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CIUDADANiA Y POLiTICAS PUBLICAS 
Marcela Noe Echeverria 

Esta investigaci6n 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. EI enfoque adoptado pretende 
reconstituir el camino que siguen algunos programas 0 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 eI 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 publicas 
que las define como procesos netamente politicos y no puramente una ordenacion 
tecnica de medios para el cumplimiento de metas u objetivos. En la construccion 0 

formacion de politicas se produce un juego de poder entre multiples actores que 
intentan incidir directa 0 indirectamente en el curso de la formulacion, 
implementacion, ejecuci6n y evaluacion de elIas, extendiendo el campo de la 
accion politica mas alia 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 0 incidencia de la ciudadania, sea en su calidad de actor singular 0 

plural, y a traves de que formas 0 mecanismos. 

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

La nocion de participacion ciudadana alude, en terrninos generales a una relacion 
entre estado y sociedad, sin embargo esta tiene mat ices, segun si se enfatiza la 
participacion en el estado 0 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 participaci6n ciudadana como vinculo entre ambos, 
conviene precisar las distintas dimensiones 0 elementos constitutivos de ellos. EI 
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 gobiemo 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 10 asuntos publicos esto es, de interes del conjunto de la sociedad. EI 
concepto de sociedad civil por su parte, tambien tiene variados sentidos y dimen-

Para una definicion de la nocion de formacion de politicas publicus ver. Noe. Marcela. "Agenda publica y los 
temas de los ernpleos de las rnujercs". En: lgualdad de Oportunidades para fa Mujer en et 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 0 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 cad a vez mas diferenciadas. 

Este estudio intenta examinar como se actualiza la participacion ciudadana y hasta 
que punto el espacio publico en el cual se adoptan decisiones sobre asuntos de 
interes colectivo esta abierto a la intervencion de actores de la sociedad civil, como 
se distingue de las distintas formas de corporativismo y cuales 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 forrnas de coordinacion 
de la vida social en Chile en las ultimas tres decadas. Luego se analizan los 
conceptos de ciudadania implicitos en los Programas de Gobiemo de la 
Concertacion de Partidos por la Democracia. Se exam ina 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 publicas, en la medida en que esta contribuya a reformar el modo 
elitista de hacer politica. Las politicas publicas 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 publicos 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 Noci6n de Ciudadania y su Transformaci6n Hist6rica 

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: /I Progetto 74. marzo - aprile. 1993. 

39 



Marcela Noli E. Nociones de una Ciudadania que Crece 

Este concepto se remonta historicamente a la sociedad muy poco diferenciada y 
compleja de la ciudad-estado de Grecia 0 Roma. AIH 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 tambien 
asume las responsabilidades unidas a dicha pertenencia. Hay unidad moral que 
surge del primado de la identidad ciudadana sobre otras identidades. EI ser Iibre 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 
gobiemo y ser gobemado, ser parte de la asamblea, asumir rotativamente cargos 
publicos y estar permanentemente sometido al control de quienes Ie 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 10 cotidiano y se 
hace mas heterogenea, 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. EI ciudadano es protegido por 
la ley mas que ser un activo participante en su elaboracion 0 aplicacion, es un 
detentador de derechos y titulos, mas que un miembro activo de la comunidad 
politica. 

En la edad modema 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 extema al espacio donde se desenvuelve la sustancia de la 
vida. Los teoricos comunitarios y despues los jacobinos, segun Walzer, pretenden 
volver a la actividad publica como el lugar prioritario donde deben lograr eI 
bienestar los ciudadanos, porque esto permite que la busqueda 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 enfaticarnente positivo. 

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

Walzer. Michael. "Cornmunaute. citoyennete etjouissance des droits", En: Esprit. 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 dta, adicionalmente a la proteccion 
de los derechos civiles basicos, comprende la concesion en un grado u otro, de la 
educacion, la atencion medica, seguridad social, y otras prestaciones para satisfacer 
necesidades elementales. Tambien en esta perspectiva es responsabilidad de los 
ciudadanos el procurar en forma activa la expansion de los sectores 0 grupos que 
pueden gozar de tales derechos. 

Por 10 tanto, Ie incumbe a la ciudadania incidir en la determinacion ace rca de 
quienes pueden efectivamente participar de las libertades 0 derechos comunes, asi 
como intervenir en la definicion y extension de los derechos 0 beneficios 
comprendidos en la ciudadania. En ambos sentidos la ciudadania implica 
organizacion y lucha por la obtencion de derechos. 

r'Uno de los problemas que se manifiesta crecientemente es el debilitamiento 
\ progresivo de la solidaridad colectiva 0 sentido de comunidad, la identidad politica 
\ 
.en terminos de pertenencia a una nacion tiende a perder primacia y la politica com
\pite en tiempo y dedicacion con la c1ase social, la etnia, la religion, la familia, 
Ipertenencias que tienden a dividir mas que unir a los distintos segmentos de la 

/ sociedad. La separacion y division lIevan 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, tambien 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 tam bien dernanda, 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: 
c) aparato estatal que cumple determinadas funciones para resolver los problemas 
de subsistencia y desarrollo de un pais 0 sociedad determinada. EI 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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EI nexo historico entre democracia y ciudadania se ha hecho mas complejo junto 
con los cam bios que ha tenido el significado de la democracia: de ser un conjunto 
de valores y principios que confonnan diversos proyectos de emancipacion y 
transformacion de la sociedad, y que legitima las relaciones de poder entre los 
miembros, pasa a ser un metoda 0 fonna institucional de gobierno y tennina por ser 
considerada como un codigo de procedimientos fonnales de gestion estatal, 
puramente funcional. 

Los estudios sobre las transiciones a la democracia han enfatizado que 10distintivo 
y la condicion de existencia de una democracia es la institucionalizacion formal y 
la efectiva vigencia de un cuerpo de nonnas, derechos y reglas que garantizan la 
libre participacion ciudadana, sea directa 0 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 s610 la base necesaria pero insuficiente para el 
funcionamiento de la democracia, que se requiere tambien la posibilidad de actores 
sociales autonomos, 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. £1 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, pensarnientos, intereses, de la 
sociedad civil. (,emil es la identidad comun de la sociedad civil, que pennite hablar 
de una ciudadania con un sentido de pertenencia a la comunidad politica como 
proyecto de sociedad futura? 

AI respecto ver el trabajo de Marcelo Fabian Sain. Democracia J democratizacion. Actores. condiciones 
historicas y redefinicion teorico conceptual. Cuadernos de lnvcstigacion N° I. Universidad Nacional de 
Quilmes. Bernal octubrc. 1996. quien hace una imeresante discusion acerca de las teorias de la translcion y 
otras teorias sociales vinculadas a los carnbios producidos por la global izacion 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 historica 0 politicamente apropiado, 
la verdadera amplitud de esta conceptualizacion crea confusion teorica y desarregfo 
practice. Porque ofrece solo 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 tarnbien 10 
son como miembros de la sociedad civil. A causa de tal mernbresia dual, los 
participantes en estas instituciones mas discretas y mas particularistas estan 
conectadas a personas, experiencias, normas y sanciones externas a sus esferas 
especificas. S610 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 0 en el barrio 0 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 etico 
politico que crea un nexo entre los participantes en ella. Esto no significa proclamar 
el fin del bien comun, sino que hay diversas form as de concebirlo e interpretarlo. 

Sin embargo, si la democracia se entiende solo como institucionalidad normativa, 
la identidad del ciudadano como parte de una comunidad politica tiende a perder 
sentido, porque exige una nocion normativa abstracta y una elevada capacidad de 
integracion de sus componentes (civiles, politicos, sociales, eticos), 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 adrninistracion publica. asl como de los productores y consumidores. Por 
otra parte, no responde a la interrogante acerca de que es 10 distintivo 0 constitutivo 
de ciudadania democratica y como se relaciona con formas mas contemporaneas de 
prornocion 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 enticnde por libertad negativa. la protcccion prioritaria de la libertad de la vida privada y de la opcion
 
individual. Tener parte en la libertad comun lIega a ser estar protegido contra difercntcs tipos de peligros.
 
vcngan de otros ciudadanos 0 de la 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 que derechos asegurara a quienes 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 0 negociable, se plantea el problema de si existe un 
sistema normativo de referencia que precede al sujeto actor y del cual depende, aim 
cuando en la relacion sujeto - sistema se pueda establecer 0 modificar el sentido y 
las implicaciones de esa relaci6n. En la ciudadania existe una base 0 fundamento 
no negociable en la relacion entre el sujeto y eI sistema politico de referencia, que 
es independiente de como siente y actua eI sujeto, hay una relacion de pertenencia, 
adscriptiva. Asi 10 asumen las nociones de anomia y apatia, que denotan 
comportamientos que aparentan que no existen 0 que hay un retiro de las relaciones 
vinculantes, no obstante, la relacion en cuanto tal no desaparece. 

Desde otro angu 10, si el concepto de ciudadania se refiere a intereses concretos de 
los ciudadanos que se agregan en categorias 0 grupos de interes, la democracia 
termina concibiendose 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 0 transformacion de la sociedad que ape Ian a elementos 
solidarios de naturaleza valorica, Esto plantea la dificultad de lIevar a la practica el 
sentido de pertenencia 0 identidad colectiva a traves 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 0 muchos actores 
colectivos, si involucra la identidad de los actores y sus dimensiones 0 
componentes valoricos 0 s610 los considera en terminos 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 
10 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 Ilegado 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 0 fronteras entre eIlos. 

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 gobieman las relaciones estado 
sociedad, al igual que la distribuci6n de funciones y responsabiJidades en la 
coordinacion y conduccion de la vida social. AI respecto, Norbert Lechner ha 
elaborado un esquema para estudiar los temas de la democracia y la gobemabilidad ( 
en el que distingue tres formas de coordinacion que articulan la vida social: el ! 
estado, eJ mercado y las redes, las que se combinan de diversos modos a medida . 
que transcurren los procesos de diferenciaci6n de la sociedad-, 

EI 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 coordinaci6n politica. Las dimensiones implicitas en este modo 
de coordinaci6n 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 0 'comunidad' que 
hace a los diferentes actores sentirse pertenecientes a una misma sociedad. c) La 
conduccion, que articula la diversidad social en una perspectiva compartida de 
futuro. 

Desde una perspectiva historica, luego de la crisis economica mundial de 1929. el 
estado interviene la economia y comienza a desplegar una planificaci6n 
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 economicos 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 coordinaci6n social. Se lIevan a cabo un 
conjunto de reformas estructurales que fortalecen el mercado y 10 constituyen en un 
instrumento adecuado para dinamizar la vida economica, pero este no puede 
sustentar por si solo un orden social. No resuelve los problemas de coordinacion de 
la vida social. los cuales se yen incrementados por la propia complejizaci6n y 
dinamizacion de la sociedad. En particular afinna Lechner, "la coordinacion 

\ 
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Lechner, Norbert. "Tres Formas de Coordinacion Social", En: Revista CEPAL. /\'0 6/. abril. 1997,--' . J 
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mediante el mercado no asume dos dimensiones tipicas de la coordinacion politica: 
la representacion y la conduccion".' 

EI 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 teo ria 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, educacion, politica), la coordinacion social es cada 
vez mas exigente. AI respecto, Lechner hace referencia al concepto de Messner de 
coordinacion horizontal, mediante redes, entre distintos actores para negociar y 
acordar una solucion comun frente a problemas de interes mutuo. De la sociedad 
estado-centrica se ha pasado a una sociedad policentrica, la articulacion entre 
actores sociales Ileva 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 America Latina, eI 'estado desarrollista' de 
los afios sesenta encama la forma de articulacion politica de la vida social, como 
motor del desarrollo economico social interviene activamente en el proceso de 
industrializacion hacia dentro del pais; como representante de la nacion incorpora 
politica y socialmente a los sectores marginados y legitima un proyecto de 
modernizacion cuyo eje es la accion politica estatal. 

EI proceso de globalizacion trae consigo una exacerbada CriSIS del estado 
tradicional. Los acelerados cam bios tecnologicos, cientificos, productivos y 
financieros en el sistema mundial, dentro de una sociedad global cada vez mas 
interrelacionada, aumentan la complejidad y la dificultad de predecir los cam bios 
del entomo. Esto representa desafios diftciles 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 latinoarnericanos, se constituye en una burocracia, con una 
elevada jerarquizacion, rigidez y desarticulacion, la cual lIega a ser incapaz de 
responder a las demandas de la sociedad y a los mandatos de las autoridades 
democraticas. EI aparato estatal funciona con una logica y dinarnicas propias, no 
articuladas con la vida politica, las exigencias del desarrollo economico y los 
cam bios en la sociedad civil. 

Lechner. Norbert. 0[1. cit., p. II.
 
Sulbrandt, J.. "Modernizacion del Estado y ciudadania en los proccsos de democratizacion. Una perspectiva
 
desde America Latina", En: Direccion de Presupuestos Ministerio de Hacienda. Calidad de servicio y
 
mendon al usuario en el sec/or publico. Dolmen ediciones. Chile. 1997.
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Las crisis de gobernabilidad de los afios setenta muestra los Iimites de este modo de 
coordinaci6n politica: la intervenci6n del estado en diversos espacios de la 
sociedad excede los niveles mayoritariamente aceptados, se multiplican los 
problemas de legitimidad del orden establecido y se lIega a un quiebre insostenible 
de la capacidad gubernamental de conducci6n de los procesos de desarrollo 
econ6mico y social. En Chile, a partir del quiebre politico de 1973, se impone el 
esquema neoliberal, propugnando el mercado como mecanismo de coordinaci6n. 
Se aplican medidas de estabilizaci6n y procesos de ajuste estructural que 
involucran la desregulaci6n de la vida econ6mica y la drastica reducci6n de la 
provisi6n de servicios sociales por parte del estado. Se pone termino a la gratuidad 
y acceso universal a los servicios estatales, se procede a focalizar en los sectores de 
extrema pobreza la asignaci6n de subsidios. 

El desmantelamiento del estado asistencial provoca una nueva dinarnica 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 reducci6n 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 
obtenci6n de recursos financieros y tecnicos, asi como en la capacitaci6n para el 
desempefio 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 tecnologica, al igual que para la comercializaci6n 
de bienes y servicios. Por otra parte, ante las restricciones en el acceso a los 
servicios sociales estatales 0 privados subsidiados por el estado, las organizaciones 
y Iideres 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 0 de agencias 
externas, para resolver problemas de empleo, de consumo y de organizaci6n social. 

/	 Las nuevas formas de articulaci6n de la vida social, sin la mediaci6n de las 
instituciones politico-estatales tradicionales, Ilevan a la creaci6n de una nueva 
institucionalidad formal e informal, pero ello no significa la extinci6n del estado. 
Por el contrario, como sostiene Lechner, la acci6n del estado es indispensable, de 
una parte, para darle validez juridica a la regulaci6n alcanzada mediante estas 
interacciones horizontales, y de otra parte, el estado es insustituible para lograr la 
representaci6n de la sociedad en su conjunto, asi como para alcanzar una capacidad 

47 



II 

Marcela Noe E. Nociones de una Ciudadania que Crece 

de conduccion 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 regimen 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 
de fiend en y gestionan intereses corporativos. 

EI Predominio en Chile de los Ejes Estado y Mercado en las Politicas Pliblicas 

Hoy dia en Chile. el debate acerca del espacio y los mecanismos de realizaci6n de 
politicas publicas continua anclado en la tension entre estado y mercado, al igual 
que en el esquema del liberalismo modemo. Este arreglo social no tiene en cuenta 
una componente clave de la modemidad que es el pluralismo, 10 cual involucraria 
el reconocimiento institucional y activo de la diferenciaci6n de la sociedad, que 
debiera expresarse en una sociedad civil dinamica y autonoma, como espacio de 
formacion de politicas publicas, 

En la accion del gobiemo podemos apreciar que los principios ordenadores de la 
vida social que orientan su logica siguen siendo el estado y el mercado. Asi 10 
expresan, en primer lugar, las platafonnas 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 economico social que 
conjugue el crecimiento economico con la equidad social. En segundo lugar, los 
mismos ejes predominan en la formacion de la agenda de las politicas sociales. 

La consolidaci6n 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 periodicas de los 
representantes de la ciudadania, y que estos cum plan y hagan cumplir un conjunto 
de nonnas 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 refonnas institucionales que 

Lechner. Norbert. op. cit.
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pretenden cambiar aquellas instituciones autoritarias heredadas del regimen militar 
que restringen de diverso modo la democracia representativa, sea por la 
conformacion de ciertos organismos de poder que no se basan en form as 
democraticas de designacion de sus miembros; sea por la necesidad de perfeccionar 
la independencia, conjuntamente con la fiscalizacion 0 control, entre poderes del 
estado; sea para eliminar cualquier poder de veto 0 de decision vinculante que no 
emane de la soberania popular y que pueda comprometer el interes 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. 

EI otro objetivo, de desarrollo econornico social pretende obtener a traves del 
fortalecimiento del mercado, al cual se le define como instrumento principal de 
ordenamiento de las relaciones economicas, tanto en Ia asignacion de recursos 
como en la priorizacion de las inversiones que debieran sustentar un crecimiento 
economico 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 0 con igualdad de 
oportunidades, hay una vision de cohesion e integracion de la nacion que se obtiene 
a traves de la extension de los derechos economicos y sociales a todos los sectores 
de la poblacion, esto se entiende como "ciudadania econ6mica y social". EI lugar 
donde se expresa esa ciudadania es el mercado y las politicas sociales estatales 
deben dirigirse principalmente hacia aquellos sectores de la pobJaci6n que no estan 
plenamente incJuidos 0 que no cuentan con las capacidades minimas para el ejer
cicio aut6nomo de tales derechos. Adicionalmente, se plantea el proposito de crear 
mecanisrnos que corrijan la desigualdad de posibilidades de opcion para el ejercicio 
de derechos y satisfacci6n 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 alia de la diferenciaci6n de intereses 0 demandas contingentes, Asumir 
la diversidad en terrninos 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 0 las 'particularizan'. Ilevando hasta la esfera 
estatal, relaciones y contlictos 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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£1 dilema es como el estado mantiene su papel de garante del interes general 0 bien 
cornun en la formacion de politicas publicas y reconoce la universalidad de 
derechos de los ciudadanos, cuando estas se relacionan con intereses sociales 
diversos y los actores 0 agentes tienen marcadas desigualdades en las 
oportunidades de ejercer tales derechos, asi como en la disposicion 0 control de 
herramientas de poder para influir en la direccion de elias. 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 0 no se han puesto en 
practica los medios para que todos los sectores de ella puedan incidir en las 
decisiones c1aves sobre la definicion y jerarquizacion de objetivos, en la seleccion 
de criterios de calidad, en la definicion de indicadores de evaluacion del 
desempefio 0 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 enfasis particular en las propuestas programaticas de los 
partidos y coaliciones de partidos especialmente en periodos electorales. Se habla 
de la necesidad generica de 'reformas sociales para abordar los problemas de 
pertinencia y calidad de las politicas sociales, y avanzar en el proceso de 
modernizacion del pais, en vistas de una insercion competitiva de Chile en la 
mundializacion del desarrollo'. En este contexto, se redunda en los temas ya 
tradicionales de la 'privatizacion' (incorporacion de instrumentos de mercado) 0 

.estatizac ion ' (fortalecimiento del sector publico 0 mejoramiento de la regulacion 
estatal). La calidad de las propuestas prograrnaticas esta muy lejos de alcanzar la 
sofisticacion requerida para los complejos problemas involucrados en las reformas 
sociales, no abordan los conten idos de elias 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. 

EI debate term ina centrandose en los problemas de los prestadores de los servicios 
sociales, siendo liderado por los grupos corporativos que se yen directamente 
afectados 0 anticipan cam bios en sus posiciones de poder en cada campo 0 dominio 
particular en el que se ejecutan las politicas". 

Estas afirmaciones se basan en un seguimlento de las politicas sociales en la prensa durante los anos 1994 a " 
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La discusion afio a afio en tomo 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. EI otro momenta 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 nacionaI. 

La Ley de Presupuestos de la Nacion y el Mensaje Presidencial, son dos 
mecanismos c1aves 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 gobiemo 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 economico y especialmente presupuestario. Como se sabe, el Presidente 
tiene exclusividad en la iniciativa de todas las reyes sobre estas materias, asi como 
los asuntos relacionados con la administracion financiera son controlados 
centralizadamente por eI 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 Adrninistracion Financiera del 
estado, estos cuerpos legales determinan reglas operativas y contabJes comunes a 
todos los organos de la adrninistracion 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 
6rganos de la administraci6n publica a cefiirse a los principios de legalidad. 
fiscalizaci6n 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 !levan a cabo a traves de una serie de rutinas y 
procedimientos dentro de una estructura rnuy institucionalizada yautorreferente. 

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 multiples proyectos de ley 
que tienden a permanecer mas 0 menos estancados en diferentes fases de la 
tramitacion interna del aparato Ejecutivo 0 en las oficinas del Parlamento. 

1997.
 
Marcel, Mario. "Modemizacion de la gestion publica en Chile: oricntacioncs. propuestas y avances". 1994.
 " 
(rnulticopiado). 
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Las politicas sociales que debieran lIevarse a cabo para cumplir con las propuestas 
programaticas antes mencionadas, siguen un recorrido en el cual la ciudadania 
permanece alejada y solo aparece en el discurso como destinataria de elIas. No 
existen mecanismos operativos que permitan su participacion activa de en la 
definicion de que 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 ejecuci6n de reformas sociales se tienden a aplicar 
modelos y tecnicas 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 eI manejo de los conocimientos y el instrumental tecnico 
de estas reformas se ha mantenido en un nivel centralizado, controlado por equipos 
de especialistas tecnicos 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 regulatorio 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 interlocucion y negociacion entre agentes 
publicos y miembros de comunidades, asociaciones voluntarias, grupos de interes 
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 elaboraci6n de politicas publicas hace que no 
siempre pueda ser manejado por el centro sin cometer errores. Las interpretaciones 
de las politicas, norm as e indicadores de desempeiio, probablemente son diferentes 
en los distintos niveles (nacional, regional, provincial y local). y tam bien, 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. Bernardo (compilador). EI rediseho del Estado una perspectiva internacional. INAP-FeE.
 
Mexico. 199-1.
 
Sulbrandt. Jose. "La evaluacion de los programas sociales. una perspectiva critica de los modelos usuales".
 

" 
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El sistema uniforme y centralizado de programaci6n de las politicas frecuentemente 
esta atado a un esquema de causalidad estricta en relaci6n a los resultados. Se 
definen los objetivos de polfticas en terrninos de programas y actividades, se 
predeterminan los costos y beneficios, se confecciona un presupuesto, y se evalua 
segun el cumplimiento de los objetivos. Sin embargo, el sistema de levantamiento, 
registro y elaboraci6n de la informaci6n, no permite que el centro cuente con la 
informaci6n acabada y oportuna para determinar los parametres 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 maduraci6n pueden ser medianos 0 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 construcci6n 
de politicas, se podria contemplar Ja negociaci6n con diversos actores y la 
conformaci6n de redes politicas, presumiendo asi que los resultados dependeran de 
fa intervenci6n de diferentes factores y actores, en distintos momentos, durante el 
proceso de formaci6n 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. segun los temas 0 aspectos de la politica en cuestion, pero no siempre 
esto podra ser completamente previsible, puesto que pueden ocurrir hechos 0 

procesos politicos ajenos al programa 0 red de politicas del ambito determinado, 
que alteren el poder 0 grado de influencia y participaci6n de los actores. Hay que 
considerar que hay interdependencias entre actores sociales y politicos y que no 
operan en forma totalmente aut6noma 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 irnplementar, esto 
ha tenido consecuencias en la agilidad de los tramites legislativos, asi como en la 
adopcion oportuna de las medidas administrativas y tecnicas necesarias para su 
aplicaci6n. Se han efectuado procesos de negociaci6n y concertaci6n a marcha 
forzada, una vez desatados los conflictos, esto es en los momentos en que no se 
cuenta con mayor capacidad de conducci6n de parte del gobiemo. Como 
consecuencia ha habido lentitud en la implernentacion, se han generado cont1ictos 
de interes 0 de poder no anticipados e incluso, se ha dejado abierto el campo para la 
acumulaci6n de demandas sociales 0 conformaci6n de mayorias adversas que unen 

En: Kliksbcrg. Bernardo (compilador), Pobre:a; 1/11 tenia impostergable; Fondo de Cultura Econornica.
 
Mexico. 1993.
 
Vecnswijk. Marcel B.. "lntroduccion de procesos de monitoreo permanentc para la cvaluacion continua dc
 
los e lcctos dc politicas publicus basicas", Ell: Kliksberg. Bernardo (cornpilador). U rediseho del Estado una
 
perspectiva internacional, INAP - FCE. Mexico. 1994.
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a diversos sectores en la busqueda de soluciones "populistas", que dificultan el 
manejo global del programa de Gobierno. 

EI 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 estrategica de elevada sofisticacion para acumular fuerzas 
de apoyo a sus politicas, EI deficit en este ultimo aspecto ha lIevado a un constante 
escalamiento de los conflictos y de algun modo, ha ido validando la representacion 
y expresion de intereses corporativos, asi como de las instituciones de la sociedad 
que tienen poder economico, de conocimiento 0 de influencia en la opinion 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 perdida de 
distincion 0 la colusion de intereses publicos y privados, al igual que los problemas 
de c1ientelismos y de colonizacion del estado por distintos grupos de interes 0 

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, economicas, organiza
ciones no gubernamentales, medios de informacion, entidades academicas). 

A modo de ejemplo, las reformas educacionales y en el area de salud que han 
completado los trarnites 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 0 sentido de las politicas en favor de sus 
intereses sociales, pero particulares 0 parciales. Se ha procedido a la dictacion de 
estatutos para los profesionales y personal que presta los servicios, 10 que ha 
obligado a segmentar 0 desglosar por el camino los proyectos de reforma, algunos 
han sido retirados del proceso 0 solo lIegaron a su ingreso inicial al Parlarnento, 
otros ni siquiera han Jlegado a formularse como politicas publicas, De modo que 
los grupos corporativos han terminado interponiendose al compromiso asumido por 
los partidos y candidatos con la ciudadania, en los periodos electorales. 

O'Donell, G.... Delegative Democracy". En: Journal ofDemocracy, Vol. 5. N° 1. January. 1994: tarnbien en " 
"lIusiones sobre la consolidacion". En: Revista Nueva Sociedad !\'O f.I-I.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 gobiemo 
central. Las instituciones poJiticas estatales se mantienen ancladas en una 
concepci6n 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 mantenci6n 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, 
produciendose un "particularismo generalizado"," quedando en manos de la 
burocracia publica en ultimo termino la gesti6n de los instrumentos 0 mecanismos 
de mejoramiento de la calidad de vida de los ciudadanos. 

Todavia en las politicas sociaJes aparecen los resabios del estado desarrollista y 
modemizador que encontr6 limites a los intentos de extender los derechos sociales 
de ciudadania, a traves de poJiticas publicas estatales universales, pesan aun las 
sucesivas crisis fiscales, los problemas de administraci6n por el peso de la 
burocracia sobredimensionada y siguen obteniendose resultados pobres en terminos 
de satisfacci6n de necesidades. Las politicas progresivas de inclusi6n no han 
Jogrado superar su caracter asistencialista y tienden a generar nuevas desigualdades 
a traves 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 mantenci6n de los criterios de inclusi6n -exclusion 
vinculados al binomio estado- mercado. Se requiere abrir y poder traspasar la 
gesti6n de politicas publicas a organizaciones aut6nomas de la sociedad. esto es 
organizacioues no estatales (organizaciones no gubernamentales y organizaciones 
sociales) de este modo se podra incorporar a la sociedad civil en la resoluci6n de 
problemas de la ciudadania'", 

Se trata de que las acciones y tareas publicas no sean exclusivas del ambito estatal. 
10 cual exige diversificar y ampliar los actores que puedan legitimamente intervenir 
en la forrnacion de voluntad politica y. por otra parte. se requiere fomentar que la 
producci6n y provisi6n de bienes publicos sea efectuada por la sociedad>. Pero esto 
ultimo no significa restringir la participaci6n ciudadana a una forma instrumental 
de "devolucion" de ciertas actividades a la sociedad, a traves de la gesti6n de 
programas 0 servicios publicos, sin que ello involucre tam bien. control social y 
poder efectivo en la deliberaci6n y confrontaci6n de propuestas sobre la sociedad. 

'x	 Vcr los conceptus de particularismo gcneralizudo. gobiemo delegativo. y rcndicion de cuernas horizontalcs 
Lil o Donell. Op. cu.. 1994 Y 1996. 

,,' Donati, Picrpaolo, Op cit,
 
Cunlll. Gloria, "La rcarticulacion de las relaciones Estado-sociedad: en busqueda de nucvos sentidos". En:
 
Reforma .,. Democracia, Revista CLAD N" 4. julio. 1995.
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Partlclpaclon Ciudadana, Responsablllzaclon 0 Ejercicio de Derechos 

Las refonnas del estado 0 de la administraci6n del estado que se han lIevado a cabo 
en Chile intentan acercar las decisiones a los ciudadanos. EI concepto de 
ciudadania que existe tras las politicas puestas en practica corresponde a 10 que 
hemos distinguido como participaci6n en el estado, como inclusion dentro de la 
institucionalidad estatal, mas que como promoci6n de la autonomia de la sociedad 
civil, en cuanto creacion de un espacio de decisiones publicas distinto del estado y 
del mercado. 

Asi se puede apreciar en las declaraciones gubemamentales que anuncian el 
proposito de reconocer nuevos derechos al usuario de la administraci6n publica, y 
hacer efectivo el control ciudadano, a traves de una supervigilancia de las acciones 
y agentes estatales. Por otra parte, se afinna la necesidad de dar un nuevo sentido 
de la etica del servicio publico, 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 rendici6n de cuentas de los agentes y funcionarios publicos". 

Otra nocion mas instrumental se sugiere en la suscripcion de compromisos e 
indicadores de desernpefio de parte de rninisterios y servicios estatales, que 
pretenden agilizar y simplificar los tramites, asi como disminuir los tiempos para la 
obtencion de servicios publicos. Se busca responsabilizar tambien al usuario 0 

destinatario de la administraci6n publica para que actue como infonnante 0 

contraparte que haga posible medir la eficacia de programas 0 servicios. Con el 
mismo sentido instrumental. se plantea que el ciudadano debe actuar como 
contribuyente 0 ejecutor de detenninadas actividades que hacen posible la 
producci6n de un servicio determinado. por ejemplo, el financiamiento com partido 
o copago en educacion, salud, pavirnentacion: la mantenci6n 0 equipamiento de 
establecimientos educacionales a cargo de los centros de padres; los grupos de 
autocuidado de enfennos cronicos unidos a ciertos establecimientos de salud 0 la 
participacion de la comunidad en campafias de salud. 

Si el gobiemo asimila la nocion de ciudadano a la de usuario es porque ha puesto 
enfasis en modificar en favor del mercado, la forma de obtener la coordinaci6n de 
la vida social. Es el mercado y las relaciones mercantiles entre usuarios y servicios 
publicos. 10 que lIeva a la creacion de derechos de ciudadania economica y social 
"protegida' por el estado y no los derechos soberanos de los ciudadanos 

Ver Discurso del Presidente de la Republica. 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 0 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 la 
participacion ciudadana como politica para fortalecer la responsabilizacion 
(accountability) en los gobiernos municipales en Chile. Define la participacion 
ciudadana como las acciones a traves de las cuales los ciudadanos influyen en el 
resuItado de los servicios publicos y la forma en la cual el Gobierno lIeva a cabo 
sus funciones, sea a traves del ejercicio de presiones por organizaciones externas 0 

mediante la participacion directa en la planificaci6n, toma de decisiones, gestion 0 

evaluacion de los servicios y programas publicos>. 

Orrego distingue mecanismos de participacion segun si la institucion a traves de la 
cual esta se expresa forma parte de la estructura interna del organismo de gobierno 
en cuestion, es parte de una burocracia centralizada 0 de una institucion 
independiente. Distingue, ademas, siete niveles de participacion ciudadana, que van 
desde la rnanipulacion para la obtencion de adhesion hasta el control de las 
decisiones por los ciudadanos"- Control ciudadano: los ciudadanos gobiernan el 
programa 0 institucion. 

Distintos autores que estudian las reformas del estado, visualizan la participacion 
ciudadana como instrumento de un nuevo modo de gobernar 0 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 Ja 
habilidad de constituir mayorias que apoyen la aplicacion de determinadas 

II Lncuentro sobre Modernizacion del Estado, mayo de 1996. En: Direccion de Presupucstos. Ministerio de 
Hacienda, Calidad de Servicio y Atencion al Usuario en el Sec/or Publico. Dolmen Fdiciones. Chile. 1997. 
Ortego. Claudio. Citizen Participation and the Strengthening 01' Accountability in Chile's Municipal 
Governments. ahril. 1995. 
Ortego rncnciona los siguientes nivcles de participacion: - Manipulacion: cuyo objctivo es construir apoyo de 
la comunidad mediante participacion "nominal" como medio de rclacioncs publicas. ej.: comites asesores. 
- Informacion: informacion unilateral acerca de derechos, responsabilidadcs y opciones. que ticnde a 
cfcctuarsc en las eta pas finales de planificacion, cj.: asamblcas 0 cabildos, medics masivos de comunicacion. 
panflctos. posters. 
- Consulla: lcvantamiemo de opinion de los ciudadanos. que no asegura que se iengan en cucnta a los 
ciudadanos implicados, ej.: encuestas, audiencias publicas, encucntros con los vccinos. 
- Conciliacion: irnplica algun grado de influencia a traves de la inclusion de ciudadanos en los directories de 
agcncias de la comunidad. y corporaciones de educacion y salud. Comites de planificacion y rnecanismos de 
mediacion. 
- Poder delegado: los ciudadanos dominan las decisiones sobre un programa especifico. 
Kliksbcrg. Bernardo, Op. CIt 
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medidas>. Una forma de lIevar 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 gubemamental como la de 
los actores sociales, dejando la implernentacion bajo la conduccion del gobierno". 
Se plantea que los mecanismos de concertacion penniten 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 economicos 0 como actores c1aves 
para la consecucion del objetivo buscado, la negociacion en si misma favorece 0 

crea un clima que contribuye a resultados exitosos. 

Por otra parte, la participacion ciudadana y responzabilizacion es vista como un 
forma de profundizar la democracia. Sulbrandt> plantea que el tema de la 
democracia politica modema y su profundizacion requieren de una precision mayor 
en su definicion. AI 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 gobemantes que esten dispuestos a atender las demandas, propuestas y 
criticas de los ciudadanos y estos puedan pedir cuenta a las autoridades por sus 
actos en el dominio publico. 

Palabras Finales 

EI tema de la ciudadania dernocratica cobra interes en estos dias en los que 
pareciera ir creciendo fenomenos 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 eI 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 socioeconornico 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 comun deseado y recuperar el sentido de pertenencia 0 identidad colectiva 
universalizante. en el cual la diversidad se acepte y reconozca. Como se ha 

Sulbranbdt. J.. "Presidencia y Gobemabilidad de la Presidencia Autocratica a la Democratica". En' Reforma
 
." Democracia XO l, Revista CLAD. Caracas. Venezuela. 1994.
 
Del Bufalo. Enzo. "Estado. sociedad y pobreza en America Latina. Hacia una nueva aniculacion de la
 
politica econornica y social". En: Reforma y Deniocracia, Revista CLAD N° 5, Enero. 1996.
 

zx Suibrandt. J. Idem nota 10.
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argumentado en este texto, la interpretacion del bien comun 0 interes general en 
terminos de derechos universales es demasiado abstracta, se mantiene a un nivel de 
principios 0 maximas en las que es facil encontrar un acuerdo mayoritario, pero la 
dificultad cornienza cuando se Ilega al campo de la accion 0 adopcion de decisiones 
politicas, donde se hacen opciones y prioridades que necesariamente implican 
discriminacion y particularizacion, las que seran mayores mientras menores sean 
los periodos de tiempo considerados. 

Por otro lado, dado que la accion estatal conserva su Jegitimidad en tanto se cifia 
estrictamente ala defensa y promocion del bien com un 0 general, se suele justificar 
cada decision politica en terminos de su vinculacion con estos principios 
universalmente aceptados y su constante repeticion en eJ discurso politico termina 
por banalizarlos y hacerles perder su contenido sustantivo. Las ideas y valores 
comunmente 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 concrecion exige 
distinguir la diversidad en la cual se desenvuelve la vida social. 10 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 conduccion de la accion publica que 
contribuya a articular esa diversidad social en una perspectiva de futuro 
com partido. Esto Jleva a extremar muchas veces la busqueda per se de la formula 
del consenso y a omitir 0 neutralizar la expresion del conflicto, tendiendose con tal 
actitud a la mantencion de los intereses de los grupos dominantes y a la 
marginacion de los intereses de sectores 0 actores emergentes. 

Esto explica, en parte, el desapego de muchos sectores frente a la accion 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 solo los resultados de determ inadas politicas 
publicas sino tambien contribuir a consolidar 0 iniciar procesos de asociacionismo, 
a traves 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>. 

Vcr CIl CLAD. Anales 1 Refornia )' Gestion Social. Lecciones de la Experiencia. 1997. los articulos de 
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Pero tambien 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. Tambien existen los riesgos de cooptacion, debido a la 
penetracion de las logicas estatales en las organizaciones sociales. Por ultimo, las 
nuevas vinculaciones entre actores sociales y el estado pueden crear formas 
renovadas de c1ientelismo, en la medida en que nada asegura que no se creen 
relaciones asimetricas de poder y la logica de la negociacion e intercambio siempre 
termina por favorecer a los sectores dominantes. 

Alfaro. M. lnes. "U lstado y las organizaciones de la sociedad civil en la gestion de las politicas sociales: 
i.relaciones peligrosas 0 el inicio de un dialogo auspicioso?": y Levy. Bettina. "Lirnites y oportunidades de la 
participacion eiudadana en las politicas sociales: la experiencia de los Fondos de Inversion Social en seis 
paises de la region". 
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