equipos de salud.

No obstante, es interesante recoger la experiencia de los grupos de salud que, no
siendo tan numerosos como los grupos de autoayuda, tienen la capacidad de
convocar al resto de la comunidad para discutir la situaciéon de salud y proponer
acciones en relacion a ella. En el caso del grupo de salud El Bosque, sus dirigentas
relatan su experiencia enfatizando que su organizacion surge de la propia
comunidad antes incluso que la formacion del Municipio. Ellas convocan a un
diagndstico comunal donde se integra la realidad de salud con otros problemas
sociales. De este modo, cuando se instala el municipio, la poblacidén tiene un
diagndstico bastante completo de sus problemas para plantearselo a la autoridad.
Ahora bien, las dirigentas indican que ello ha significado un desafio para ellas, en el
sentido que deben “prepararse” para fundamentar sus peticiones y propuestas,
informandose de los recursos destinados y los posibles de obtener, las coberturas
necesarias, etc. En su caso, se reinen con las autoridades municipales y acuerdan
un plan de salud para la comuna, que exige llevar una cantidad extraordinaria de
recursos para la comuna (construccidn de un nuevo consultorio, ampliacion de 3 de
los 4 consultorios, instalacion de salas dentales y otros temas). Para que las medidas
se convirtieran en realidad, tuvieron que realizar acciones de presion, entre las
cuales se conto una “toma” del Ministerio de Salud y luego entrevistas con el
ministro de la época (1993). No obstante, su vision de este proceso es que si bien en
un comienzo se logro establecer un dialogo con distintas autoridades, la comunidad
fue escuchada, es decir, se dio un proceso de participacion en torno a demandas
sentidas, posteriormente, el proceso se estanco. En palabras de la dirigenta: *...junto
con haber logrado toda esa participacion, hoy en dia en vez de avanzar, hemos
retrocedido. Hoy dia a nivel comunal no tenemos una interlocucion completa
porque se fueron bajando los consultorios. se bajé el municipio de la discusion
porque ya teniamos que entrar a discutir cosas mas de fondo, entonces ahi surgen
las diferencias y nos quedamos los pobladores discutiendo solos de nuevo.
Entonces. eso lleva a que la organizacion se vaya atomizando mas y vaya sintiendo
que no es importante™.*

Lucia Palma. Grupo de Salud El. Bosque. intervencion en la Il Conferencia de Participacion Ciudadana.
FLLACSO. enero. 1997,
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V. Acerca de los Limites y Potencialidades de un Programa

Es interesante analizar mas en detalle el programa “Salud con la Gente”, pues da
luces respecto de la situacion de participacion en el sector salud.

Como ya se sefiald, el MINSAL disefié en 1995 este programa para impulsar la
participacion social a través del fortalecimiento de las organizaciones sociales
ligadas a la salud.

Para cumplir con su propdsito, los servicios de salud, a través de sus
establecimientos locales, identifican las organizaciones de salud de su sector y las
llaman a suscribir “compromisos de accion”, previa seleccion de acuerdo a su
solidez organizacional (personalidad juridica, trayectoria, relacion con la
comunidad, etc.).

En estos compromisos, los grupos se proponen desarrollar acciones, ya sea
dirigidas a sus integrantes o hacia la comunidad, en un plazo determinado, que son
continuidad o ampliaciéon de su quehacer. El establecimiento, por su parte, se
compromete también a desarrollar acciones hacia la organizacion (escuchar sus
propuestas, capacitacion, realizar actividades conjuntas hacia la comunidad, etc.)
Para poder llevar a cabo estos compromisos, el sistema de salud aporta una cantidad
determinada de fondos a las organizaciones.

En su primer afio de funcionamiento, el programa ha sido evaluado positivamente
entre sus participantes. En su etapa piloto llegdé a 59 organizaciones de la Region
Metropolitana, institucionalizdndose el afio 1996 para abarcar a cerca de 300
grupos de 7 regiones.

En general, las organizaciones declaran sentirse valoradas con este programa, toda
vez que sus acciones son reconocidas y apoyadas por los establecimientos. Dan
cuenta de una apertura de las instituciones, que escuchan, al menos parte de sus
preocupaciones. Desarrollan algunas actividades en conjunto que benefician a sus
integrantes y también a la comunidad.

Las coordinadoras locales, por su parte, plantean que el programa ha permitido
fortalecer el quehacer de las organizaciones, al tiempo que también van
consolidando su legitimidad como actores de la atencion en salud a los ojos de las
direcciones de los establecimientos. En ese sentido, el programa va siendo un
primer paso en la consolidacion del modelo de participacién propuesto por el
Ministerio, ya que en la medida que las organizaciones sean mas sélidas
internamente y tengan capacidad de propuesta, pueden integrar Consejos de
Desarrollo de los establecimientos.
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Sin embargo, a pesar de estos logros, existen algunas limitaciones en el programa.
Ellas se relacionan, basicamente, con el hecho que no logra integrar las acciones de
las organizaciones con la gestion mas cotidiana de los establecimientos. En ese
sentido, “corre en paralelo” con la atencion tradicional. En ciertos casos, la
coordinacion del programa esta a cargo de las asistentes sociales, que llevan a cabo
la labor de “extension™ del establecimiento de salud, sin mayores recursos y
legitimidad.

Ademas, otro problema sentido es que no existen instancias que discutan
disposiciones mas estructurales del sistema que afectan la gestion cotidiana de los
servicios. De este modo, si bien las organizaciones reconocen un mejoramiento de
la calidad de atencion, plantean que existe un vacio entre los cambios a nivel local y
las necesarias transformaciones del conjunto del sistema. Ello no es tal vez una
situacion que debiera remediar el programa, pero la vision de una falta de voluntad
de discutir y actuar sobre las debilidades mas profundas del sisteina, genera cierta
frustracion en los grupos y algunas organizaciones sienten que su espacio de accion
y propuesta es limitado, con un “techo” muy bajo. Sefialan que existe un riesgo de
generar un cierto tipo de “clientelismo™, donde las organizaciones actiian como
bisagra entre el sistema y los usuarios, manejando una cantidad de recursos e
informacidn (acceso a remedios, a horas de atencidn en forma mas rapida, etc.). Asi
también, el “techo™ de las instituciones locales genera a veces un efecto inverso en
acciones de prevencion de salud, llevadas a cabo en conjunto entre comunidad y
agentes de salud: es el caso, por ejemplo, de las campaiias de informacion sobre las
IRA (infecciones respiratorias agudas) ya que en la medida en que los grupos
hicieron actividades de difusidon hacia la comunidad, los consultorios tuvieron una
sobredemanda de atencion, por lo cual tuvieron que dejar la actividad.

Por otra parte, el programa, con su diversidad. ha tenido dificultades para cambiar
Jas tradicionales formas de poder en torno a la atencion de salud. En general, los
encuentros entre los grupos y los establecimientos se dan en torno a actividades de
capacitacion que estos ultimos ofrecen o a solicitudes de asistencia de los primeros.
Ello hace que algunos grupos sientan temor en relacion a su autonomia, ya que en
la medida que comienzan a realizar actividades importantes para el sistema, corren
el riesgo de que se les imponga una forma determinada de trabajo. También este
problema refiere a las formas de seleccion de las organizaciones, en el sentido que
en algunos casos la participacion de los grupos se restringe a aquellos que
habitualmente trabajan con los establecimientos o han sido formados por ellos, sin
ampliarse hacia el resto de la comunidad.

VL Reflexiones

Sin duda que poner en movimiento una propuesta de participacion social en el
sistema publico de salud en Chile es un proceso compiejo. Existe abundante
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reflexion respecto al caracter centralista de nuestro sistema, asi como de la
hegemonia del sector salud en la solucion de los problemas de salud y, lo que no es
menor, respecto de los problemas de sobredemanda y precariedad de recursos con
que funcionan los establecimientos, particularmente los de atencién primaria; todo
ello conlleva a serias resistencias para incorporar a la poblacion en la gestion de la
salud.

De todos modos, es innegable que existe un proceso en marcha. Hay una propuesta
gubernamental, materializada en diversos programas € iniciativas. No obstante,
pareciera que existe mucho camino que recorrer aun.

En este sentido, desde las organizaciones sociales vinculadas a la salud existe una
queja respecto del caracter restringido de los espacios de participacion. En efecto,
con toda su heterogeneidad, existe un importante nimero de iniciativas colectivas,
principalmente a nivel local, que se han generado para llevar adelante actividades
de satisfaccion de necesidades de salud; hay algunas cuyo origen se vincula a los
propios establecimientos de salud, como los grupos de autocuidado donde, a partir
de diversas enfermedades, los usuarios y las usuarias se agrupan para enfrentar
Jjuntos sus problemas y apoyarse mutuamente.

No obstante, existen otros grupos que tienen un caracter promocional y de servicio
a la comunidad, que tratan de compartir informacion y que también esperan tener
un papel interlocutor con los establecimientos. Estas organizaciones, muchas de las
cuales han participado en el programa “Salud con la Gente” expresan su
insatisfaccion con la limitacion que actualmente tiene la participacion que se les
ofrece. De este modo, plantean que sus acciones son vistas mas como colaboracion
con el quehacer de los consultorios y, por ello, no se recoge sus inquietudes para
modificar determinados programas. No se ha reformulado aun la relacion de poder
que mantienen los servicios de salud, de manera que los grupos sienten que no se
reconoce su labor en la propia resolucion de los problemas de salud. Por otra parte,
también opinan que si bien han existido cambios importantes en la gestiéon de los
establecimientos, particularmente en la calidad de trato de la atencion que se
entrega, existe una importante limitacion a cambios mas estructurales que limitan la
gestion de los establecimientos. Asi, reconocen que el sistema no se ha
descentralizado totalmente y que decisiones importantes en materia de recursos y
politicas de salud son asumidas por el MINSAL, al cual no tienen llegada. Es decir,
los consultorios y en algunos casos los hospitales pueden escuchar algunas de sus
peticiones y problemas, pero estas instancias tampoco tienen la capacidad de
generar modificaciones.

Vale la pena insistir en este punto pues muestra las dificultades que tiene la
participacion cuando aun el sistema de toma de decisiones en el pais sigue teniendo
un acentuado caracter centralizado. Pone de manifiesto también la falta de canales
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reales de participacion de la comunidad frente a sus problemas. En el caso del
sector salud. ello se agudiza por la percepcion de un sistema publico en crisis y
frente al cual la comunidad demanda mayor inversion estatal. Esta demanda no
puede desecharse solamente desde una perspectiva que la considera de caracter
“paternalista”. sino que ha sido reconocida por variados actores gremiales
(Colegios Profesionales de la salud, FENATS, Coordinadora de trabajadores de
establecimientos municipalizados) y del propio sistema’. En este sentido. la
participacion de la comunidad y de los usuarios en las politicas de salud requiere de
una actitud comprometida con acciones relevantes de transformacion de la situacion
actual por parte del gobierno, para no ser sentida como instrumental.

Por otra parte, las organizaciones y los equipos de salud reconocen que la misma
poblacion tiene una mirada poco activa hacia la participacion en las politicas de
salud. De este modo. parece fundamental incentivar el trabajo de informacion desde
v hacia la comunidad. En este punto. las organizaciones mas comprometidas con la
gestion de salud estan dispuestas a trabajar junto al sector salud para difundir
informacion sobre “los derechos y deberes™ de los usuarios y establecimientos en
los diversos programas de salud.

En relacion al establecimiento de los Consejos de Desarrollo o Comité de Salud, si
bien han crecido de manera importante, también pareciera necesario impulsar una
nueva discusion acerca de sus contenidos. En efecto, en opinion de distintos
actores. la propuesta de los Consejos se ha materializado hasta hoy como la
generacion de espacios, pero su contenido es muy diverso de acuerdo a la
orientacion de los directivos que lo convocan. Su caracter mas o menos influyente
en la gestion de los establecimientos no esta limitado por una propuesta clara.
Resguardando la autonomia de los servicios, seria necesario delimitar las funciones
de acuerdo a los diferentes niveles de los servicios. De este modo, establecer ciertos
indicadores minimos de participacion ayudaria a evaluar de una manera comun los
avances en relacion a la participacion social en la gestion de los servicios de
acuerdo a sus funciones.

Una interrogante importante que aparece es como ampliar las experiencias de
articulacion entre los servicios de salud y los municipios. Si bien esta es una
relacion existente, con todo el peso de la administracion municipal respecto de los
recursos de la atencion primaria, la accion propositiva a nivel de programas desde
el espacio municipal es limitada. La propuesta de “municipios saludables™ puede
contribuir a fortalecer esta dimension. No obstante. trabajar en forma participativa
el tema de la salud desde el dmbito municipal, significa considerar las propias
dificultades que estos organismos tienen para incorporar la participacién en su

Y De hecho. en un cncuentro masivo sobre la situacion de la salud organizado por la Comision de Salud de la

Camara de Diputados v el Colegio Médico en abril de 1997. se planted la urgencia de aumentar el
presupuesto publico del sector.
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quehacer. De hecho, la experiencia de la Red de Desarrollo de la Familia llevada a
cabo en Conchali durante 1995 y 1996 muestra las limitaciones en este sentido: esta
red nacié como una coordinacion intramunicipal, a través de la accion conjunta de
diversos departamentos en torno a la tematica de salud mental y prevencion de
drogas en la poblacion. Al plantearse el trabajo con la comunidad, la coordinacion
interna fue desapareciendo para transformarse en una red entre proyectos
comunitarios de prevencion. De este modo, aparecen como estrategias en algun
sentido "alternativas™, es decir, si existe trabajo con grupos locales ello no traspasa
a las instancias internas, sino que se nombra un interlocutor; inversamente, si se
planifican actividades desde el municipio, no se distinguen actores comunitarios
especificos".

En términos generales, al mirar ambas lineas de trabajo que mencionaramos al
inicio, se puede seiialar en relacion a la participacion de la comunidad en el
cuidado, prevencion y promocion de la salud que esta es una dimension que tiene
una importante trayectoria en el pais. con equipos de salud comprometidos en ella,
asi como con una red de organizaciones comunitarias que tienen un quehacer
efectivo en la resolucion de ciertos problemas, particularmente aquellos vinculados
a la salud mental. Se han desarrollado programas de apoyo y fomento a estas
iniciativas. En algunos ambitos de salud, como la prevenciéon de drogas, por
ejemplo, se ha legitimado una metodologia de trabajo que considera la generacion
de redes entre instituciones publicas y organizaciones sociales como la forma mas
apropiada de trabajo. Tal vez, los desafios a profundizar se relacionan con
reconocer de forma mas clara el saber acumulado por la poblacion e incorporar
estas formas a las acciones cotidianas de los servicios.

En términos de la participacion en la gestion de los establecimientos de salud, el
balance pareciera mas débil. En este sentido, parece necesario, por un lado,
incorporar aquellas herramientas provenientes de la modernizaciéon de la gestion
publica tales como el desarrollo de instrumentos de informacion sobre los derechos
y deberes ciudadanos en la salud publica, asi como de efectivas instancias de
escucha de las preocupaciones de los usuarios. Pero, por otro lado, pareciera
necesario entregar una seiial politica clara y a los mas altos niveles respecto de la
urgencia de la reforma del sector publico que contemple una solucién para las
demandas insatisfechas de la poblacion.
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Anexo Metodoldgico

La estrategia metodoldgica seguida en este estudio consultd los siguientes pasos: en
primer lugar, se buscd conocer la “oferta™ gubernamental central respecto del tema
de la participacion en salud. Para ello, se revisaron diversos documentos del
Ministerio de Salud, particularmente aquéllos emanados de la Unidad de
Participacion que expresan tanto el diagndstico como las propuestas, acciones y
evaluaciones gubernamentales en torno a la participacion en salud. También se
entrevisto en dos ocasiones a parte del equipo de esta Unidad. Como segundo paso,
se selecciond un programa especifico que mostrara en la practica las dificultades y
los logros de la participacion en el disefio de las politicas publicas: se traté del
programa “Salud con la Gente”.

Para conocer la dinamica que ha seguido este programa, ademas de entrevistar a sus
gestores, se selecciond un servicio del area metropolitana donde su implementacion
fuera particularmente importante. Asi, se entrevisto a la encargada del programa
“Salud con la Gente™ en el Servicio Metropolitano Sur, Sra. Julia Pérez, asistente
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del Departamento del Programa de las Personas. Con su apoyo. se convoco a una
entrevista grupal al conjunto de coordinadoras locales del Programa (funcionarias
encargadas del programa en los distintos establecimientos, hospitales vy
consultorios). a la cual asistieron 10 funcionarias y donde se debatid la experiencia
de cada una. su percepcion de las caracteristicas de las organizaciones sociales hoy
y los aciertos y limitaciones del Programa. Del mismo modo. se contacté a 12
organizaciones sociales beneficiarias del programa correspondientes al mismo
Servicio de Salud para una entrevista grupal, a la cual asistieron 19 representantes y
se discutio sus expectativas y experiencia en torno al programa.

Con esta informacion, se construyo una suerte de diagnéstico de la situacion de la
participacién social en salud, focalizada en términos de actores, entre los
prestadores y las organizaciones sociales.

Posteriormente, se intentd recoger propuestas para avanzar mas alla de los limites
actuales de la participacion. Para ello. se volvio a entrevistar al equipo de la Unidad
de Participacién Social; también, se trabajo con el grupo de salud “EL Bosque™
recogiendo su historia de grupo y de sus gestiones para influir en el diseiio de las
politicas locales de salud. En esta etapa, se incluyé también el nivel municipal, por
considerar que se trata de un actor clave en la administracion del sistema puiblico de
salud. Concretamente. para llegar a él. se entrevisto a la encargada (subrogante) de
la Unidad de Promocion Social del Servicio de Salud Metropolitano Norte, Fanny
Berlagovsky. Este servicio es reconocido en e} sector salud por su esfuerzo por
modernizar su gestion e incorporar a los usuarios y organizaciones sociales. Esta
funcionaria relatd la propuesta del Servicio y sefiald la experiencia del Municipio
de Conchali en la creacion de la Red de Desarrollo de la Familia como ilustradora
de una accion de promocion de la participacion de la comunidad en acciones de
salud mental.
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PARTICIPACION EN EL SECTOR VIVIENDA
Maria de la Luz Nieto

Experiencias de Participacion en el Sector Vivienda

En las décadas anteriores a 1990, la realidad del sector vivienda mostraba un déficit
habitacional en aumento, ya que las nuevas viviendas producidas afio a afio no eran
suficientes para atender las necesidades originadas por el crecimiento de las
familias y la reposicion del deterioro del stock de viviendas existente. El deterioro
de la situacion habitacional afectaba, como es natural, en mayor medida a las
familias mas pobres de la poblacion, y se manifestaba en un fenémeno muy
particular de la realidad chilena, cual es el llamado “allegamiento™. En los paises
latinoamericanos en general, el aumento del déficit habitacional se expresa en el
surgimiento de asentamientos precarios espontaneos, carentes de los servicios
basicos de urbanizacién y del sustento legal en la ocupacién de los terrenos,
formando los cinturones marginales de las grandes ciudades. En Chile, entre 1968 y
1973, este fendmeno se masificd, a través de las tomas de terrenos y el
establecimiento de los campamentos. A partir de 1973, la invasioén de terrenos fue
violentamente reprimida por el gobierno militar. Sin embargo, la presion de los
nuevos habitantes sin casa siguio existiendo en las grandes ciudades (y también en
las medianas). Esta presion se fue resolviendo por un aumento de la densidad de
ocupacion del stock de viviendas existente, mediante el expediente de compartir la’
misma vivienda entre dos o mas familias, acogiendo en la vivienda a los
“allegados™. Esta situacion llego a ser tan critica, que en encuestas posteriores se
han encontrado hasta 18 grupos familiares en una vivienda.

Por su parte, la accion del gobierno en materia habitacional habia comenzado a
adquirir algunas caracteristicas de no discrecionalidad en la asignacion de
beneficios, con la creacion del Subsidio Habitacional en 1978 y posteriormente el
Programa de Viviendas Basicas en 1984 y el Subsidio Rural en 1986 sin embargo,
coexistian programas cuya asignacion era absolutamente discrecional, como el
Programa Especial de Viviendas (PEV), antecesor del actual PET y el Programa de
Radicacion y Erradicacion de Campamentos. El modo de acceso a los programas
era preferentemente individual, excepto a aquellos programas cuya asignacion era
discrecional, respecto de los cuales nunca el aspirante conocia los modos de
acceder ni los criterios para ser seleccionado. En aquellos programas en que
existian sistemas de postulacion, la participacion de los postulantes consistia en
inscribirse, presentar sus antecedentes y esperar.

La accion del gobierno en materia de produccion de viviendas, ademas de ser
insuficiente en nimero de unidades, tuvo la caracteristica de producir grandes
conjuntos de viviendas sociales, en los bordes de las ciudades, carentes de
equipamiento comunitario y de las necesarias conexiones con la ciudad y sus
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servicios: produjo erradicaciones masivas de familias que perdieron toda su red
social de apoyo e incluso su fuente laboral (como fue el caso de la erradicacion de
las poblaciones de Las Condes, que fueron trasladadas a La Pintana). Es asi como
la politica habitacional del gobierno militar presentaba caracteristicas de excluyente
y segregada en relacion a sus destinatarios.

Las Primeras Experiencias Participativas

En 1990. al asumir el gobierno democratico, en el sector vivienda se preveia una
gran explosion de reivindicaciones. contenidas durante todo el periodo de la
dictadura. Una parte importante de la “deuda social”™. cuyo pago era una tarea
principal del nuevo gobierno, estaba reflejada en carencias materiales cuya solucion
era responsabilidad del Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU).

El allegamiento. como expresion del déficit habitacional. otorga a la necesidad de
vivienda una dimension de urgencia significativa. A la insuficiencia de elementos
materiales que facilitan la vida doméstica, la condicién de allegado agrega
conflictos interpersonales severos con las familias receptoras, restricciones
adicionales al normal desarrollo de las funciones familiares (por ejemplo a las
actividades de los niiios). provenientes de normas impuestas por los receptores, etc.
Por lo tanto, a la situacion de carencia material se suman factores psicoldgicos
agravantes y limitaciones impuestas externamente a la conducta de la familia, que
tornan la necesidad de vivienda en una necesidad apremiante y priorizada por la
familia en relacion a otras necesidades.

Las cifras de déficit habitacional habian sido exhibidas por el propio equipo que se
estaba haciendo cargo del gobierno como demostracion de una situacién de
carencias insostenible; ahora, en sus nuevas funciones y responsabilidades, tales
cifras se presentaban como un desafio de inversion muy lejano de alcanzar con los
recursos de que se podia disponer. Se estimaba en mas de 1.000.000 el nimero de
familias deficitarias en materia de vivienda, en tanto que los recursos habituales del
MINVU permitian desarrollar programas anuales del orden de las 70.000
soluciones.

Frente a esta situacién, en un primer momento, el gobierno adoptd tres lineas
principales de trabajo:

a) incrementar el volumen de recursos de que disponia el sector vivienda, con
recursos provenientes de la reforma tributaria aprobada en 1990,

b) desarrollar programas habitacionales de estandar minimo, complementarios a los
programas existentes. que permitieran abordar un mayor niamero de soluciones con
los recursos disponibles,

197



Maria de la Luz Nieto Nociones de una Ciudadania que Crece

c) fomentar la organizacién de los allegados (principales demandantes de
soluciones habitacionales ante el gobierno).

El fomento a la organizacion de los allegados, a través de “Comités de Allegados”,
constituyd una accion arriesgada, pues a la vez que permitia la canalizacion mas
expedita de las necesidades y demandas, favorecia también la explosividad de las
reacciones extra institucionales y de presion. Sin embargo, el esfuerzo desplegado
en orden a abrir canales de comunicacién entre el MINVU y los comités, y la
apertura de procesos de escucha por parte del Ministro y otras autoridades del
Ministerio fueron determinantes en la evolucion funcional de la organizacion. En
palabras del ex Ministro Etchegaray: A mi me nombraron Ministro el 9 de Enero,
y recorri las poblaciones de Santiago desde el 10 de Enero hasta el 10 de Marzo...
En esos 60 dias logramos ganar la confianza de los pobladores e iniciar un trabajo
fundado en el dialogo™.'

La Participacion en la Accién del MINVU

A partir de esas primeras experiencias, el logro de la participacion social en la
politica y acciéon del MINVU, se convierte en un objetivo expresamente buscado: el
Ministro Etchegaray define una “politica de puertas abiertas™: se crean instancias
especializadas en el tema al interior de la institucion; se definen nuevos programas
“participativos”; se fomenta la organizacion de los pobladores, desde la propia
accion del sector vivienda.

De acuerdo a una evaluacion de los esfuerzos de participacion en los distintos
Ministerios, realizada por MIDEPLAN en 1992, se llega a la conclusion que el
MINVU define como un tema central la participacion de los beneficiarios,
articulado por tres ejes principales: el dialogo social; la transparencia de los
procedimientos; y el establecimiento de cauces institucionales que canalicen las
demandas.

Este Gltimo aspecto, el de los cauces institucionales, es de fundamental importancia
para ligar al conjunto de la institucidn con este nuevo esquema de trabajo
participativo. Es indispensable permear la organizacion preexistente del MINVU y
los SERVIU con este nuevo espiritu. Aqui jugd un rol fundamental un pequefio
equipo especializado creado por el Ministro Etchegaray (el Equipo de Difusion),
quienes apoyaron el disefio y realizacion de todas las primeras experiencias
participativas en el sector. Se formaron las Oficinas de Informacion en el MINVU
central y en los SERVIU; se normalizo el tipo y forma de la informacion disponible
para entregar al publico postulante, mediante la emision de una cartola a través del

! Revista “I'ivienda. Participacion. Desarrollo Progresivo™ N° 3. Vol. 2. Enero de 1994. Entrevista a A.
Etchegaray A.. Ministro de Vivienda y Urbanismo.
: MIDEPLAN. “Participacion de la Comunidad en el Desarrollo Social. Logros y Proyecciones”, 1992.
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sistema computacional, que daba cuenta del estado de postulacion de cada persona
v de cada grupo. Se produjeron materiales de difusion. para dar a conocer los
distintos programas del MINVU, sus requisitos de postulacion y sus criterios de
seleccion de beneficiarios. Se establecido un canal especial para atender dirigentes
sociales, de manera de ir transmitiendo informacion mas detallada y precisa a
quienes tuvieran tal condicion, para conseguir el doble objetivo de multiplicar la
difusion a través de los dirigentes y formar interlocutores mas expertos, que a su
vez potenciaran los resultados del dialogo social.

Entre los cauces institucionales que posibilitan la participacion, encontramos
también el establecimiento de una forma de trabajo “en terreno™, consistente en ir
hacia las organizaciones de la comunidad (comités de allegados, comités de
pavimentacion. juntas de vecinos, etc.), cuando sus dirigentes lo solicitan o cuando
los funcionarios del sector detectan la necesidad, participando en sus reuniones.
informando. aclarando dudas. dando a conocer los programas en forma precisa.
Esto implica romper el esquema de trabajo habitual de los funcionarios. con horario
hasta las 17.18 hrs: ya que usualmente las reuniones de las organizaciones de la
comunidad se realizan después de las jornadas habituales de trabajo o los dias
sabado o domingo. Implica romper también el concepto tradicional de los
materiales de trabajo, ya que los equipos de amplificacion de sonido o medios no
habituales de transporte son un requerimiento frecuente de quienes realizan este
trabajo en terreno.

Del trabajo en terreno a nivel de cada grupo organizado. se paso al trabajo en
terreno a nivel local, a través de los Encuentros Comunales. Estos encuentros se
han realizado en diversas comunas, involucrando al Municipio (Alcalde,
Concejales. funcionarios municipales); dirigentes sociales de toda la comuna;
autoridades v funcionarios del sector vivienda. Los Encuentros Comunales parten
de la base que el espacio local (la comuna) es un espacio privilegiado para abordar
los temas relativos a calidad de vida; que es posible encontrar frutos a esfuerzos de
coordinacion entre el MINVU y los Municipios; v que el dialogo es una base de
sustentacion de acuerdos. compromisos y acciones generadoras de cambios. Los
encuentros comunales se desarrollan en diversas etapas, partiendo del acuerdo de
fecha para realizar el encuentro. Posteriormente se realiza un trabajo conjunto entre
los funcionarios del sector vivienda y los del municipio para definir la convocatoria,
el programa. una minuta preliminar de temas que se trataran en el encuentro v los
detalles de infraestructura necesaria para su realizacion. A continuacion se realiza
en el sector vivienda, con la participacion de los funcionarios y jefaturas medias
que correspondan, un detallado diagnéstico de la situacion de la comuna en relacion
con los problemas y programas que atafien al sector. Si es necesario se establecen
encuentros previos sobre materias particulares con determinados dirigentes o
funcionarios de la comuna. Por Oltimo se realiza el encuentro, generalmente de
duracion de un dia completo, con la participacion de todas las autoridades
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pertinentes del sector (SERVIU, SEREMI, MINVU) y de la comuna; en él se
plantean los temas, se analizan y se toman acuerdos que involucran compromisos
por parte de los diversos actores que corresponda, segin el problema. Finalmente,
el MINVU realiza un seguimiento en el tiempo del cumplimiento de los acuerdos.

La Participacion en los Programas del MINVU

Desde 1990 se han creado diversos programas que fomentan la participacion en
distintas formas. El primero de ellos es el de las Viviendas Progresivas, que
introduce la modalidad privada en los programas de vivienda. A través de esta
modalidad se pretende modificar el énfasis de la participacion estatal, desde un
proveedor subsidiario hacia un facilitador de la gestion del proceso de obtencion de
la vivienda propia. Por otra parte, contiene un espacio para mayor participacion del
usuario: aparece como una decision del usuario la eleccidn del terreno donde va a
construir su vivienda. ya que la disponibilidad de terreno es un requisito de
postulacion: la propia légica de adquisicion de terreno y construccidon de un
proyecto de bajo costo, incentiva la postulacion agrupada, ya que en la alternativa
individual se restringe mucho la factibilidad de éxito del proyecto. La modalidad
privada permite que. en el marco de las limitaciones de los recursos, los
beneficiarios escojan el proyecto de vivienda que desean construir (eventualmente
da espacio para la expresion de un disefio que acoja las reivindicaciones de la mujer
en esta materia). La idea de progresividad conlleva la idea de una vivienda que va.
construyéndose a medida que pasa el tiempo, por lo que las limitaciones de recursos
obligan a escoger con inteligencia la primera etapa, pero no necesariamente limitan
el proyecto final. En este tipo de proyecto se abre también oportunidad a la
participacion productiva directa de los usuarios, a través del aporte de horas de
trabajo en algunas faenas de construccion o de gestion para la adquisicion de
materiales, realizacion de tramites u otras gestiones necesarias para el proyecto.
Teoricamente, este programa contiene un potencial participativo enorme.

Sin embargo en la practica, las experiencias de programas privados de viviendas
progresivas, sobre todo las experiencias fallidas, muestran que se requiere un
funcionamiento protegido, de tal modo que los espacios de supuesta libertad de
eleccion de los usuarios no sean invalidados por decisiones de gestores o de
empresarios inescrupulosos que pretenden sacar partido en su propio beneficio, de
la indefension en que se encuentran los grupos de beneficiarios o de postulantes. La
falta de informacion, la premura por alcanzar una solucion, el exceso de confianza
en “asesores” supuestamente bien intencionados han llevado, las expectativas
desmesuradas acerca del tamaiio de la solucion alcanzable con el financiamiento
disponible, han conducido a un nimero significativo de grupos beneficiarios a no
concretar con éxito su proyecto: proyectos abandonados por empresas que
utilizaron todos los recursos disponibles sin lograr completar la vivienda y, en
algunos casos. con francos ribetes delictuales sin ni siquiera iniciar obras.
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Frente a la situacién descrita, se ha estimado necesaria la intervencion de un
intermediario técnico, controlado por el SERVIU, como es un prestador de
asistencia técnica, que represente y haga valer los intereses de los beneficiarios en
la contratacion del proyecto y que controle su ejecucion hasta el término de la obra.
asegurando que se lleven a cabo los tramites pertinentes que permitan legalizar la
vivienda y cobrar el subsidio.

El Programa de Viviendas Progresivas es el programa participativo creado después
de 1990; pero ademas, en casi todos los programas preexistentes se incorporaron
modalidades privadas y/o se abrio la posibilidad de postulacion colectiva. Se ha
fomentado las formas de organizacion protegida a través de cooperativas y otras
entidades organizadoras de la demanda. pero también se ha abierto espacio a la
postulacion a través de grupos organizados al amparo de la Ley de Juntas de
Vecinos y Organizaciones Comunitarias. lo que constituye un claro incentivo a la
organizacién. Esta claro que la participacion organizada en los programas del
MINVU. es un espacio para la reconstruccion de la organizacion social, que
desapareci¢ en las dos décadas anteriores: constituye también una oportunidad para
el surgimiento de nuevos lideres y una instancia de aprendizaje acerca de la
organizacion y sus ventajas.

En 1994 se cred el Programa de Pavimentos Participativos. En él es indispensable
participar en forma organizada y contar con la participaciéon simultanea del
municipio. En este programa los vecinos de un barrio consolidado para la
pavimentacion de una calle o pasaje, contando con una determinada cantidad de
ahorro. con el patrocinio de la municipalidad quien también debe aportar recursos y
con un proyecto de pavimentacion aprobado. Al comienzo, esta programa genero
ciertas resistencias, pero en la actualidad es un programa muy exitoso, en el que los
postulantes superan con largueza los recursos disponibles y estan comenzando a
demandar un mayor espacio de participacion en el control de la ejecucion y la
calidad de los pavimentos construidos.

En 1995 se creé el Programa de Mejoramiento Comunitario. En él, en forma
semejante al de pavimentos participativos, los postulantes deben estar organizados
y contar con el patrocinio de la Municipalidad. Ambos deben aportar recursos y el
proyecto de equipamiento que se desea construir, ademas del compromiso de la
organizacion que operara o administrara el local de equipamiento que se construya.

Otro programa que tuvo una experiencia participativa es el de Parques Urbanos. Su
primera version, en 1993, desarrollé una serie de actividades participativas en el
disefio de los parques, de la comunidad directamente afectada con su construccion.
La evaluacion del resultado no ha sido sistematizada; sin embargo, una primera
aproximacion indica que el costo de los proyectos que se disefiaron a través de
procedimientos participativos es mayor que el que se puede financiar con los
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recursos disponibles en el presupuesto fiscal. Por otra parte, no todos los parques
disefiados con este sistema tienen una intensidad de uso mayor que los parques
tradicionales. Las versiones posteriores del programa de parques urbanos han
disminuido o eliminado el componente participativo en su disefio.

La Participacion en la Politica del MINVU

En el transcurso de su experiencia en acciones participativas, el MINVU ha ido
cobrando confianza en sus interlocutores, a la vez que ha ido abriendo mayores
espacios de participacion. La experiencia mas avanzada son las Mesas de Trabajo'.

Las Mesas de Trabajo son espacios de discusion en que se revisan los programas
existentes. se analizan sus resultados y se estudian los posibles cambios.
Representan la oportunidad de lograr una verdadera injerencia de los dirigentes
sociales en la definicion de las politicas y programas. Requieren un esfuerzo de
capacitacion de los dirigentes en los temas que se analizan en estas Mesas.

En agosto de 1994 se realizo la primera Mesa de Trabajo con dirigentes sociales.
En ella se inform¢ a los dirigentes sobre los lineamientos de la politica habitacional
y de desarrollo urbano. En particular tuvo trascendencia la discusion sobre el disefio
de los criterios de seleccion de beneficiados en los programas de viviendas basicas
y progresivas. En relacion al incentivo a la postulacion grupal, se detectd que estaba
siendo desvirtuada por gestores que aprendieron ciertas claves para obtener puntaje,
y se dedicaron a “fabricar” grupos que salian seleccionados con facilidad,
postergando aquellos grupos que habian postulado con sus propios méritos.
Posteriormente se decretaron modificaciones a los programas, en concordancia con
el analisis realizado en esta oportunidad.

La segunda Mesa de Trabajo se realizo en 1995 y se refirid al Programa de
Pavimentos Participativos, que estaba comenzando su operacion. En esta
oportunidad, ademas de recibir las observaciones de los dirigentes participantes, se
produjo un intercambio de opiniones y experiencias entre ellos con respecto a
diversas iniciativas de los comités de pavimentacion en orden a dar mayor
rentabilidad a sus fondos. gestionar beneficios y desarrollar sus organizaciones.

La tercera Mesa de Trabajo tuvo como tema la ley de Copropiedad Inmobiliaria, en
discusion parlamentaria en ese momento. En ella participaron dirigentes de Juntas
de Vecinos y de Juntas de Vigilancia de conjuntos habitacionales SERVIU. De esta
Mesa surgieron varios temas que posteriormente fueron incorporados al texto de la
Ley y a su discusion parlamentaria.

Revista “VIVIENDA. PARTICIPACION. DESARROLLO PROGRESIVO™. N °7. Vol. 3. Junio. 1995
Articulo “Profundizar ta Democracia™. Maria Angélica Celedon.
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LLa cuarta Mesa de Trabajo traté sobre el tema del Leasing Habitacional v su
aplicacién a viviendas de precios medios. En ella participaron dirigentes de
Uniones Comunales de Juntas de Vecinos. Su objetivo fue principalmente difundir
v explicar el sistema.

La quinta Mesa de Trabajo se realizo en 1997 v se refirid al tema de la Movilidad
Habitacional. Se enmarca dentro de los estuerzos por abrir un espacio de mercado
secundario de viviendas de bajo precio. en que puedan transarse con formalidad
viviendas sociales usadas.

La Participacion en la Cumbre de la Ciudad (Habitat II)

I:n 1996 se realizo en Estambul la Cumbre de la Ciudad. en ¢l marco de las 2randes
conferencias mundiales organizadas por las Naciones Unidas con motivo det fin del
siglo.

l.a participacion chilena en esta conferencia cumbre fue precedida por un Comité
Nacional Preparatorio. que funciond durante los dos afios previos. Convocado
dirigido por el MINVU, este Comité incluyd representantes de organizaciones
sociales. juntas de vecinos. empresas constructoras. corredores de propicdades.
municipalidades, colegios profesionales, parlamentarios, universidades. cooperati-
vas. ONG’s, organismos de gobierno, etc. El trabajo de este Comité concluvéd con
un Encuentro en que participaron mas de 300 representantes de todas las instancias
convocadas para la discusion de los temas de la Conferencia. Finalmente s¢ logro
un documento de consenso. denominado Plan Nacional de Accidn. que fue firmado
por los maximos representantes de todas las organizaciones convocadas.

Niveles de Participacion

De acuerdo a la experiencia del MINVU. la participacion ciudadana en las politicas
publicas puede tener distintos niveles de profundidad o capacidad de injerencia de
la ciudadania en la formacion o gestion de las politicas. Estos niveles pueden
formar parte de un camino por etapas para llegar a una verdadera participacion. En
este camino se construyen las confianzas mutuas y se desarrollan las habilidades v
conocimientos que son indispensables.

Los niveles de participacion encontrados la experiencia del sector vivienda son:
a) Abrir Canales de Informacion
Es un primer nivel muy incipiente, pero indispensable para la participacion.

Consiste solamente en hacer mas accesible a la comunidad la informacion acerca de
los programas publicos existentes y sus requisitos de acceso. Se puede hacer
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efectivo a través de diversos medios: Oficinas de Informaciones; publicidad a
través de medios masivos de comunicacion; distribucién de material impreso
(carteles, folletos): etc. Su principal resultado puede llegar a ser (si las acciones son
exitosas) crear lazos de familiaridad entre la comunidad y la institucion y sus
programas.

Ocasionalmente esta apertura puede llegar incluso a dar a conocer los criterios de
seleccion de beneficiados, lo que implica entregar un elemento de control a la
comunidad para verificar que los casos concretos de seleccion de beneficiados no
se desvien de las normas. El riesgo que conlleva la entrega de esta informacion es
enfrentar la critica de la comunidad; en el lado positivo de la balanza, la mejor
comprension de los criterios de seleccion por parte de los postulantes o interesados
o grupos de pobladores, tiene la ventaja que las acciones ilegales o
extrainstitucionales no encuentran buena acogida. En definitiva, contribuyen a
consolidar la politica.

b) Ir Hacia la Comunidad

Esta es una actitud que es mejor percibida en la medida que quien “va hacia la
comunidad™ es una alta autoridad (Ministro, Subsecretario, Intendente, SEREMI,
Director de Servicio). Tiene varios riesgos: recibir respuestas inesperadamente
criticas o agresivas; provocar reacciones adversas en aquellos sectores de la
comunidad que no reciben la atencion de las autoridades; irrumpir en los criterios
establecidos de seleccién de beneficiarios a través del compromiso contraido por la
autoridad de atender los problemas que son observados, los que no necesariamente
cumplen los requisitos de acceso a los programas o habrian sido seleccionados,
dado el patron de prioridades. Entre sus ventajas esta la mejor comprension que da
a la autoridad la observacion directa en terreno de las situaciones que debe atender
y una mayor cercania con los dirigentes que facilita el desarrollo de posteriores
acciones participativas.

Otro modo de *“ir hacia la comunidad” es acercar los servicios publicos a la
comunidad, a través de oficinas locales, oficinas moviles, etc. Esta forma
practicamente no tiene contenido participativo. Sin embargo, una de las variantes
que ha adoptado tiene un contenido participativo de interés: son las jornadas de
“Gobierno en Terreno™, que se han desarrollado en el Gobierno de Frei. En estos
eventos se produce una relacion directa de la comunidad de una ciudad o municipio
con los funcionarios representativos de los servicios publicos que son requeridos
previamente, de acuerdo a las prioridades que la propia localidad determina
(generalmente a través del Alcalde). La experiencia hasta ahora, es que el tema
Vivienda esta siempre entre las prioridades solicitadas.
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c) Escuchar los Planteamientos y Peticiones

Una modalidad de llevar a cabo este tipo de participacion son precisamente las
rcuniones del Gobierno en Terreno. va que ademas de tener la caracteristica de
desarrollarse en la localidad misma. incluyen la programacion de actividades que
permiten a la comunidad (va sea en forma desorganizada u organizada: @ través de
discusion en comisiones o de dirigentes) exponer a las autoridades v funcionarios
de los distintos Servicios. sus problemas y puntos de vista.

Otra modalidad de escucha que se ha llevado a la practica en el MINVLI es la
convocatoria a determinados dirigentes (por area geografica. por tipo de
organizacion. etc.) a reuniones acerca de uno o mas temas determinados. Para que
tengan acogida. estas reuniones deben contar con la presencia de la mias ala
auoridad (Ministro o SEREMI) Por lo general. en estas reuniones las autoridades
no se limitan a escuchar, sino que se transforman en eventos de dialogo.

d) Establecer Diilogo entre las Autoridades y la Comunidad

LI didlogo entre las autoridades y la comunidad requiere algin mvel de
organizacion de la  comunidad. de modo de contar con interlocutores
representativos de un universo mayor. a la vez que es preciso algun mivel de
especializacion de los interlocutores. En la experiencia del MINVU se pueden
encontrar eventos masivos de didlogo. de gran riqueza de plantcamientos. por
contar con muy buenos dirigentes. Sin embargo. lo que no esta tan claro ¢s su
representatividad. puesto que no hay una organizacion suficientemente estructurada
para su generacion.

Otra instancia de dialogo desarrolladas en la experiencia del MINVLI son los
Encuentros Comunales. en que las organizaciones sociales de una comuna se
reimen con autoridades y funcionarios del Municipio v del Sector Vivienda. [l
resultado de este didlogo es un documento de acuerdos, en que cada uno de los
participantes asume determinados compromisos a fin de superar las dificultades o

cumplir metas de acuerdo a lo discutido en los Encuentros.

Un tipo particular de eventos de didlogo, que se hace muy frecuente en ¢pocas de
campanas electorales. son aquellas reuniones de la autoridad con un grupo de la
comunidad. que se presentan acompanados por un dirigente politico (usualmente
candidato). En general, estos eventos tienen poca trascendencia y una parte
importante de las veces no producen los efectos esperados por los participantes.
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e) Acoger los Planteamientos e Incorporarlos en la Definicion de las
Politicas

En diversas ocasiones a partir de 1990. el MINVU ha dado acogida a
planteamientos recibidos en eventos de dialogo. y los ha incorporado en los
programas y reglamentos. Posteriormente, los propios dirigentes han reconocido
sus planteamientos incorporados en las modificaciones a los programas.

f) Incorporar a Representantes o Miembros de la Comunidad en el
Proceso de Formulacidn y Discusion de las Politicas o Programas

En la experiencia del MINVU este nivel de participacion se ha llevado a la practica
principalmente con representantes de los empresarios, para analizar la modificacion
de programas como el Subsidio General Unificado o el Programa Especial para
Trabajadores. en que el MINVU restringe su accion a la entrega de un subsidio y la
provision de la vivienda misma se realiza a través del mercado.

A partir de 1994. se ha formalizado la existencia de Mesas de Trabajo, con la
participacion de dirigentes sociales, autoridades y funcionarios del MINVU. Los
dirigentes son convocados y capacitados para participar en la discusion de
determinadas politicas, programas o proyectos de ley.

g) Establecer Procedimientos Permanentes y Obiligatorios para la
Participaciéon Ciudadana en las Decisiones de un Organismo Publico
(MINVU o SERVIU)

Este es un nivel de participacion formal y obligatorio que practicamente no se ha
desarrollado. Tal vez la {inica experiencia que tiene alguna cercania es el Convenio
de Programacion suscrito entre el MINVU y el Gobierno de la Region de
O’Higgins, en que el programa habitacional completo del MINVU en la region sera
sometido a la decision del Consejo Regional (CORE) cada uno de los afios de
vigencia del Convenio, a fin de ser compatibilizado con la programacion de las
inversiones del Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR).

h) Requerir Participacion en el Financiamiento de los Programas

Este tipo de participacion tiene como principal objetivo la confluencia de recursos
para contribuir a pagar el precio de la vivienda, pavimento o equipamiento. Pero
una de sus funciones mas importantes es ejercer una “votacion” de mercado, en el
sentido de pronunciarse, mediante el aporte de recursos, por un determinado tipo de
solucién.

Ademas genera en el beneficiario la conciencia de que esta comprando o
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adquiriendo con su esfuerzo. en lugar de recibir una dadiva o donacion del
sobicrno. En este sentido. el beneficio se otorga con una perspectiva mas
habilitante que asistencial: y genera una actitud de propietario que cuida v valora lo
propio. en lugar de indiferencia frente a lo regalado o impuesto por la autoridad.

Dimensiones de la Participacion
a) Dimensién Politica

Los agentes que participan. de una o otra manera. en las decisiones det MINVU se
sienten comprometidos con las decisiones tomadas. adenmias de verse favorecidos
por ellas. Sin duda su participacion redundard en que sus particulares problemas ¢
intereses havan sido tomados en cuenta al momento de definir las politicas o
programas o al tomar las decisiones de inversion. En consecuencia. su actuacion
posterior sera funcional al sistema, va que seran menos criticos v cventualmente
pueden convertirse en defensores de la politica. los programas o la propia
institucion.

I.os programas del MINVU han abierto modalidades de postulacion colectiva traves
de grupos organizados. en todas sus lineas de vivienda. pavimentacion v
equipamiento comunitario. Uno de los resultados esperados ¢s que la experiencia de
organizarse para participar en un programa del MINVU sea un aprendizaje de las
ventajas de la organizacién comunitaria. el surgimiento de hderes. la conciencia de
la posibilidad de plantearse provectos de mejoramiento de las condiciones de vida
de la comunidad v llevarlos a cabo. Esta forma de participacion ¢n los programas
publicos abre un camino para fortalecer la participacion ciudadana en las politicas
publicas.

b) Dimension Econdmica

l.a participacion en términos de aporte de recursos por parte de los interesados
permite contar con un mayor financiamiento. que a su vez posibilita un resuitado de
mayvor estandar.

En el caso de vivienda es interesante considerar que. cualguiera sea el prezio o el
estandar de una vivienda recién adquirida por una familia. siempre va a se- objeto
de modificaciones o mejoras: de manera que la vivienda no es un producte que se
construye “de una vez y para siempre’, sino que va siendo modificado a través del
tiempo. Esto permite que el nivel de financiamiento proveniente del presupuesto
fiscal (subsidio) pueda ser modificado. sin que necesariamente implique un
sacrificio de calidad o estandar de la vivienda. ya que pucde ser complementado
con diferentes proporciones de financiamiento aportado por los beneficiarios,

207



Maria de la Luz Nieto Nociones de una Ciudadania que Crece

Otro aspecto en la participacion en el financiamiento de la vivienda e inversiones en
el barrio (pavimentos o equipamiento) es la conciencia de propietario que adquiere
quien recibe el subsidio: ello conduce a una actitud de conservacion y cuidado del
bien adquirido que redunda en beneficio social, por mayor duracion del patrimonio
construido en el pais. Actualmente se encuentra en desarrollo un