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Introduccidén

En los tltimos anos ha emergido con fuerza un interés por conocer el funcio-
namiento detallado del Estado, su diversificada estructura interna, sus relaciones
con diferentes actores, sus modalidades de intervencién en las esferas del merca-
do y la sociedad civil mediante politicas, y la manera de enfrentar los problemas
especificos del ejercicio del gobierno y la gestién publica. Esta renovada preo-
cupacion tiene, al menos, dos fuentes. Por un lado, una ya extensa experiencia
democratica —atravesada por graves crisis socioecondmicas y notorios fracasos
gubernamentales— que ha puesto en el centro de la consideracién publica las
complejas vinculaciones entre politica y gestion. Pero por otra parte, es también
perceptible una cultura ciudadana que hace de la provision eficiente y equitativa
de bienes y servicios de calidad creciente un medio de intercambio politico alta-
mente valorado. Hoy en dia, la politica no solo tiene que dar cuenta de sus actos
de manera transparente, ante una sociedad cada vez mas informada y exigente,
sino que también debe mostrar que es capaz de gestionar adecuadamente los
recursos publicos a fin de resolver los problemas concretos de la ciudadania.

A pesar de esta expansion de estudios sobre el Estado y las politicas pu-
blicas, alin creemos que estamos en deuda con la realizacion de investigacio-
nes que reflexionen sobre la produccién de conocimiento y las politicas, sobre
la vinculacién entre la academia y las organizaciones de la administraciéon
publica. Mirado desde la Universidad, el Estado y sus politicas se han tomado
como objeto de estudio, realizando numerosos y valiosos trabajos de investi-
gacion con una lectura critica sobre el funcionamiento estatal y el desempeno
de las politicas. Estos trabajos han aportado en la descripcién y explicacién
de distintos fendmenos del ambito publico estatal. Pero han sido menores las
experiencias colaborativas en la generacién de conocimientos que tengan en
cuenta los saberes propios de los profesionales que alli se desempenan y que
a la vez sean capaces de permear las practicas estatales.
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Antonio Camou y Leyla I. Chain

En tal sentido, Gltimamente se ha puesto en cuestién desde el ambito
académico la vision tradicional que invoca la “transferencia” de conocimien-
tos (hay alguien que “sabe” —desde la universidad- y vierte sus saber a aque-
llos que “no saben”), en el campo social y de las politicas. Sin embargo, para
superar este enfoque es necesario tender puentes y avenidas de didlogo, don-
de el saber del “académico” encuentre canales de comunicacién y un espacio
de intercambio mutuamente enriquecedor con las experiencias y el expertise
de los agentes publicos.

Ciertamente, desde el Estado se ha impulsado la articulacién con las Uni-
versidades a través de diversos convenios, como por ejemplo en lo referido al
analisis de resultados de las politicas publicas. Pero suele convocarse a la Uni-
versidad en la etapa final, en el momento de la evaluacién, o en su momen-
to inicial, para la elaboracién de “diagndsticos” sociales. Desde este ambito
también estd pendiente la sostenibilidad de estos espacios y que el resultado
sea transformador mas alla de un producto, un informe o una estadistica; esto
es, que contribuya sistemadtica e institucionalmente a la formulacién de las
politicas. El acercamiento se genera, pero los dos ambitos siguen separados
por légicas de funcionamiento que hacen dificil una articulacién sistemdtica
y sostenible en el tiempo.

No obstante estas dificultades, desde hace algunos afios —quienes son au-
tores de los distintos capitulos que componen este libro— hemos compartido
distintas jornadas de discusion e intercambio, y en este marco de reflexion
conjunta surgié la iniciativa de esta edicién, que se realiza con el impulso y
aporte de la Comisién de Investigaciones Cientificas de la Provincia de Bue-
nos Aires (CIC) y de la Facultad de Humanidades y Ciencias de la Educacion.

Esta publicacién surge en gran medida como derivacion, ampliacion y pro-
fundizacién de preocupaciones de un itinerario de investigacién, de reflexiéon
y de debate colectivo que ya lleva varios anos de compartida labor en torno
a la problematica del Estado, las reformas y las politicas publicas. En efecto,
desde el Departamento de Sociologia, entre los afios 2005 y 2007, se realiza-
ron trabajos de investigacion de manera conjunta con distintas areas de la ad-
ministracion publica provincial que contaron con el apoyo de la Comisién de
Investigaciones Cientificas de la Provincia de Buenos Aires (CIC). En aquel en-
tonces concluimos que la realizacién de esos proyectos constituyé una fructife-
ra experiencia de vinculacién entre dos instituciones publicas —la Universidad
y el Estado Provincial- que era necesario continuar y perfeccionar mediante
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Introduccion

iniciativas futuras de similar indole. Posteriormente, desde el ano 2010 ve-
nimos desarrollando una linea de investigacion, en el marco del Programa
de Incentivos a la Investigacion, bajo el titulo: “Gobernabilidad democratica
y reformas politico-estatales en la provincia de Buenos Aires: vinculaciones
entre produccion de conocimiento y toma de decisiones en los procesos de
elaboracién de politicas publicas”, radicado en el Instituto de Investigaciones
en Humanidades y Ciencias Sociales (IdIHCS/UNLP-CONICET), de la Facultad
de Humanidades y Ciencias de la Educacion, de la Universidad Nacional de La
Plata. Alli hemos analizado y debatido sobre distintas aristas de la politica
publica, iniciando acercamientos y acciones conjuntas. En la actualidad nos
encontramos publicando este libro, compartiendo este espacio y apostando
a nuevas lineas de accién conjunta porque creemos que el intercambio plu-
ral es enriquecedor para los autores y para las instituciones que integramos.
Tanto para quienes se desempenan exclusivamente en el &mbito académico,
para quienes tienen como insercién profesional su trabajo en el Estado y para
otros, que tienen una doble pertenencia laboral, como docentes e investiga-
dores de la Universidad y como agentes de la administracién. Sin duda, para
los integrantes de los distintos equipos de trabajo, el balance de este proceso
de vinculacion es positivo y el aprendizaje es mutuo.

La premisa basica del analisis del que partimos es que la dinamica po-
litica y la dindmica estatal han de ser estudiadas conjuntamente, en sus vin-
culaciones, asincronias y mutua influencia. El enfoque parte de una mirada
sociopolitica e institucional de las politicas publicas. De acuerdo con una ca-
racterizacion clasica —inspirada en trabajos como los de Oszlak y O’Donnell,
entre otros— una politica publica (o estatal) puede ser definida como un cur-
so de decisiones especificas tomadas por autoridades estatales para enfrentar
una cuestién de la agenda publica. Con base en esta caracterizacién, como lo
ha recordado Luis Aguilar Villanueva, una larga tradicién de estudios sobre las
politicas publicas ha distinguido entre el estudio de la politica (politics) y el
andlisis de las politicas (policies). En el primer caso, para hacer referencia al
entramado de reglas, recursos y relaciones de poder entre actores estratégicos
en una sociedad; en el segundo dmbito, para referirnos a las condiciones mas
especificas de elaboracién y puesta en practica de los cursos de accion estatal.
En un sentido importante, esta distincion analitica sigue siendo vélida, pero su
tajante divisiéon convertida en una nueva dicotomia puede llevarnos por mal
camino. Por tal razén, hemos tratado de mantener unidas las consideraciones
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propias de la “politics” junto con el estudio de las “policies”, incluyendo una
tercera dimensidn, la reflexion y propuesta de estrategias metodolégicas para
el abordaje de los distintos articulos y la presentaciéon de algunos casos que
ejemplifican los distintos temas que integran el libro.

El volumen comienza con un articulo de Camou y Chain que analiza, des-
de un recorrido historico y a través de un caso particular referido a la provin-
cia de Buenos Aires, la relacién entre los procesos de elaboracién de conoci-
miento y la toma de decisiones.

La reflexién sobre los distintos enfoques y metodologias para el analisis
de las organizaciones publicas y las diversas formas de aproximacién y cono-
cimiento a los multiples fendémenos que atraviesan actualmente a este tipo
de organizaciones y sus contextos de insercién es abordado en el trabajo de
Pagani y Arce, que sintetizan los alcances y posibilidades de diferentes técni-
cas y realizan un conjunto de recomendaciones para el desarrollo de estudios
que tomen como objeto de estudio al Estado.

También se ha puesto en el centro de la escena las relaciones entre Es-
tado y la sociedad, a partir de una reconfiguracién en la relacién entre lo pa-
blico, lo privado y lo politico, que ha impactado en un cambio en el disefio de
politicas, a partir de la presencia de una pluralidad de actores que intervienen
en el campo de lo ptblico. Schuttenberg y Lozano analizan en este sentido la
relacién entre Estado y los movimientos sociales, y proponen dimensiones
para pensar esta vinculacion en el plano ideoldgico y pragmatico de la po-
litica. Por su parte, Pagani aborda las concepciones de la participacion ciu-
dadana y las politicas publicas a partir de identificar las particularidades en
cada etapa del ciclo de la politica. En el articulo se senalan, como “piezas” de
un rompecabezas, distintos ejes para estudiar los procesos de participacion:
contextos; actores convocados, sus motivaciones y practicas; argumentos, ni-
veles y mecanismos presentes en este tipo de politicas.

Entre las nuevas configuraciones en el campo de las politicas estatales
resulta imprescindible la inclusion de la perspectiva de género. El trabajo de
Payo conceptualiza algunos puntos relacionados con el diseno y la implemen-
tacion de las politicas publicas. Se trata de un estudio de caracter explorato-
rio donde se indagan algunos casos considerados como “buenas préacticas”
que pueden contribuir a la comprensién de la incorporacion de este enfoque,
contemplando necesidades especificas del género, asi como sus usos, posibi-
lidades y dificultades.
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Introduccion

Otra preocupacién que no debia quedar fuera de debate en un libro so-
bre politicas publicas es la temdtica del desarrollo. Del Giorgo Solfa y Gi-
rotto exponen algunas reflexiones acerca de las tipologias del concepto de
desarrollo y presentan los diferentes adjetivos que se le adicionan al con-
cepto: desarrollo econémico, sustentable, sostenible, local, social, social
sostenible y endégeno.

Los siguientes dos capitulos incluyen trabajos que dan cuenta de otro ac-
tor central para pensar las politicas: los agentes estatales. En el articulo de Gil
Garcia se describen las relaciones laborales en el sector publico, planteando
las principales cuestiones de la agenda, los actores y sus dindmicas, y se expo-
nen un conjunto de reflexiones acerca de las particularidades del Estado como
ambito de trabajo. Por su parte, Marin y Marin, reflexionan sobre un conjunto
de fenémenos y problematicas ligadas al ejercicio de las tareas de los funcio-
narios publicos al interior de la arena institucional-estatal, y problematizan
lo que denominan la “impersonalidad” de las tareas de los agentes estatalesy
la responsabilidad colectiva que implica.

Finalmente, un libro sobre politicas publicas no puede dejar de abordar
el andlisis de la introduccién de las nuevas tecnologias de la informacién y la
comunicacién, que han transformado los modelos tradicionales de organiza-
cién y que también involucran nuevas formas de relacién entre el Estado y
la ciudadania. Pau y Piana, luego de un recorrido sobre las concepciones de
gobierno abierto, presentan resultados a partir de una serie de indicadores
relevados sobre los sitios web de los legislativos locales.

En sintesis, este libro es un modesto aporte a la continuidad y a la pro-
fundizacién de ese vinculo complejo pero fructifero entre la academia y la
gestion, entre la investigacion cientifica y los procesos de toma de decisio-
nes, entre la Universidad Nacional y la Administracién Pablica, que no solo
declamamos sino que practicamos como trabajo en conjunto. Esperamos que
la lectura de estas paginas contribuya tanto a una mejor comprension de las
problematicas de las actuales politicas ptblicas como a brindar s6lida eviden-
cia y productivos marcos analiticos para su abordaje.

Antonio Camou y Maria Laura Pagani
La Plata, otono de 2017.
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Las piezas de la participacion: dimensiones
de analisis, un rompecabezas para armar

Maria Laura Pagani

Introduccion

La participacién ciudadana se convirtié en los tltimos tiempos en una te-
matica presente en politicas de todos los niveles de gobierno y aparece asocia-
da a distintos resultados esperados. Desde el analisis de las consecuencias poli-
ticas y sociales se la asocia a distintos supuestos: al mejor funcionamiento de la
democracia, al fortalecimiento y autonomia de la comunidad, al mejoramiento
de las politicas ptblicas y a la transparencia de la gestion. Se da por sentado que
promueve “buenas causas” (Oszlak, 2009, p. 16) o como sostienen Catenazzi y
Chiara (2009) se ha generado un paradéjico lugar de consenso desde diferentes
vertientes ideolédgicas: es un mandato de organismos multilaterales de crédi-
to y de las agencias estatales y, a la vez, una demanda de las organizaciones
sociales y poblacion en general. Asimismo, desde un punto de vista técnico, y
ligado a la visién de los organismos internacionales, se argumento6 a favor de la
eficiencia en cuanto a la sostenibilidad de las politicas.

También se advierten voces criticas que analizan los efectos negativos
argumentando que mediante politicas de participacién el Estado traslada sus
responsabilidades a la sociedad (Pérez-Brito, 2004) y que estas son producto
de manipulaciones politicas, que contribuyen a facilitar la construccién artifi-
cial de consensos (Pirez, 2000). Las consecuencias antes mencionadas pueden
interpretarse como una participacién de tipo “simbdlica” que se contrapone
con una “participacion real” (Sirvent, 1999, p.129).

Frente a visiones que se centran en considerar los efectos positivos o
negativos de la participacién ciudadana, senalamos en este articulo que los
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fundamentos, disenos y efectos de estas politicas son variados, y que se relacio-
nan con los contextos donde se desarrollan, con los para qué, a qué niveles se
la promueve, con qué metodologias y con qué actores. En tal sentido, mientras
otras perspectivas tienden a tomar en bloque y a dicotomizar las concepciones
de la participacién en un alto nivel de generalizacion, aqui partimos de concebir
la complejidad y las tensiones que atraviesan los procesos participativos. De este
modo sostenemos, entonces, una visién que desplaza la consideracion de la par-
ticipacion en singular a una concepcion que enfatiza las participaciones en plu-
ral. Ello implica, siguiendo la contribucién de Soprano (2007)!, una aproximacion
tedrica y metodoldgica que intenta comprender las historicidades especificas de
cada contexto, los objetivos de la politica en particular, identificando la diversi-
dad de actores y précticas sociales que intervienen en estos procesos.

En este marco, proponemos en primer lugar reflexionar sobre las con-
cepciones de la participacién ciudadana y las politicas publicas, a partir de
la identificacién de las particularidades en cada etapa del ciclo de la politi-
ca. Luego se abordaran distintas dimensiones que, consideramos, funcionan
como piezas de un rompecabezas para analizar los procesos de participacion:
los contextos donde se desarrollan, los argumentos en los que se sustentan,
los niveles e instancias en que se los promueve y los mecanismos/metodo-
logias empleados y, por Gltimo, los actores convocados, sus motivaciones y
practicas. Por Gltimo, se presentan algunas reflexiones finales.

Participacion ciudadana y politicas ptiblicas

El andlisis de las politicas publicas busca comprender las relaciones entre el
Estado y la sociedad. Siguiendo a Oszlak y O’Donnell (1981) y Bulcourf y Cardozo
(2009) compartimos el enfoque relacional que proponen para el estudio de las po-
liticas del Estado en accion, entendidas como el resultado de las interacciones re-
ciprocas entre actores estatales y sociales. Asimismo, retomamos la perspectiva de
Chiara y Di Virgilio (2009) de la politica publica en sus diversas etapas, concebidas
como un proceso social y politico que configura un campo en disputa entre dife-
rentes actores. Estas relaciones entre actores de la sociedad y el Estado adquieren
una significativa relevancia si se enmarcan en politicas de participacion ciudadana
que, por definicién y segiin Guimaraes, implican “un acto voluntario de interaccién

! Soprano propone entender las agencias estatales en plural, evitando considerar al Es-
tado en singular, como una categoria sociolégica con pretensiones de totalidad homogénea.
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social dirigida a tener parte en alguna actividad puiblica de modo de intervenir en
su curso y beneficiarse de ella” (citado en Cunill Grau, 1991, p. 61).

Esta definicion es analizada en detalle en un documento de la CEPAL (1985)
que especifica su alcance: la participacion representa un acto voluntario, por lo
tanto no se puede imponer como un acto de coercion, ya que no es posible ca-
lificar de participativo a un proceso que no permite a los individuos la decision
de no participar; trasciende el acto individual, por ello, para que sea efectiva
hace falta una accién colectiva y organizada que adquiera un sentido de de-
cisién colectiva; e implica intervenir en el curso de una actividad publica, no
asistir al resultado acabado de algo para lo cual no se contribuy6 en absoluto.

Por otra parte, Ortiz de Zarate (2010) resalta la polisemia del término
participacién y se centra en el adjetivo ciudadana, al que también reconoce
como ambiguo. Sin embargo, destaca que “delimita un territorio en el que
los actores son instituciones publicas, por el lado del poder, y la ciudadania,
tomada como sujetos individuales o grupales, por el otro lado” (p. 26, 37). Es
decir, incluye a sujetos individuales, siendo mas amplia que la definicién an-
terior de la CEPAL que se remitia a acciones de tipo colectivas.

En este articulo nos interesa analizar las participaciones ciudadanas promo-
vidas por el Estado (Landau, 2008), que se inician como una respuesta desde lo
social a una convocatoria realizada por parte de las autoridades gubernamentales
(Bolos, 2003). Esta convocatoria a la participaciéon puede sustentarse en distintas
etapas del ciclo de la politica publica (Aguilar Villanueva, 1993a y Tamayo Saéz,
1997). Los momentos de una politica piblica difieren seglin los autores, sin em-
bargo, podemos encontrar algunas clasificaciones comunes: definicién del pro-
blema/conformacién de la agenda, formulacién de alternativas, toma de decisio-
nes, implementacion y evaluacién (Aguilar Villanueva, 1993a). La identificacion
de estas etapas no implica reconocer una linealidad exhaustiva o exacerbar la
racionalidad en la formulacion de una politica, ya que suele haber solapamientos
entre las mismas, retrocesos y, en algunos casos, no hay una evaluacién formal o
no se discuten las alternativas. En este punto es importante aclarar que la parti-
cipacién se puede producir en mas de una fase y que estas no son secuenciales.

Formacion de la agenda de gobierno

Las agendas constituyen las decisiones de un gobierno, las elecciones de
sus asuntos y prioridades de accién. Para Oszlak el Estado es lo que hacey, en
este sentido explica que:
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El rol del Estado en cada momento histérico podria concebirse como
una expresion politica-ideolégica de esa agenda vigente. Seria, en cierto
modo, una decantacion de las politicas o tomas de posiciéon predominan-
tes y de sus consecuencias: la conformacién de una aparato institucional
orientado a resolver las cuestiones en el sentido elegido, poniendo en
juego para ello los diversos recursos de poder que en cada momento es-
tan en condiciones de movilizar (1997, p. 5).

Para que una cuestion se incorpore en la agenda las autoridades del go-
bierno deben percibir que la solucién corresponde a su dmbito de competen-
cia. De este modo, el flujo de soluciones en el proceso de la formacién de la
agenda ocupa un lugar primordial al punto que “suelen ser las soluciones las
que hacen posible los problemas” (Elder y Cobb, 1993, p. 93).

Como bien se plantea en el trabajo de Jaime, Dufour, Alessandro y Amaya
(2013) diferentes actores influyen en la definicion de la agenda (las corpora-
ciones, las elites politico-burocraticas, los medios de comunicacién, las agru-
paciones de intelectuales, las asociaciones empresariales, etc.).

Se distingue la existencia de dos agendas: la agenda de los ciudadanos y la
agenda del gobierno. Los problemas o necesidades que conciernen y preocupan
a los ciudadanos conforman la llamada agenda de los ciudadanos, ptblica o
sistémica. La otra agenda, la gubernamental o institucional, estd compuesta
por los problemas, demandas, cuestiones, asuntos que los directivos publicos
consideran y seleccionan como prioritarios en un momento determinado y so-
bre los que deciden actuar (Aguilar Villanueva, 1993a; Tamayo Séaez, 1997). La
participacién ciudadana implica pensar la articulacién entre ambas agendas.

Mas alla del tema de las agendas, Catenazzi y Chiara (2009) reconocen que
los problemas son construcciones sociales y, como tales, comprometen a distin-
tos actores en complejos entramados de intereses. Por ello consideramos oportu-
no para el caso que nos convoca retomar la preocupacién de Oszlak y O’Donnell
(1981) por estudiar el surgimiento de las cuestiones que ingresan a la agenda:
quién/es reconoce/n la importancia de introducir la participacién ciudadana,
como se problematiza, cuales son los argumentos que la promueven.

Las alternativas u opciones de politicas

Una vez que el gobierno decide hacerse cargo de un problema, comienza
el proceso de formulacion de alternativas para proporcionar las soluciones.
En esta etapa se plantea la identificacién de distintos cursos de accién, los
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escenarios con mayor factibilidad y las consecuencias probables para solu-
cionar determinados problemas definidos en la etapa anterior. Sin embargo,
la misma definicién del problema condiciona el abanico de alternativas para
su solucion y esté influenciada por el entramado de intereses de los actores.
Por ejemplo, para Villar (2003) la participacion puede ser directa en el diseno
y formulacién de las politicas, en la biisqueda de formar coaliciones para el
apoyo publico de los intereses de distintos sectores sociales, pero también,
para oponerse a aquellas que consideran contrarias a ellos.

Una hipétesis es que la incorporacion de las distintas percepciones de
los actores otorga mayor legitimidad al proceso, evitando asi que sea califica-
do como “impuesto” o poco democratico. Sin embargo, también es necesario
aclarar que la mayoria de las soluciones propuestas estan fuertemente influi-
das por los grupos y actores con mayor capacidad de organizacion y de pre-
sién, reflejando sus propios intereses. Asimismo, también debe considerarse
que cualquier alternativa no plantea una respuesta apropiada a los proble-
mas. En este sentido, Jaime et al. (2013) senalan la importancia de considerar
los siguientes criterios: la legalidad, la racionalidad econémica, la factibilidad
organizativa y la viabilidad politica. Ademads, algunos autores sefialan el peso
fundamental de los expertos en el andlisis de alternativas y en el proceso de
elaboracién de la politica publica. Estos criterios se complejizan si sumamos
que en las politicas de participacién ciudadana se abre el juego de posibili-
dades a los distintos actores sociales que cuentan con informacién y saberes
diversos. En este sentido, Irarrazaval (2005, p. 3y 4) sostiene que “los benefi-
ciarios pueden aportar al disefio de un programa explicitando sus prioridades
y expresando su opinidn respecto a como ellos visualizan que el programa
resolvera sus problemas”.

En esta fase consideramos pertinente advertir que entre las posibles so-
luciones muchas veces se plantean aquellas implementadas en otros dmbitos
o escalas territoriales; opciones exitosas, innovadoras o buenas practicas, que
suelen presentarse como “enlatadas”. En estos casos es imprescindible tomar
en cuenta las condiciones contextuales y adaptar las propuestas, ya que su sim-
ple replicacién no es garantia para alcanzar buenos resultados (Oszlak, 2009).

2 Se denomina de esta manera a experiencias tomadas de otros paises que se replican
sin ningun tipo de adaptacion bajo la justificacion de los resultados satisfactorios alcanzados
en su lugar de implementacion.
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Toma de decisiones

Para el analisis de esta etapa partimos del planteo de Colomer (citado
en Jaime et al., 2013) que propone considerar un escenario donde se conju-
gan una pluralidad de elementos: 1) las posibilidades fisicas o recursos dis-
ponibles que limitan las posibles opciones; 2) las preferencias concretas de
los agentes que intervienen en las decisiones; 3) las instituciones o reglas de
decisiéon y 4) las tendencias de comportamiento observables en cada marco
institucional. Es decir, se reconocen variables tanto institucionales, como la
incidencia de los disenos existentes de intervencion estatal, asi como desde
los actores. A la primera agregamos el contexto mas amplio de las relaciones
Estado-sociedad, teniendo en cuenta la influencia de las experiencias hist6-
ricas concretas y de los arreglos politicos (Hall, 1986). Respecto de variables
asociadas a los actores, Lasswell (citado en Parsons, 2007) coloca el énfasis
en el desarrollo personal, en las relaciones interpersonales que se vinculan al
poder, en la influencia y en el proceso de asignacién de valores que estan en
juego en los sistemas politicos. También, considera en la toma de decisiones
el peso de la biografia, para comprender los antecedentes y las motivaciones
de los actores. Como veremos en proximos apartados, los contextos y los ac-
tores son piezas fundamentales para analizar las politicas de participacion.

Estos argumentos contribuyen al debate acerca del lugar del agente y la
estructura, que han sido matizados por propuestas que integran y reconocen
las limitaciones de enfoques vinculados a la eleccién racional o instituciona-
listas, dado que los individuos no actiian aisladamente respecto de las insti-
tuciones, ni siguen de forma automatica las reglas o normas de una sociedad.

Por ultimo, en el caso de las politicas de participacion ciudadana, es in-
teresante ademas incluir cdmo se llega a una decision colectiva, que Urfalino
(2013) define como decisiones tomadas por un grupo de individuos, y que
resulta de la integracion de todas las contribuciones de los participantes, im-
plica una igualdad en la influencia y conlleva una obligacion por parte del
Estado. Siguiendo al autor, se establecen distintos modelos: desde la teoria
de la eleccién social, proveniente de la economia, se parte de opciones en
competencia entre participantes caracterizados por sus preferencias y reglas
de agregacion y, desde la sociologia, se reconocen tres enfoques:

a) El de la negociacion o arte oratorio, que supone una asimetria entre los
oradores (algunos hablan, otros escuchan) y se habilita a la persuasion a
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partir de las emociones, prevaleciendo los regateos y/o intercambio de
amenazas y promesas a favor de un punto de vista.

b) La deliberacién, entendida como conversacion, como intercambio de
argumentos de forma libre y abierta, supone cierta igualdad entre los par-
ticipantes (todos son oradores y oyentes) y es cooperativa, es decir, busca
el bien comtn y no prevalece un punto de vista.

¢) El consenso aparente, donde inicialmente se da un largo debate en el
que todos los miembros del grupo pueden participar; luego, uno de ellos
realiza la sintesis de la discusion y propone lo que parece resultar como
decision, que es aceptada mediante la ausencia de contestacién por el
resto del grupo y pasa asi a valer como tal.

Por otra parte, proponemos retomar para el analisis de la toma de de-
cisiones la concepcion de Vilas, para quien “arribar al consenso implica con
mucha frecuencia conflicto y lucha” y, define el obrar politico como una “ten-
sién entre confrontaciéon y consenso” (2013, p. 95). Este autor sefnala que el
consenso es el resultado de la negociacién y el acuerdo, y que no se llega
de manera espontanea, por la sola deliberacién de argumentos a favor o en
contra de determinados cursos de accion. Asimismo, reconoce que la diversi-
dad de intereses da pie al surgimiento de conflictos entre los grupos que los
sustentan vy, por lo tanto, la construccién de consensos estd enmarcada en
relaciones de poder.

Implementacion

Los estudios iniciales sobre politicas publicas tendieron a separar la
etapa de diseno y de ejecucién, la politica y la administraciéon. Pressman y
Wildavsky (citado en Aguilar Villanueva, 1993b), retoman la idea de que la
implementacién es un espacio intermedio del actuar, un conjunto de acciones
que transforman las intenciones en resultados observables.

El momento de la implementacion es la etapa que constituye la puesta en
accion, la ejecucion de la decisién tomada en el momento anterior vy, por ello,
no deberia comprenderse al margen y separadamente de los medios de su eje-
cucién (Elmore, 1993). Durante este proceso, las politicas se van modificando
a medida que se las traduce en lineamientos administrativos y se las lleva a la
practica. Este alejamiento entre las concepciones que fundamentan el diseno
de una politica y la etapa de implementacién puede generarse debido a una
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comprension distorsionada, incompleta o deficiente de la realidad por parte
de los ejecutores, o por el contrario, porque es reapropiada por los mismos.
En efecto, los administradores publicos que implementan las politicas reali-
zan apreciaciones sobre la situacion, redefinen las prioridades, modifican el
contexto de operacién, entablan alianzas, fortalecen actores, generando ex-
pectativas y demandas en la poblacion (Jaime et al., 2013).

Ademas, la implementacién, especialmente en los programas sociales,
suele ser una instancia donde se convoca a participar a la ciudadania. Ello
bajo distintas modalidades: para cogestionar un programa, para asumir as-
pectos de la administracién interna o en la produccién de bienes o servicios
(Irarrazaval, 2005). En este Gltimo sentido, Ugalde (1987) advierte que la co-
munidad se transforma en fuente de consultas, ocasionando servicios de baja
calidad, con personal probablemente poco entrenado y con menores recursos
que los servicios que se le ofrecen a otros sectores.

Evaluacion

La evaluacién implica una actividad programada de reflexion sobre la accién,
basada en procedimientos sistemdticos de recoleccién, andlisis e interpretaciéon
de informacién, con la finalidad de emitir juicios valorativos fundamentados y
comunicables, sobre las actividades, resultados e impactos de proyectos o pro-
gramas (Nirenberg, Brawerman, y Ruiz, 2000). Es un proceso de caracter perma-
nente que, desde una perspectiva amplia, no sucede en la etapa final, sino que
acompana todo el ciclo de la politica e implica el analisis del desarrollo de proce-
sos, el cumplimiento de cronogramas, el logro de los resultados, asi como tam-
bién la identificacion de obstaculos y dificultades. Deberia generar un aprendi-
zaje institucional que brinde informaciéns® relevante para la toma de decisiones,
permitiendo una retroalimentacién en la gestion de las politicas y programas.

Entre los distintos tipos de evaluaciones existentes, internas, externas, mix-
tas y participativas, nos interesan estas tltimas, ya que se refiere particular-
mente a las evaluaciones que se realizan con involucramiento de los destina-
tarios de las acciones. Seglin Amaya (2013) las estrategias participativas en la

3 Todo proceso de generacion de informacién debe encuadrarse en un modelo de eva-
luacién que tenga en cuenta los diferentes componentes del programa e incluya las perspec-
tivas de los diferentes actores (Vazquez, Aguilar, Sanchez, Mykietiwd, Torres, Salazar, 2012,
p. 179). La participacién requiere entonces de un complejo proceso de acuerdos entre actores
sociales diferentes (Jaime et al., 2013).
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evaluacion han crecido en importancia y cada vez mas se apela a los relatos de
las personas involucradas, a explorar sus percepciones y opiniones respecto
de si han experimentado cambios en algunos aspectos de sus vidas debido a
la implementacion de la politica. En este sentido, se han difundido distintas
metodologias para conocer el grado de conformidad de la poblacién sobre
bienes y servicios brindados por el Estado, especialmente a partir de encues-
tas de satisfaccion, que son muy utiles a efectos de mejorar la programaciéon
de actividades. Sin embargo, segin Nirenmberg (2009), no son suficientes
para conseguir el protagonismo de los beneficiarios, sino que ello supone la
instalacién de procesos de participacion social orientados al control y la eva-
luacién en las organizaciones.*

La participacion ciudadana en contextos

Para Catenazziy Chiara (2009) la participacion debe ser entendida a par-
tir de su insercidn en procesos histéricos y como resultado de otras politicas
publicas, por ello recomiendan considerar los antecedentes de la participa-
cion en los contextos particulares.

Teniendo en cuenta el nivel mas “macro” de la participacién, segin Car-
mona (2012), esta aparece asociada a tres procesos: los problemas de gober-
nabilidad derivados de la crisis de representatividad politica y la deslegiti-
macién del Estado como dmbito exclusivo de representacion de los intereses
generales; los procesos de reforma del Estado y reestructuracién neoliberal
con la apuesta a incrementar la eficiencia y transparencia de la accién es-
tatal, y por ultimo las criticas a los procesos de la reforma que implicaron el
achicamiento de la intervencién estatal y el avance de los intereses privados
sobre los mecanismos de accién publica que dieron lugar a la necesidad de
“republificar” el Estado, es decir, “ampliar la intervencién publica sobre los
mecanismos de construccién de la agenda gubernamental y sobre los proce-
sos de formulacién de politicas” (Carmona, 2012, p. 172).

Para referirnos a una escala mas “micro” de la politica participativa se
propone identificar momentos particulares en una secuencia temporal de
eventos y procesos anteriores (Belmartino, 2008). Entender los contextos es-
pecificos de una politica determinada apunta a comprender los hitos previos

+ Este tema serd retomado en el apartado referido a las distintas metodologias y meca-
nismos de participacion.
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que anteceden a la participacion y las caracteristicas institucionales y poli-
ticas del area o jurisdiccion que convoca la participacion. Desde esta aproxi-
macién el investigador o analista puede formular las siguientes preguntas:
¢En qué etapa de la gestion se inicia la participacion? ;A qué problemas u
oportunidades intenta responder? ;Existieron antecedentes de participa-
cion? ;Cudles fueron sus resultados? ;Quién/es convocan la participacion?
¢Con qué recursos y capacidades cuenta el drea encargada de desarrollar el
proceso participativo?

Para estudios de caso resulta interesante, siguiendo la propuesta de Bar-
zelay y Cortazar Velarde, abordar a la politica participativa como un “evento”,
como “un conjunto de acciones u ocurrencias organizadas en funcién a su sig-
nificado al interior de una experiencia considerada en su totalidad” (2004, p.
22). A partir de alli se toman en cuenta dos puntos de referencia: el resultado o
estado final al cual conducen los acontecimientos considerados y la trayectoria
que siguen dichos acontecimientos. “El investigador debe entonces organizar
todos estos eventos, tratando de que la historia que relata tenga una secuencia
coherente y logre dar cuenta de lo que finalmente ocurrié” (p. 22). Para ello,
el autor elabora una herramienta de analisis, con la que menciona que debe
realizarse la identificacién de los “eventos anteriores”, que son aquellos que
ocurrieron antes y que ejercieron influencia significativa sobre este.s

Los argumentos y sentidos de la participacién

Retomando la perspectiva de Carmona (2012), los supuestos de la parti-
cipacidn se vinculan a los tres momentos antes senalados: los que enfatiza a
la democracia participativa, los que se dirigen al mejoramiento de la gestién
estatal, y los que postulan la recuperacién del cardcter pablico del Estado.

Para Cunill Grau (1991) la participacién ciudadana puede analizarse des-
de dos ejes: como medio de fortalecimiento de la sociedad civil y como medio
de socializacion de la politica. En tanto la relacién entre participacion y for-
talecimiento de la sociedad civil, la bibliografia hace referencia al desarrollo
de la autonomia de los sujetos sociales. Esta perspectiva valora la participa-
cién como un fin en si mismo, que eleva los niveles de organizacion, conciencia

5 Ademas el autor menciona: los eventos relacionados, los contemporaneos y los poste-
riores, proponiendo elaborar un esquema narrativo, que dé cuenta de la trama de la politica
a estudiar. Para profundizar la herramienta se recomienda la lectura de Barzelay y Cortazar
Velarde (2004).
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y autonomia de la comunidad (Rosa y Encina, 2004). Se resalta, asimismo, la
construccion de sujetos activos y el surgimiento de lideres con mayores capaci-
dades para negociar con las autoridades politicas (Ruiz, 2004; Navarro, 2008) y
el fortalecimiento en la organizacion de la comunidad y su empoderamiento.

Respecto de la participacién como medio de socializacién de la politica,
se refiere a la necesidad de generar espacios y mecanismos de articulacion del
Estado con los sujetos sociales, como también a posibilitar que las decisiones
del gobierno y de la burocracia sean transparentes, ampliando la capacidad de
influencia sobre el proceso de toma de decisiones. Se enfatiza que las politicas
participativas tienden a generar mayor consenso, legitimidad y eficacia de las
acciones de gobierno (Ford y Carné, 2009) y se acenttia la potencialidad de los
procesos de participacién para convertirse en un método de control del clien-
telismo, mediante la institucionalizacién de poderes en la comunidad (Cunill
Grau, 1991; Blanco Fillola, 2002). Estos argumentos asociados a la participa-
cién, se han profundizado y ampliado en lo que se concibe como el paradigma
del Gobierno Abierto. Segtiin Calder6n y Lorenzo (2010) la participacién junto
con la transparencia (respecto de los datos generados por las administraciones
publicas) y la colaboracién (entre gobiernos nacionales, provinciales y locales,
con la ciudadania y con el sector privado) son los tres pilares fundamentales.
Desde otra perspectiva, siguiendo a Oszlak (2012) el Gobierno Abierto se con-
forma con la triada participacion, desarrollo de las herramientas informaticas y
la reorganizacion del funcionamiento de la burocracia estatal.

Hasta aqui identificamos los argumentos favorables a la participacion
por sus consecuencias tanto en el plano politico como social. Sin embargo,
tempranamente hubo voces que se interpelaron las politicas de participaciéon
asociandolas a estrategias dirigidas a poblaciones de sectores populares para
aportar mano de obra. En este sentido, Cortazzo, Cuenca y Nathanson (1996)
realizan una historizacién del concepto de participacion y afirman que es
la heredera natural de la ideologia del desarrollo y de la organizacién de la
comunidad, y que fue introducida respondiendo a los intereses de los centros
hegemonicos a través de los planes de educacion, salud y vivienda, objetivando

¢ Segun Nirenberg (2009) el empoderamiento se refiere a un proceso de construccioén de
poder y de ciudadania, que entrafna una asignacion, atribucién o toma de responsabilidades
por parte de la poblacién destinataria, usuaria o demandante y que a la vez influye sobre la
adaptacion y ajuste de las estructuras y desempenos de las organizaciones que impulsan e
implementan la politica publica.
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la necesidad de los grupos marginales, pobres o de sectores populares para que
participen de los beneficios del desarrollo. Las propuestas de estos programas
estaban relacionadas con las estrategias modernizadoras, que en su mayoria
convocaban a la poblacién a aportar mano de obra, bajo el discurso de que me-
diante la cooperacion solidaria se produciria un cambio global como agentes de
su propio desarrollo. El objetivo de los planes era desencadenar en las comuni-
dades procesos educativos que modificaran las conductas y actitudes resisten-
tes al cambio para promover capacidades favorables al desarrollo.”

Diversos autores remarcan concepciones criticas de la participacion, de-
finiéndola como una tactica para legitimar a los sectores que la promueven,
con intereses ajenos a los de la poblacién. En este sentido, la participacion
ciudadana se traduce en un pacto de simulacién, donde las organizaciones de
la sociedad civil pierden autonomia y solo legitiman el quehacer del gobier-
no (Peters, 2004). En esta linea, el trabajo de Font y Blanco (2005) menciona
que parte del debate politico sobre este tema refiere a “sospechas” sobre las
razones de implementacién de la participacion, que responderian a fines ins-
trumentales, electoralistas, para mejorar la imagen, neutralizar a la oposicién
y manipular los resultados para que no contradigan las intenciones guberna-
mentales tomadas de antemano. Enfatizando este dltimo argumento, Carda-
relli y Rosenfeld afirman que los gobernantes “promueven o apoyan objeti-
vos de organizacion de la poblacién, con fines de propia legitimacién o como
sustentacién de sus orientaciones politicas” (1998, p. 105). La participacién
aparece entonces casi como una ficcién o como un mecanismo para legitimar
procesos politicos (Pirez, 2000) o, como advierte Vilas (2013), raramente las
agencias gubernamentales son neutrales en los procesos de participacion, ya
que tratan de fortalecer sus propias preferencias a partir del apoyo o la neu-
tralizacion de las objeciones de los actores de la sociedad.

Otras criticas se refieren a que los procesos de participacion son utiliza-
dos como una tactica de cooptacion de los liderazgos comunitarios indepen-
dientes o como una nueva forma de clientelismo (Bolos, 2003; Iorio, 2009), y
advierten sobre la dificultad de realizar convocatorias para llegar a todos los
sectores sociales y sobre la poca renovacion de los participantes. Por su parte,

7 Para Ugalde (1987) estos proyectos se basaban fundamentalmente sobre dos concep-
tos: que los pueblos tradicionales no se podian organizar por si mismos, por lo que requerian
del conocimiento de los técnicos, y que los valores tradicionales de los pobres constituian la
principal limitacién para las mejoras de sus condiciones.
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Villar (2003) y De Piero (2005) revisan algunos supuestos que fundamentan la
participacion de las organizaciones en las politicas publicas: transparencia en
el manejo de los fondos, mayor cercania a los beneficiarios, mayor eficiencia,
mas flexibilidad (no atadas a las normas) y menor costo (a partir de la partici-
pacién de voluntarios). Asimismo, surge el interrogante acerca de quién con-
trola estas organizaciones (Pinillos, 2013) y sobre su representatividad (Vilas,
2013). Es decir, sobre su legitimidad para actuar en las politicas ptblicas, so-
bre su propia rendicién de cuentas y el alcance de la eficacia en sus acciones.

Niveles y metodologias de la participacion

Los alcances de la participacion varian respecto de distintas modalidades
y medios a partir de los cuales se disenan e implementan este tipo de politi-
cas. En este apartado se presentan algunos niveles en los que se contempla la
participacion, las metodologias segtn la variable temporal, las modalidades
de intervencion y, por Gltimo, algunos mecanismos o instrumentos.

Los niveles de la participacion pueden clasificarse siguiendo distintos
criterios.

Por una parte, Robirosa, Cardarelli y Lapalma (1990) y Davalos Domin-
guez (2005) plantean niveles de acuerdo al tipo de vinculacién entre la or-
ganizacion estatal y los grupos u organizaciones sociales que participan y en
funcién del poder y control que estos ultimos ejercen. De esta forma identi-
fican tres niveles de participacion: “informativa”, “consultiva” y “decisoria”.
Cunill Grau (1991) coincide en parte con la anterior clasificacién, acuerda
con la participacion consultiva (a la que también llama “asesora”); menciona
asimismo a la decisoria (que la denomina “resolutiva”) y, agrega otros dos
niveles: la funcion “fiscalizadora”, incorporando el involucramiento de la ciu-
dadania en el “control” de las politicas publicas y la participacién en la ejecu-
cién de politicas, donde se toma parte en la prestacion de un servicio o en la
realizaciéon de una actividad vinculada con un programa publico.

Ortiz de Zarate senala que la participacion ciudadana “cuando no es pura
cosmeética, es poder ciudadano” e identifica ocho peldanos, como metafora
de una escalera, que divide en tres 4reas principales: la “no participacion”, la
“participacién simbolica” y “poder ciudadano” (2010, p. 36). La zona de la “no
participacién” apunta a la manipulacién, esta ideada para sustituir la genuina
participacién. La segunda es la participacién “simbdlica”, donde se asciende a
niveles en los que se le permite a la ciudadania, escuchar, tener voz, e incluso,
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ser escuchada, pero se carece de poder para asegurarse de que sus ideas se
tomen en cuenta. Por ultimo, en el plano del “poder ciudadano”, se participa
en la toma de decisiones, mediante mecanismos de negociacién y acuerdo o
mediante la autentica delegacion del poder.

Esta escala, fue adaptada en el ano 2000 por la IAP2 (Asociacion Interna-
cional para la Participacién Publica) en cinco niveles, los dos primeros niveles
coinciden con los dos anteriormente mencionados a partir de la clasificacion
de otros autores: la “informacién” y la “consulta”. El tercer nivel, se denomina
“implicacién” donde el Estado involucra a los ciudadanos en la elaboracién
de politicas publicas, pero no incluye decisiones globales. El cuarto nivel es la
“colaboracién”, que se establece al interactuar un grupo de ciudadanos con el
Estado, en la toma de decisiones, pero es proceso es conducido por la Admi-
nistracién. Por Gltimo, en el quinto nivel, “delegacién” o “empoderamiento”,
se traspasa el poder de la toma de decisiones al ciudadano.

Otra tipologia es la que proponen Cardarelli y Rosenfeld (1998, p. 121)
que se refieren a: una participacion “creadora de sentido”, cuando la intencién
es modificar la estructura de oportunidades vigentes; la “ampliada”, cuando
se participa en el proceso decisorio y; la “restringida”, cuando es meramente
instrumental y estd orientada a la ejecucién de proyectos.

Otra variable para caracterizar los procesos participativos es a partir del
horizonte temporal, que implica si son permanentes o circunscritos a perio-
dos de tiempo limitados (Bronfman y Gleizer, 1994). En esta misma linea,
Blanco Fillola (2002)¢ clasifica a las metodologias segin sean de “sintesis”
o de “proceso”. En el primer caso se refiere a una participacion intensiva y
concentrada en el tiempo. En el segundo, se da una continuidad, una regula-
ridad que se manifiesta en cierta institucionalizacién de los instrumentos y
mecanismos de participacion. Para Nirenmberg (2009, p. 292) las institucio-
nes deben ofrecer ademas otros mecanismos y canales permanentes (no solo
puntuales, ni siquiera periddicos) para que las opiniones o sugerencias de la
poblacién destinataria puedan manifestarse y ser escuchadas en los momen-
tos en que existe un problema concreto o surge alguna inquietud, sin tener
que esperar determinados momentos de corte que implican metodologias
como las encuestas o los estudios de satisfaccion.

8 Este mismo autor también se refiere a metodologias seglin sean orientadas a convo-
catorias territoriales o tematicas.
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Retomando el trabajo paradigmatico de Cunill Grau (1991), se especifican
dos modalidades de la participacién: la “directa”, que se ejerce sin interme-
diarios, y la “indirecta”, que supone organizaciones o personas que actian en
representacion de intereses de otras. A esta diada, directa e indirecta, otros
autores agregan las “semidirectas” que radican en:

su condicion de permitir a los ciudadanos participar en la toma de conoci-
miento, la formulacién de opinién y la adopcién de las decisiones ptblicas
a partir de la combinacién de elementos propios de la democracia directa
(el debate y la discusion acerca de la cosa publica por parte de los propios
ciudadanos en persona, como en la audiencia publica, el presupuesto par-
ticipativo, el plan estratégico) e indirecta (las instancias de votacion indi-
vidual y secretas empleadas, como en la consulta popular, el referéndum
vinculante o revocatoria de mandato y/su canalizacion a través de organis-
mos especificos del sistema representativo como el Poder Legislativo (en el
caso de la iniciativa popular) y también el Poder ejecutivo (para las consul-
tas populares, referéndums, o audiencias publicas) (Eberhardt, 2013, p. 79).

Cunill Grau (1991) también clasifica mecanismos de la participacién a
partir de dos grandes grupos: los procedimientos y la creacién de érganos,
a los que va intercalando con distintos niveles antes mencionados. De este
modo, sostiene que los procedimientos tienen distintos grados de perma-
nencia e institucionalizacion. Suelen implementarse para la participacién de
tipo consultiva, por ejemplo a través de audiencias ptblicas o de la iniciativa
popular. En estos casos el procedimiento estd institucionalizado y reglamen-
tado normativamente. La creacién de érganos (consejos, comisiones, comités,
entre otros) puede implementarse para la ejecucién de actividades, para la
consulta o para la fiscalizacion.

Por su parte, para Pereira (2009) los mecanismos o instrumentos de la
participacion, como asi también sus contenidos, varian segin cuél sea el ob-
jetivo central de la politica, programa o servicio en el que se inscriben. El
autor toma la caracterizacién de instrumentos de participacién sugerido por
Celedén, Guzman y Noé (citado en Pereira, 2009) para el caso de salud, pero
que consideramos aplicables a otras politicas:

*  Mecanismos de informacion y difusion: participacién de usuarios en
campanas de promocion, se vincula con la necesidad de informar a
la poblacion.
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Mecanismos de formacion y capacitacién: a miembros de la comuni-
dad para que se desempefnien como agentes comunitarios o promo-
tores sociales.

Mecanismos de consulta no vinculantes: dirigidos a la poblacién
sobre aspectos vinculados a la oferta de los servicios a partir de la
aplicacion de diferentes instrumentos que permiten conocer la opi-
nién de los usuarios e identificar demandas no satisfechas y oportu-
nidades de mejora. Por ejemplo: buzones de sugerencias, encuestas a
usuarios, grupos focales, cuestionarios auto-administrados.

Mecanismos de queja o reclamo: instancias publicas que recepcio-
nan quejas y estudian eventuales compensaciones, como el defensor
del vecino (ombudsman) que ejerce un rol de mediador entre la ciu-
dadania y los servicios publicos.

Mecanismos que garantizan derechos ciudadanos: son documentos
que establecen un conjunto de compromisos que asumen las auto-
ridades o responsables de un servicio frente a sus usuarios. Por lo
general especifican estandares de calidad de los servicios concebidos
como derechos para los usuarios y que los equipos responsables se
comprometen a brindar.

Mecanismos participativos de mercado: implica la implementacién
de compromisos de gestién entre los efectores de un servicio y las
autoridades para estimular y premiar las instancias participativas.

Mecanismos de participacion estratégica: incluye instrumentos
tendientes a incorporar a los actores relevantes de un determinado
sector (salud, cultura, educacion, etc.), integrandolos en un proceso
de planificacién estratégica continua en el cual se monitorean las
acciones, se definen prioridades en forma conjunta y se busca alinear
los recursos comunitarios tras objetivos compartidos.

Los actores de la participacion

Los actores son individuos, grupos, organizaciones o instituciones (empresas,

organismos de gobierno, organizaciones de la comunidad, etc.) que se caracteri-

zan o identifican a partir de una posicién particular en un escenario social y de los

propésitos o intereses respecto de ese escenario (Robirosa, 2008). En los distintos

momentos de una politica publica, intervienen diferentes actores: la poblacién

afectada, los funcionarios, los asesores, los técnicos, entre otros. En este articulo
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enfatizamos un tema que nos interesa particularmente, que es remarcar la idea de
que no puede haber politica publica que se base inicamente en las decisiones esta-
tales, ignorando la coparticipacién de la ciudadania. En este sentido, compartimos
la definicién que realiza Diaz (1998) sobre la politica publica:

... como proceso social complejo, a lo largo del cual es posible ver desa-
gregados en su accionar a los sectores de los aparatos estatales y también
a sectores de la sociedad, que bajo formas institucionalizadas (o0 no) y en
torno a una cuestion, configuran campos de relaciones sociales (relacio-
nes de poder, que implican relaciones de fuerza en la produccién instru-
mental y simbdlica) al adoptar sucesivas tomas de posicion y actuar en
consecuencia, transformando la realidad (p. 78).

De esta definicién es importante resaltar la caracterizacién que se realiza
de la politica ptiblica como un proceso social complejo, que no transcurre en
forma lineal y, ademads, agregar que en el mismo se entrecruzan diferentes
posiciones de los actores, que se fundamentan en racionalidades distintas.
Pirez (1995) y Lapalma (2001) analizan distintos tipos de racionalidades y en
su clasificacién coinciden en: la politica, la técnica o del conocimiento y la de
la poblacion o la necesidad. Pirez (1995) también plantea la de obtencién de
ganancias, y Lapalma (2001) menciona a la racionalidad burocratica.

La racionalidad politica tiene como légica la acumulacién del poder, con
sus codigos, y mecanismos de control. Los decisores politicos requieren de re-
sultados, y que estos sean visibles en el momento politico adecuado (costo de
oportunidad). Incluye a los funcionarios que ocupan cargos en el Estado, sea
poder ejecutivo o legislativo, miembros del gabinete (distintos Ministerios
y Secretarias) y también a aquellos que poseen altos cargos en los partidos
y que influyen en la toma de decisiones. En este punto es importante acla-
rar que el Estado no se comporta como un actor homogéneo, no es un actor
Unico. El Estado, al igual que los demas actores, es un actor plural (Soprano,
2007), diferenciado y complejo, en tanto estd compuesto por diversas unida-
des y aparatos administrativos y de gestién. Por ello la toma de posicién no es
univoca y permanente, sino negociada al interior del propio aparato estatal y
suele recurrir a diversas posiciones de actores estatales respecto de un tema.

La racionalidad de la poblacién, para Lapalma (2001) se basa en procesos
tendientes a la satisfaccién inmediata de la necesidad realizados por quienes
sufren de manera directa. En este mismo sentido, Pirez (1995) denomina a
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esta légica la de la necesidad, que genera estrategias de relaciones sociales y
de obtencién de recursos, realizadas en forma individual o colectivay, a veces,
comunitaria a partir de vinculos solidarios.

La racionalidad técnica, para Lapalma (2001) se basa en un conjunto
de teorias y metodologias que fundamentan ciertos encuadres. Se cons-
tituye a partir de argumentos cientificos que demandan el mayor tiempo
posible para la elaboracién de diagnoésticos y el disefio de las propuestas
y politicas. Los técnicos brindan asesoramiento profesional destinado a la
élite politica para legitimar sus decisiones desde un punto de vista racio-
nal, técnico y objetivo.’

La racionalidad de obtencién de ganancias, segin Pirez (1995) repre-
senta a las unidades econémicas conformadas por empresarios individuales,
empresas, conglomerados de empresas, que realizan actividades dentro del
mercado, que producen los componentes materiales y/o brindan servicios y
generan una dinamica econémica y social.

Por dltimo, la racionalidad burocratica que plantea Lapalma (2001) se sus-
tenta en el cumplimiento de la norma, de sus tiempos administrativos, rutinas
y estilos. La racionalidad burocratica propuesta por Weber, ha sido revisada
tanto en la teoria como en la practica, demostrando, por ejemplo, la raciona-
lidad limitada en Simon o Lindblom (Parsons, 2007) y se coincide en sefalar
que no es neutral sino que es portadora de intereses sectoriales (Oszlak, 2006).

Estas racionalidades a veces actiian de forma agregada, algunas fragmen-
tadas y, en otros casos, se enfrentan entre si, generando un dmbito turbulento
y con alto grado de incertidumbre. En tanto Pirez (1995) senala que la l6gica
del conocimiento es una l6gica subordinada a las otras tres, ya que no genera
procesos autonomos de toma de decisiones y de acciones, sino que requiere
que alguna de las otras la recepten.

Otra consideracién a tomar en cuenta es que las racionalidades no corres-
ponden unilateralmente a un actor. Por ejemplo, Offe (1988) senala problemas
en el funcionamiento de las instituciones estatales, justamente, por un choque
de l6gicas entre la racionalidad burocratica (que se ajusta a las normas y proce-
dimientos) y la racionalidad politica (que se ocupa de la relacién entre la apor-
tacion del sistema y los requerimientos del sistema politico y de su entorno

° Elrol técnico y su relacion con la politica es eje de interesantes debates que pueden pro-
fundizarse en Robirosa, Cardarelli y Lapalma (1990), Camou (2006), Vilas (2013), entre otros.
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socioeconémico). Lo que plantea este autor es que el Estado, para legitimarse,
debe acudir cada vez mds a la creacién de consenso con los ciudadanos en base
a su capacidad de respuesta a las demandas sociales. Sin embargo, la apertura a
canales de participacién genera resistencias en el interior del aparato estatal.?
Asimismo, también podemos destacar que la légica del saber reservada tradi-
cionalmente a los técnicos comienza a ser reconocida en otro sentido, no la del
conocimiento cientifico, sino la sustentada en los problemas de la vida coti-
diana. Este argumento nos interesa principalmente ya que aparece en algunos
fundamentos de politicas participativas: que los propios sujetos identifiquen
los problemas del barrio a partir de su experiencia cotidiana (Bloj, 2013).

Otro eje de analisis que nos interesa explicitar en la dimension de los
actores es cuales son sus motivaciones y practicas de participacién. Ambas
estan relacionadas, la decision a participar implica el resultado de un ac-
tuar reflexivo en el que se entrecruzan las historias de vida, la pertenencia
a determinados grupos sociales, la manera en que se percibe la realidad,
que se expresan en las formas de actuar, segin los intereses y necesida-
des que se identifican en determinados contextos (Socarras, 2005 y Moras
Puig, 2005).

Para Schuster (2005) las practicas de la accién colectiva no derivan sim-
plemente del resultado de una racionalidad estratégica, sino que se enmarcan
en las tradiciones e historias subjetivas de los individuos y grupos que actiian.
Los sujetos hacen lo que saben hacer, ponen en acto su memoria, entendida
como disposicién para la accion. La influencia de las tradiciones y experien-
cias previas en los procesos de participacion ciudadana son analizadas por va-
rios autores. Por ejemplo, Cunill Grau (1991) advierte sobre el “costo del fra-
caso”, que define a partir de la valoracion que las personas hacen al momento
de involucrarse en el proceso participativo, contemplando las frustraciones
derivadas de experiencias fallidas anteriores y la desconfianza ante la even-
tual manipulaciéon que pueda desarrollarse por parte la institucién estatal
que convoca. Asimismo, hace referencia a que los potenciales participantes

10 Por ejemplo, como bien senala Nirenberg (2009) algunos ambitos sectoriales clasicos
(educacion y salud) se estructuraron bajo una fuerte impronta estatal y generaron jerarquias
de saberes y poder (personificados en el médico o el maestro), que han vuelto las concepcio-
nes sobre participacion discursivas, y a veces poco operativas, dependiendo la incorporacién
de miembros de la sociedad (por ejemplo bajo la figura de promotor) o la creacién de érganos
participativos y su funcionamiento a la voluntad de las autoridades estatales.
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evaltan posibles problemas que puedan surgir a partir de su involucramiento,
tales como en tanto riesgos de persecucion o discriminacion.

Continuando con posibles factores que se tienen en consideracion al mo-
mento de participar, Ferrando afirma que para que la participacién sea posi-
ble, quien participa tiene que creer que su protagonismo es necesario y que
le va a permitir acceder a alglin logro. Si por el contrario se repiten las frus-
traciones, la participacion decae (citado en Noboa, Bisio, Sudrez y Robaina.,
2013, p. 60). En esta misma linea, para Weyrauch (2008) la reticencia de las
organizaciones sociales a participar de estos espacios se funda en el descrei-
miento del auténtico potencial para incidir en la toma de decisiones.

Para Bolos (2003) la participacién esta motivada a partir de necesidades
insatisfechas (sociales, culturales, econdmicas, simbdlicas) que son represen-
tadas por la poblacién como problemas que requieren una solucion. Ante la
falta de respuesta estatal, las organizaciones y movimientos sociales utilizan
diferentes espacios para la accién, el espacio publico, los medios de comuni-
cacion y, también, aquellos espacios politicos institucionalizados generados
por el propio gobierno, en los cuales se negocia y se intentan incidir en los
procesos de decision, como lo son las instancias de participacién ciudadana.

Para Weyrauch (2008) los ciudadanos intervienen en los espacios parti-
cipativos a partir de una serie de intereses que los motivan. Por un lado iden-
tifica motivaciones de tipo instrumentales, asociadas a obtener recursos que
aseguren la supervivencia. Por otro, se menciona la creciente conciencia de la
necesidad de construir ciudadania y de defender derechos amplios. Ademas,
analiza la motivacién de los funcionarios, actores que no suelen ser tenidos en
cuenta en la bibliografia sobre la tematica. Al respecto senala que las principa-
les motivaciones de estos actores son: “los valores y la afiliacion politica, los
intentos de influir y ganar informacién sobre la opinidn publica, y la estructura
de oportunidades definida por el sistema politico” (Weyrauch, 2008, p. 24).

Por otra parte, Sdnchez Santa-Barbara y Garcia Martinez (2001), proponen
cuatro variables vinculadas a la decision de participar: a) necesidad de afilia-
cién, que lleva a las personas con intereses comunes a la interaccion con otras,
a formar grupos, donde se genera sentido de pertenencia; b) necesidad de logro,
el motivo que impulsa a las personas a alcanzar las metas que se proponen,
solucionando dificultades, organizando ideas, compitiendo con los demas y de-
sarrollando autoestima; c) altruismo o responsabilidad social, cuando se decide
dedicar tiempo, esfuerzo y/o dinero para el beneficio o bienestar de otros, y c)
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poder, como la motivacién que impulsa a las personas a influir sobre los demas;
se considera un medio legitimo para alcanzar poder social.

Mas alla de los posibles esquemas para analizar las motivaciones de los
actores, la bibliografia hace referencia a las condiciones que posibilitan la
participacién, en relacién a la posicién social que estos ocupan y su capaci-
dad de influencia en los procesos politicos. Diferentes estudios demuestran
que los sectores que mads participan son aquellos con mayores recursos (CE-
PAL, 1985), los que poseen mas conocimiento profesional (Cunill Grau, 2008)
0 que saben plantear las demandas en un lenguaje técnico (Landau, 2008).
En esta misma linea, en un trabajo de Eguia, Ortale, Pagani y Pagnamento
(2007) se sugiere una relacion entre la percepcién que los actores tienen de
su capacidad de incidir en las decisiones sociales, politicas y econdmicas y sus
respectivos niveles de participacion, siendo sistematicamente menor entre
las personas de sectores pobres (y especialmente entre los jévenes) quienes
no creen, en gran medida, que su participacién activa pueda cambiar sus con-
diciones de existencia. Asimismo, Font (2004) senala que los recursos' que
favorecen la participacion son resultado de una desigual distribucion social.
Por ello, la participacion varia entre sectores sociales y esta desigualmente
distribuida. Aquellos actores que mds recursos movilizan tienen mayor capa-
cidad de influencia, de presencia social y politica.

Otro tema de interés al momento de analizar condiciones que posibili-
tan u obstaculizan la participacion es el de las distintas metodologias y a los
sectores sociales que convoca. En este sentido, Blanco Fillola (2002) también
clasifica los mecanismos de participacion en territoriales o tematicos, obser-
vando que se establecen diferencias significativas entre los participantes que
asisten a ellos. Los incentivos para la participacién entre los sectores popu-
lares se identifican en instancias barriales, pues se discute sobre temas mas
relacionados con su proximidad. Contrariamente, las instancias tematicas

11 Al referirnos a los recursos tomamos la concepcién de Repetto (2009) que propone
una perspectiva mas amplia que la de los recursos econémicos, reconociendo la existencia
de otros tales como: los politicos (apoyo de la ciudadania, de los grupos de interés, de las
autoridades politicas); autoridad formal; liderazgo y autoridad informal; movilizacién y ac-
cién colectiva; habilidad para negociar, argumentar y comunicar; técnico-administrativos
(mandato legal, organizacién, informacién y habilidad para procesarla, expertise burocratica
y capacidad para descifrar contextos de incertidumbre) e ideoldgicos (ideas y valores con
legitimidad social y prestigio).
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tratan cuestiones mas abstractas y complejas, mucho menos mediatas y con-
cretas, constituyéndose en un ambito de discusion en el que pareciera que
las clases medias se encuentran mas motivadas y preparadas para participar.

Respecto de las organizaciones estatales, Catenazzi y Chiara (2009) esta-
blecen que debe tenerse en cuenta que la apertura de la participacién implica
necesariamente la disposicién de las agencias gubernamentales a cambiar sus
propios modos de funcionamiento. Entre las variables que consideran, incluyen
la de las capacidades estatales que se ponen en juego en los procesos participa-
tivos como un elemento central para el analisis de los procesos de gestién que
implica su puesta en marcha, y que también se relacionan, como mencionan
Pirez (2000) y Eberhardt (2013), con la voluntad politica para llevarlas a cabo.

Finalmente, respecto de los actores, nos interesa abordar sus practicas
de participacién. Para ello, retomamos nuevamente el trabajo de Weyrauch
(2008) que utiliza distintas categorias. Por una parte se refiere a la diada
“holistico/particular”, respecto a si los participantes inician acciones desti-
nadas a lograr un bien ptblico general que beneficia a la comunidad en su
conjunto o relacionadas a resolver necesidades o intereses particulares que
se restringen a cierto grupo. Por otra parte, menciona practicas “propositi-
vas/denunciativas”, en el primer caso, para un tipo de participacién orien-
tado a la presentacién de proyectos y propuestas concretas que los actores
elaboran para hacerlas viables y, en el segundo, para aquellos que participan
desde la expresién de demandas y, muchas veces, en contraposicion con las
posiciones de gobierno.

Por su parte Landau (2008) distingue reclamo de demanda. El reclamo es
un pedido que se le hace al Estado sin contar con un conocimiento sobre su
funcionamiento, mientras que la demanda implica tal conocimiento y se asocia
a establecer un compromiso de control. Esta tltima requiere una participacion
estable, en cambio, el reclamo tiende a ser eventual y no tener continuidad.

Reflexiones

A lo largo del articulo hemos recorrido las distintas concepciones de la
participacion y sus particularidades en las etapas del ciclo de la politica pa-
blica. Identificamos que los formatos son variados en cada etapa y que los
alcances de la participacion estan influidos por los argumentos que impulsan
las distintas experiencias y objetivos propuestos, las modalidades a partir de
los que se desarrollan, la historia de los contextos sociales en los que se en-
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marcan y por los antecedentes y trayectorias propias de los distintos actores.
Por ello se abordaron estas distintas dimensiones, que consideramos como
“piezas” de un rompecabezas a partir de los cudles creemos que puede anali-
zarse cada proceso de participacion en particular.

Es decir, discutimos las concepciones binarias de la participacién ciuda-
dana que la idealizan y sefalan solo las consecuencias positivas en los pro-
cesos sociales y politicos (mayor democratizacion, mejora de las politicas
publicas, transparencia, fortalecimiento de las organizaciones sociales, entre
otros), asi como aquellas que solo la visualizan criticamente (desresponsabi-
lizacion del Estado, cooptacién de liderazgos sociales, consensos artificiales).
De esta manera, el presente trabajo intentd aportar a la construcciéon de un
enfoque superador de las posturas antitéticas que dicotomizan los resulta-
dos, a partir del reconocimiento de la complejidad de los aspectos que in-
fluyen en los procesos participativos y las tensiones que la atraviesan. Ello
requirié desplazar las concepciones univocas, admitiendo matices, a partir
de las practicas concretas de participacion y de los propios actores que sus-
tentan las experiencias. En este marco es importante admitir que aquellos
con mads recursos tienen mayor capacidad para influir en el proceso de cons-
truccién de la agenda de gobierno y para enunciar las necesidades cotidianas.
Por ello es esencial que desde los dispositivos impulsados por los gobiernos
se contemplen mecanismos de participacion amplios que convoquen a una
heterogeneidad de sectores sociales, y que estas politicas sean acompanadas
por acciones de fortalecimiento y capacitacién dirigidas a las organizaciones
sociales convocadas y a la propia organizacion estatal, para impulsar procesos
inclusivos y sostenidos en el tiempo.
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Esta publicacion surge como resultado de un itinerario de investiga-
cién, de reflexion y de debate colectivo que ya lleva varios afios de
compartida labor en torno a la problematica del Estado, los procesos
politicos y la elaboracion de politicas publicas. En el libro se desarro-
llan andlisis tedricos y metodoldgicos sobre distintas aristas de la
politica publica: el papel de los saberes expertos, el andlisis de las
organizaciones estatales, la relacion entre el Estado y los movimien-
tos sociales, la participacion ciudadana, el enfoque de género, la
perspectiva del desarrollo, el gobierno abierto, las relaciones labora-
les y el trabajo en el sector publico, entre otras cuestiones. La premi-
sa basica de la que partimos es que la dinamica politica y la dinami-
ca estatal han de ser estudiadas conjuntamente, en sus vinculacio-
nes, asincronias y mutua influencia. Esperamos que la lectura de
estas paginas contribuya tanto a una mejor comprension de las
problematicas actuales de las politicas publicas como a brindar
sélida evidencia y productivos marcos analiticos para su abordaje.
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