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INTRODUCCION

En pleno invierno del hemisferio sur del afio 2004, en Chile se llevé a cabo una version
presencial del Doctorado en Problemas Sociales de las Sociedades Avanzadas de la
Universidad de Granada.

En tal momento, el autor de este trabajo se desempefiaba en la Oficina de
Intermediacion Laboral de la Municipalidad de San Ramén, unidad responsable de mejorar
las posibilidades de insercién laboral de los habitantes de una de las comunas con mayor
nivel de pobreza de la metrépolis del pais.

En esta realidad, una de las principales dificultades tenia que ver con la compleja
interaccién que se producia entre los vecinos y el propio municipio cuando requerian
realizar algin tramite para acceder a un servicio social. Esto, por cuanto el nivel de
informacion que manejaban los ciudadanos sobre los beneficios era muy bajo, sus
necesidades muy amplias y la capacidad de respuesta del gobierno local estaba determinada
por su estructura burocratica, la que adolecia de los recursos materiales y de las
competencias técnicas para dar respuesta de forma satisfactoria.

Cinco afios después, y el autor ya habiendo rendido la Suficiencia Investigadora que
lo habilité para continuar sus estudios de doctorado, el escenario laboral habia cambiado. El
era parte de la burocracia de la Administracion central del Estado en el organismo publico a
cargo del sistema estatal de pensiones denominado Instituto de Prevision Social (IPS).

En dicha institucion, nuevamente se encontré con las carencias ciudadanas para
acceder a los servicios que esta prestaba, las que se veian agudizadas por las caracteristicas
de la poblacion: personas adultas mayores, la mayoria pertenecientes a los sectores mas
vulnerables, asi como habitantes de los mas variados y lejanos territorios de este largo pais.

Ahi, su desafio fue equilibrar las desigualdades de acceso a la oferta estatal,
acercando la organizacion a las personas. El objetivo fue avanzar hacia lo que Castel
denominé «bienestar colectivo» y puablico a fin de superar las inseguridades sociales
(Castel, 2015). Pues bien, en esta labor disefi0 estrategias para favorecer el acceso de los
mas apartados, tanto territorial como simbolicamente, evitando que su desinformacion,
lejania o simple desafeccion con los servicios publicos les implicasen la pérdida de

oportunidades para aumentar su bienestar.



Cuatro afios mas pasaron para ver convertida esta institucion en el organismo que
trascendié su mision original para asumir un reto mayor: ser la puerta de entrada a fin que
los ciudadanos, sobre todo los més postergados, pudieran acceder a la oferta que el Estado
tenia para ellos. Esta iniciativa se denomind ChileAtiende, y para el investigador marco la
determinacion de retomar el Doctorado, realizando la tesis que se expone en las siguientes

paginas.

Pero, ¢por qué este suceso gatillo tal decision? Porque ChileAtiende simbolizo la
materializacion de una inquietud personal y profesional de mas diez afios de trabajo en el
servicio publico, la cual se referia a como mejorar la forma de aproximacion del Estado a
las personas que lo necesitan, mejorando los servicios, preocupandose tanto por el acceso
como por la calidad de la oferta.

Esta cuestion es muy significativa, por cuanto la aproximacion de las personas al
Estado, en la mayor parte de las ocasiones, se lleva adelante porque es la Unica instancia
que puede resolver su necesidad. Y este monopolio ha tenido efectos negativos en las
practicas asumidas tanto por la direccién de las burocracias como por quienes estan a cargo
de la ejecucion de la politica, de atender cara a cara a los usuarios.

Estas précticas, histricamente, han tenido como consecuencia una despreocupacion
por las necesidades y expectativas de los ciudadanos que acuden a las distintas reparticiones
publicas y, ademas, por los disefios para atenderlos; disefios que responden a logicas de la
propia organizacion, arrastrando elementos de su propia cultura o formas de hacer
derivadas mas de la costumbre que de una racionalidad organizada, no tomando en cuenta
las visiones, expectativas y capacidades de los propios usuarios.

Si bien en Chile la instalacion de un Estado de Bienestar solo puede asumirse desde
las politicas de salud y, especificamente, con la instalacion del Servicio Nacional de Salud
en los afios 50 (Gonzalez y Farah, 2017), ha existido desde antes la idea de garantizar a la
poblacion derechos que les permitan vivir una situacion de bienestar. Y ChileAtiende ha

avanzado para hacerlo con «dignidad» (Bauman, 2011, p. 73).



Asi, esta tesis pretende contribuir tanto a lo académico como a lo practico, vinculando
ambas areas desde la mirada de la sociologia aplicada (Ferndndez, 2006), poniéndola al
servicio de las personas que constituyen el colectivo de ciudadanos de Chile.

Por esto, se ha trabajado en funcion de un objeto de investigacioén que ha puesto en
el centro el proceso de provision de la oferta publica del Estado de Chile; desde la
experiencia de ChileAtiende y en cémo tal procedimiento se transforma, por una parte, en
un dispositivo de vinculacion con los ciudadanos y, por otra, en el mecanismo de estos
ultimos para la resolucién de sus necesidades.

Este nucleo ha sido desagregado en diversas variables intervinientes, tratando de dar
cuenta —de la forma mas completa posible— de la complejidad del fenémeno. Asi, al tema
central de conocimiento, que alude a la forma en cdmo el Estado hace llegar las politicas
publicas a los habitantes del pais en sus espacios de atencion, se suma la profundizacién
sobre el rol que ha asumido el Estado chileno en ese proceso, enmarcado en las ideas de la
Nueva Gestion Publica y Gobierno Abierto. Asimismo, indaga sobre las caracteristicas y
capacidades de los ciudadanos, tomando en cuenta no solo a quienes hoy acceden a la
parrilla de bienes y servicios publicos, sino también a quienes quedan fuera, identificando
sus perfiles. Por otra parte, recaba experiencias existentes en diversos paises que han
logrado instalar un proceso de entrega de servicios exitoso a partir de practicas de
suministro similares a las implementadas por ChileAtiende. Y todo este saber, en beneficio
de una propuesta concreta para mejorar la estrategia de atencion publica, enfocandose en la

mayor eficiencia y efectividad en la interaccién con las personas.

A fin de lograr esto, el cuerpo central de la tesis se ha compuesto de cinco capitulos.

En el primero, se plantea el problema de investigacion, poniendo en discusion
antecedentes conceptuales y datos empiricos sobre las practicas de provision de la oferta
publica en Chile, sobre la poblacion usuaria de los servicios del Estado y, especificamente,
sobre la iniciativa ChileAtiende —y todo esto en el arco temporal que va desde el afio 2012
al 2015—.

En el segundo, se presenta el marco tedrico que sustenta la investigacion. Aqui, se
profundiza en cuatro elementos, que son los considerados relevantes para comprender,

teoricamente, el fenomeno de estudio. En este se abordan: a) conceptos y teorias sobre



Estado y burocracia; b) el desarrollo de los procesos de modernizacion del Estado,
poniendo énfasis en el caso chileno y en la aparicién de la Nueva Gestion Publica; c)
nociones sobre participacion ciudadana y revision de los atributos de la ciudadania,
elaborando la informacion disponible sobre sus caracteristicas, capacidades, expectativas y
satisfaccion con los servicios estatales, y d) la forma como el Estado se organiza, desde los
procesos de provision, para dar respuesta a las necesidades ciudadanas, utilizando para esto
estrategias omnicanales basadas en un Gobierno Abierto.

El tercer capitulo describe el disefio metodologico utilizado para abordar
empiricamente el objeto de estudio y dar respuesta a las preguntas de investigacion. En este
acapite se establecen subcapitulos por los objetivos especificos del estudio, dado que cada
uno reclamd un dibujo metodoldgico determinado. En estos, se da cuenta en detalle de
todas las variables que componen cada uno de los objetivos, identificando claramente su
operacionalizacion, los instrumentos de recoleccion de datos y las técnicas de muestreo y
de andlisis de la informacién. Ademas, se incorporan en este apartado los resguardos éticos
en la obtencidn de los datos.

El cuarto muestra de manera extensa los resultados y sus analisis. Se ha
estructurado, al igual que la metodologia, separando los hallazgos por objetivo especifico.
De esta forma, el lector podré acceder a estos de manera correlativa o modular, segun
desee, ya que encontrard una relacion directa entre la estructura de la metodologia y la de
los resultados. En este item se exponen los descubrimientos en forma de cuadros, graficos y
figuras elaboradas segun su pertinencia, sumandoles los andlisis prometidos en la estrategia
metodoldgica.

El quinto y ultimo capitulo expone las conclusiones, exhibiendo dos componentes:
a) una propuesta de mejoramiento del proceso de atencion, en un ejercicio que consolida los
hallazgos expuestos en el capitulo de resultados, mirandolos desde la teoria presentada en el
marco tedrico, y b) una reconstruccion del proceso global de la investigacion, cerrando con
las respuestas especificas a las preguntas que la guiaron y a las hipdtesis planteadas, ademas
de aportando nuevas lineas de investigacion que emergen de los campos sembrados por este
trabajo.

Con esta labor se espera cerrar un ciclo personal y profesional que partié como una

inquietud laboral y ética sobre como permitir a las personas que habitan nuestro pais —Ilas
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que se encuentran dia a dia poblando el territorio en su méas extensa heterogeneidad— una
entrada a la oferta del Estado.

Se espera coadyuvar, asi, a la restauracion de la forma de vinculacion entre el
Estado y la sociedad, iniciando algo nuevo que nace de lo existente (Arendt, 1972), pero
que es necesario deconstruir para que cambie; en este caso, la forma en cémo el Estado

atiende a sus ciudadanos.
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PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA DE INVESTIGACION

La presente tesis analiza el fendbmeno que se produce en la interaccion entre el Estado
chileno y sus ciudadanos cuando estos acceden a la oferta publica. Asi, profundiza en los
procesos de atencion de quienes acuden a las reparticiones publicas, en el rol que asume
el Estado en esta vinculacion y en las caracteristicas, expectativas y satisfaccion de esos
ciudadanos.

El estudio se centra en ChileAtiende, iniciativa del Gobierno implementada el afio
2012 que ha buscado constituirse en un punto Unico de entrada para quienes necesiten
acceder a los servicios estatales, diagnosticando su situacion actual. Derivado de esto,
ademas, se propondra un modelo publico de atencidn, alineado con los requerimientos
ciudadanos.

A fin de problematizar estos aspectos y comprender como se presenta este
fendmeno hoy, se entregaradn antecedentes en tres &mbitos, que representan los acapites
de este planteamiento:

e Laforma de provision de la oferta publica de programas y servicios en Chile.

e La ciudadania usuaria de los servicios del Estado.

e Antecedentes generales sobre la iniciativa ChileAtiende para el periodo de

estudio (2012-2015).

La relacion entre estos tres elementos llevara a la formulacion de las preguntas que guian
esta investigacion y los objetivos que se pretenden conseguir, los cuales son expuestos al

final de esta problematizacion.
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I. ANTECEDENTES

1. Como se provee la oferta publica de programas y servicios en Chile

Las personas requieren servicios del Estado, el que ejerce —en la gran mayoria de los
casos—, un monopolio de politicas (Baumgartner y Jones, citado en Oropeza, 2008, p.
68) y de su correspondiente oferta. Esto, dado que ambitos relativos a la seguridad
nacional, servicios electorales, registro de identidad, entre otros, son ambitos exclusivos
de su gestion.

Esta conformacion del Estado como «entidad monopdlica por definicién» (Burbano
& Ramirez, 2009, p. 11), genera una relacion obligatoria y desigual (Bobbio, 1997, p. 15)
en donde el aparato estatal define, casi sin contrapeso, la forma como entrega sus
servicios a la ciudadania. Por otra parte, la evaluacion de las politicas a la que esta
permanentemente sometido se centra en los resultados de sus planes y programas, y en la
calidad entendida como la satisfaccion de sus usuarios con el producto (Peroni, 2011, p.
11), pero no en la forma en como los provee; es decir, en la capacidad de disponibilizar y,
consecuentemente, acceder a ellos. En este sentido, los programas sociales que integran la
oferta del Estado tienden a poner el énfasis en el diagnostico del problema que da origen
al programa’ —mas que en las formas de hacerlo llegar a quienes lo requieren—,
generando un problema de efectividad ya no asociado a la correcta relacion entre el
programa Yy la necesidad, sino entre el programa y la capacidad de acceso a este. Asi,
afrontar las necesidades de la poblacion no depende solo de programas acordes a las
privaciones en cada una de las dimensiones asociadas, sino de la posibilidad que brinda el
Estado de poder acceder a estos.

Tal cuestion es esencial si entendemos que el acceso de las personas a los
programas esta limitado por la informacion que manejen de estos y la capacidad efectiva
de postular para lograr el beneficio; lo que implica conocer las caracteristicas de los

programas Yy sus requisitos, y como funciona la administracion publica para solicitarlos,

! La literatura sobre el disefio de programas y politicas publicas es amplia y establece el diagnéstico como
parte del proceso de creacion de las mismas, pero no la consideracion de la estrategia de provision. A modo de
ejemplo de lo anterior, ver Lapuente, 2010; CEPAL, 2011; Aguilar, 2000; Roth, 2002 y BID, 2006.
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situacion compleja en los segmentos mas pobres (Comision Economica para Ameérica

Latina— CEPAL, 2006), con menor educacién y con mas necesidad de acceder a ellos.

Los esfuerzos estatales, entonces, se orientan mas a abordar problematicas sociales
que obedecen a fines, generando programas y politicas que respondan a estos, que a los
medios para que la ciudadania acceda a dichas soluciones, configurdndose una estatidad
(Ozlak, 2006, p. 2) programética en donde la agenda publica final establece la forma que
va asumiendo el andamiaje estatal, el cual crece en la medida que crecen las demandas
sociales, sin necesariamente aumentar en efectividad.

Esta forma de definir la agenda y la estrategia asumida por el Estado determinan «la
configuracién y caracteristicas de la burocracia resultante» (Ozlak, 2006, p. 6), la que
otorga mayor importancia a aspectos de la agendan estatal como son la educacion, la
ciencia y tecnologia o la seguridad doméstica (Ozlak, 2006, p. 7), lo que se ve reflejado
en los presupuestos asignados. En el caso de la atencidn de los ciudadanos, no existe una
definicién presupuestaria especifica para su desarrollo, sino que solo se mantiene una
asignacion presupuestaria de continuidad, estable a través de los afios, lo que da cuenta de
la administracion constante de un mismo sistema al interior de cada servicio®.

El Estado como administrador cumple su promesa de orden social y busqueda del
bien comdn a partir del disefio y de la implementacion de politicas (Heller, 1985, p. 262)
gue, en un contexto democratico, depende del juego de actores, fuerzas politicas que se
contrapesan para determinar el resultante de los planes y programas y su correspondiente
asignacion de recursos. El proceso de provision o0 acceso a estos programas, en tanto, no
esta sujeto a tales tensiones, ya que alude a como se entrega esa oferta, a la forma de
hacer las cosas: a las «practicas» de atencién. Ahora bien, para el caso chileno, estas
guedan supeditadas a lo que cada institucion publica determina de acuerdo a sus politicas
de atencion al usuario y los recursos que para esto define. No existe un lineamiento
estatal imperativo que fije la relacion con los ciudadanos, funcionando tacitamente bajo el
supuesto de que lo relevante no es la provision sino el producto, por lo que la asignacion

de recursos se reparte de acuerdo a este principio.

2 para profundizar en la asignacion presupuestaria por afio e ftems de gastos, se puede revisar el sitio de la
Direccion de Presupuestos de Chile, en http://www.dipres.gob.cl/595/w3-propertyvalue-15145.html.
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Esta forma de concebir el proceso de atencidn, que también podria comprenderse
como la opcidn por no estatuir una concepcién global de la atencion por parte del Estado,
remite finalmente al tipo de relacion que concibe con sus ciudadanos y, quizds mas
importante, al valor atribuye a esa relacion.

Esta consideracion impacta también en la estructura organizacional de las
instituciones publicas, que suelen destinar a las labores de atencién al puablico a personal
con escasa calificacion desde el punto de vista de su experiencia y entrenamiento (Déring
en Martinez, 2002, p. 187), lo que influye en la calidad del servicio entregado y, después
de la experiencia sucesiva, en la expectativa de los usuarios.

Desde los afios 90, el Estado chileno se ha planteado que «las instituciones publicas
ante las demandas de la ciudadania, deben mejorar notablemente su gestion, en un
proceso de mejora continua, agilizando los tramites y las prestaciones que realizan»
(Ministerio Secretaria General de Gobierno, 2010, p. 9). Asi, los Gobiernos han trabajado
por mejorar la prestacion de servicios del Estado a partir de la homologacion de
procedimientos y generacion de oficinas especificas destinadas a la atencion de usuarios,
las que hoy se conocen como OIRS (Oficinas de Informacién, Reclamos y Sugerencias),
creadas por el Decreto Supremo N°680, de 1990. Asimismo, «establecido que los
Ministerios y los Servicios Publicos asi como las Intendencias, Gobernaciones y
empresas publicas creadas por ley debian crear dichas oficinas con el fin de asistir al
administrado en su derecho a presentar peticiones, sugerencias o reclamos ante la
Administracion Pablica» (Cornejo, 2012, p. 1).

A su vez, el afio 2003 se publica la Ley N°19.880 sobre las Bases de los
Procedimientos Administrativos que ordenan los Actos de los Organos de la
Administracion del Estado, regulando la interaccion entre los servicios publicos y la
ciudadania, promoviendo sus derechos y buscando resguardar sus intereses, estableciendo
los mecanismos y plazos de esta interaccion.

Desde la promulgacion de la Ley N°20.050, del 26 de agosto del afio 2005, se
genera un hito normativo relevante al definirse que «son publicos los actos y resoluciones
de los dérganos del Estado, asi como sus fundamentos y los procedimientos que utilicen»
(Ley 20.050, 2005), que representa la base en la cual se asienta la Ley N° 20.285 sobre
Transparencia y Acceso a Informacion de la Administracion del Estado, en donde no solo

15



se sefiala la publicidad de los actos de la administracion publica, sino ademas la
facilitacion del acceso de cualquier persona a esa informacion.

Esto impacta en los servicios publicos en cuanto los obliga a prepararse para ir en
contra de la inercia que significan las practicas habituales de discrecionalidad en el
manejo de la informacion, y favorece el posicionamiento del Sistema Integral de
Informacion y Atencion Ciudadana (SIAC), un sistema que busca coordinar «todos los
espacios de atencion en los servicios publicos mediante una gestion con una metodologia
moderna, procedimientos de derivacion expeditos, sistemas de registro, plan de difusion y
sistematizacion de la informacion para retroalimentar al Servicio, todo ello basado en una
perspectiva comunicacional participativa y no discriminatoria entre el Gobierno y la
ciudadania» (Ministerio Secretaria General de Gobierno, 2010, p. 12).

El documento referenciado propone, entonces, que los espacios de atencion de los
servicios publicos sean instancias que favorezcan la interaccion con la ciudadania, bajo
una misma légica comunicacional, y que sean reflejo de «una forma de atencién propia y
distintiva del Gobierno» (Ministerio Secretaria General de Gobierno, 2010, p. 12). Asi,

sus funciones son:

a) Informar sobre los servicios que presta su reparticion

b) Atender a los/las interesados(as) ante dificultades en su tramitacion

c) Recibiry estudiar Sugerencias

d) Recibir, responder y/o derivar solicitudes ciudadanas

e) Registrar las solicitudes ciudadanas

f) Establecer coordinacion con otros espacios de atencion

g) Difundir la Carta de Derechos y Deberes Ciudadanos de la Institucién

h) Acoger las Solicitudes de Acceso a Informacion Publica (Ministerio Secretaria
General de Gobierno, 2010, p. 11).

Ahora bien, a pesar del intento de homogeneidad de la comunicacion y la atencion que
propone este SIAC, tal directriz, en tanto no se constituye en una norma imperativa con
rango modificatorio de las organizaciones publicas, representa un lineamiento que no

necesariamente alcanza la forma como cada Servicio concibe la atencion y los procesos
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asociados. Asi, los ciudadanos van configurando una relacion fragmentada e intermitente
con el Estado, donde la experiencia individual estd determinada por la interaccion
especifica con una de sus piezas. Para el ciudadano existen, asi, distintos Estados. Y para
el Estado, a su vez, no existe una solo vision del ciudadano. La provision queda remitida,
entonces, a las practicas propias de cada Servicio, lo que no tiene una directriz normativa
como si la tienen los planes y programas amparados en leyes o decretos.

A lo anterior se suma que cada uno de los trdmites y servicios para acceder a la
oferta pulblica es provisto por distintas reparticiones que responden a distintos
ministerios®. Cada cual con su propia concepcién del usuario y distintos modelos de
atencion (técitos o explicitos), ademas de diferencias en recursos, prioridades, desarrollo
tecnoldgico y perfil de los trabajadores.

Las reparticiones publicas proveen su oferta y se relacionan con las personas a
través de sus canales de atencién, que son el instrumento habilitado para aumentar la
cobertura para el acceso a planes y programas y para facilitar el ejercicio de los derechos
ciudadanos. Sin embargo, quienes habitan las ciudades rurales mas aisladas y pobres son
quienes tienen menor conocimiento de estos (Comision Defensora Ciudadana, 2009, p.
18) y, ademas, perciben que el Estado tiene un bajo nivel de preocupacién por velar por

ellos (Comision Defensora Ciudadana, 2013, p. 12).

Cuando hablamos de derechos en la atencién de las personas, nos referimos a los
gue se encuentran consagrados en la Constitucion Politica de la Republica y a otras

normas como la Ley N°18.575 y la Ley N° 19.880. Entre otros, encontramos:

i.  Derecho a una atencion oportuna y de calidad.

ii.  Derecho a recibir respuesta en un tiempo prudente.
iii.  Derecho a la informacidn por parte de la autoridad.
iv.  Derecho a la no discriminacion.

v.  Derecho a recibir un trato digno.

% El organigrama de la administracion del Estado que muestra la dependencia de cada servicio ptblico puede
revisarse en
http://www.contraloria.cl/NewPortal2/portal2/ShowProperty/BEA%20Repository/Portal/Destacados/Cuenta_
Publica/2014/Documentos/Organigrama.
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Estos derechos son consistentes con aquellos atributos que las personas buscan satisfacer
al acudir a los servicios publicos, los que remiten a (Comision Defensora Ciudadana,
2013, pp. 34-35):
i.  Efectividad: cerrar el tramite al primer contacto.

ii.  Rapidez: percepcion de bajo tiempo de espera.

iii.  Amabilidad en la atencion.

iv.  Formacion: que quienes atienden conozcan su trabajo.

v.  Disminuir la burocracia: que se hagan cargo de los problemas y que no les

transfieran la responsabilidad de la solucién.
vi.  Accesibilidad: mayor cercania y disponibilidad.

Ademas de lo anterior, desde el Estado han surgido iniciativas para mejorar el acceso a
partir de la optimizacion de los trdmites, ya sea eliminando innecesarios o simplificando
otros, a partir de la aplicacién de tecnologias de la informacion (TI), con una logica
orientada al ahorro de esfuerzos estatales involucrados, pero no siempre con impacto en
el ciudadano. Ejemplo de esto es la creacion de un Programa de Mejoramiento de la
Gestion® de Gobierno Electrénico, cuyo objetivo estd orientado a la creciente
incorporacion de T1 en los servicios publicos para simplificar los servicios que presta. En
este sentido, destacan instituciones como el Fondo Nacional de Salud (FONASA), el
Servicio de Impuestos Internos (SII) y el Servicio de Registro Civil e Identificacion
(SRCel), que generaron una plataforma virtual que permitié un acceso mas facil a su
oferta y, por consiguiente, una alta valoracion ciudadana (Olavarria, 2009), pero que sin
embargo no permeo al resto de las instituciones publicas, donde la aplicacion tecnolégica
parece ser mas fruto de la inevitable tecnologizacion derivada de la globalizacion que del
esfuerzo estatal por lograr mejores resultados.

Ahora bien, estas iniciativas, y otras orientadas a la simplificacion en el acceso, no
se encuentran integradas ni coordinadas bajo una logica estatal global. Cada una

representa mas una accion dentro de las que cada institucion define para si a la hora de

* Los Programas de Mejoramiento de la Gestién (PMG) son un instrumento de gestién para las instituciones y
servicios publicos que «tienen su origen en la Ley N°19.553 de 1998 y asocian el cumplimiento de objetivos
anuales de gestion a un incentivo de caracter monetario para los funcionarios en general» (DIPRES, 2014).
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atender a la ciudadania (Cornejo, 2012, p. 2), complejizando ain mas la capacidad de
manejo de informacion por parte del pablico usuario.

Lo que se observa, entonces, es un Estado preocupado por dar respuesta a las
carencias de la poblacién, pero no necesariamente toma en cuenta sus capacidades.
Considerarlas, segin Sen, implica tomar en cuenta las condicionantes de la vida de las
personas, no solo las necesidades miradas como carencias (Sen, 2011, p. 264). Para
alcanzar el bienestar se requiere entender que, asociado a las necesidades, existen
situaciones de discapacidad; inequidad de género y etaria; apartamiento territorial;
brechas de manejo tecnoldgico, etcétera. Todas las que dificultan la capacidad de acceder
a una oferta pablica que potencialmente les ayudaria a superar sus carencias. Con esto,
alcanzar el bienestar depende de que todos puedan acceder a las oportunidades
disponibles.

A partir de tal situacion, cobra relevancia la disponibilidad de los servicios en los
territorios, teniendo en cuenta que la distribucion de la poblacion no se produce de forma
azarosa y que tiende a favorecer a los mas privilegiados, ya que su ubicacion se asocia
con mayor cercania y acceso «a los empleos y servicios, mas equipamiento publico,
infraestructura e inversion social y privada, mejores presupuestos, capacidades de los
gobiernos locales y seguridad ciudadana, asi como menor exposicién a problemas
ambientales. El emplazamiento ventajoso de estos grupos tiende a reforzar su bienestar y
de esta manera, a reproducir la riqgueza. Como contrapartida, el emplazamiento
desventajoso de los grupos de nivel socioeconémico inferior tiende al deterioro de sus
condiciones de vida ya desmedradas, lo que favorece la reproduccion de la pobreza»
(CEPAL, 2014, p. 213).

Entonces, la poblacién mas carenciada y con mayor necesidad de acceso, es la que
tiene menos disponibilidad de los servicios que requiere. Parece ser, entonces, que las
falencias en el abordaje programético estan mas relacionadas con el como se
implementan estos programas que con los recursos, instituciones y la oferta existente
(Raczinsky, 2002, p. 3). Por otra parte, y segun la CEPAL, no basta con generar politicas
sociales sectoriales orientadas a solucionar problemas de esta categoria, también debe
haber politicas especificas que mejoren el acceso a las prestaciones. Es decir, no solo

referida al fin, sino también a los medios para que, de esta forma, aumenten la efectividad
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de los programas. Esto requiere un Estado fuerte, con la capacidad de implementar
politicas sociales de tal magnitud, con el desafio de aumentar las capacidades de las
personas protegiendo sus derechos, en la linea de lo planteado por Sen (CEPAL, 2008, p.
11).

Avanzar en el desarrollo de lo social, politico y econémico requiere que las
personas tengan una mayor participacion en la actividad productiva y de la sociedad. Y
para eso necesitan un mejor acceso a la educacion y capacitacion, a las oportunidades
laborales, a una adecuada relacion con los derechos reproductivos, a mejores condiciones
habitacionales y a una cobertura adecuada de salud (CEPAL, 2008).

A estas lineas de accion trata de dar respuesta el Estado chileno, desempefiando el
rol de ser la principal institucion capaz de asumir tales desafios sociales, dada la
magnitud de sus recursos humanos, organizacionales y operacionales (Ozlak, 2006),
constituyéndose en el principal proveedor de programas para las personas. Asi, al afio
2015 en Chile encontramos una oferta de 297 programas sociales®, por un monto de
MM$5.086.787, lo que representa 14,08% del gasto publico de la nacién para el periodo®.

Entre estos, encontramos:

Cuadro n° 1: Numero de programas sociales por area de impacto y presupuesto

N° de programas
Area que impactan en el Monto (en MM$)
area
Proteccion social 84 1.063.195
Educacion 94 1.340.309
Vivienda 30 1.097.616
Salud 49 834.901
Trabajo dependiente 22 146.508
Trabajo independiente / emprendimiento 24 59.091
Fomento productivo 20 91.448
Otros 143 1.274.384

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion disponible en www.programasociales.cl en el mes de
agosto de 2016.

> Se denomina programa social «al conjunto integrado y articulado de acciones, prestaciones y beneficios
destinados a lograr un proposito especifico en una poblacion objetivo, de modo de resolver un problema o
necesidad que la afecte» y que «se encuentran incluidas en la definicion funcional de gasto publico social»
(Ministerio de Desarrollo Social - MINDES, 2014, p. 5).

®El presupuesto de la nacion el afio 2015 alcanzé los MM$36.126.109 (www.dipres.cl).
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A estos se suman 130 iniciativas sociales, en su mayoria de aporte monetario directo,
previsional y becas, que alcanzan los MM$10.983.958, correspondientes a 30,4% del
gasto publico, los que tienen una importancia esencial para las familias méas pobres, que
componen una parte importante de su ingreso con subsidios monetarios’.

Esta oferta esta organizada en torno al principio de focalizacion (Brodersohn, 1999,
p. 2) y se ha coordinado en un sistema de proteccion social que busca coordinar los
distintos programas e iniciativas orientdndose a segmentos especificos: Infancia, Nifios y
Adolescentes, Jovenes y Adultos, Adultos Mayores, Familias, Comunidades y Territorios
(MINDES, 2015).

” Segin la Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica del afio 2013 en Chile, en el primer decil de ingreso
los subsidios monetarios alcanzan 41,3% del ingreso monetario del hogar (MINDES, 2013).
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2. La ciudadania usuaria de los servicios del Estado

Retomando lo visto en el punto anterior, el asunto central seria, entonces, poner en
contacto a la ciudadania con esta oferta. Poner a su disposicion los canales de atencion
necesarios para que la demanda llegue sin dificultad y, a bajo costo, evitaria una brecha
de acceso a los servicios publicos por problemas de recursos econémicos —por ejemplo,
en traslados—, o por un bajo capital cultural que no permite comprender el aparato
publico y la burocracia asociada a los tramites y servicios.

Pero, ¢/qué entendemos por «ciudadano»? En un sentido clasico, se define como
aquel que se configura como miembro de una institucionalidad estatal, con derechos
sociales, politicos y civiles, estableciendo interacciones, interdependencia e
interrelaciones con otros representantes de la ciudadania para exigir que sus derechos
sean respetados en conformidad a los principios fundamentales de la libertad, integracion,
bienestar e igualdad social (Marshall, 1992, p. 8). Asi, nos referimos no solo a aquel que
es natural o vecino de una ciudad —o perteneciente a una ciudad— sino, sobre todo, al

habitante de las ciudades como sujeto de derechos politicos:

«la ciudadania es ejercida como la accion participativa de un actor o agente en
la realizacion de los derechos politicos que le corresponden, en un contexto
histérico, econdmico, politico, ideoldgico y cultural especificos, en un

momento determinado, dentro de un sistema social» (De La Vega, 2007, p. 2).

Es esta la que ejerce el control social sobre el Estado. Acé el concepto de accountability
cobra sentido en cuanto se refiere a «la responsabilidad (del Estado) por lo que se hace y
la capacidad de justificarlo» (Eslava, 2008, p. 9), a fin de poder resolver el problema de
legitimacion de las decisiones estatales tomadas a discrecionalidad, en el nombre de los
ciudadanos.

En este control social se juega la confianza en el sistema publico, obtenida a partir
de la interaccion entre los ciudadanos y las instituciones (confianza publica) y la
mantencion de condiciones de estabilidad por parte de un Gobierno (confianza oficial)

(Eslava, 2008, p. 10). Para el caso chileno, la inexistencia de una institucionalidad con la
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fuerza suficiente de representar a los ciudadanos en su interaccion con el Estado, debilita
la confianza publica. La existencia de una Comisién Defensora Ciudadana® no tiene el
alcance del Ombudsman?®, siendo la primera una instancia principalmente de apelacion y
gestora de respuestas ante requerimientos de los ciudadanos, sin poder generar sanciones
a los servicios que incumplan.

Esta Comision también genera informacidn general sobre el nivel de conocimiento
que tienen los ciudadanos sobre sus derechos respecto del Estado. Asi, de su Encuesta

Nacional de Derechos Ciudadanos (2013), se desprende que:

a. Existen diferencias sustantivas en el nivel de conocimiento de derechos entre el
sector urbano y rural.

b. Més de 50% indica que en Chile se respetan los derechos de las personas casi
nunca o nuca.

c. Solo 50% declara conformidad con el servicio de las instituciones publicas, y
mas de 30% no reclama o reclamaria dado que no sabia como hacerlo o por qué: «no vale

la pena».

Segun datos del afio 2013, de las personas que requirieron los servicios de una institucion
publica, 40% quiere reclamar, siendo la mayoria del segmento mas vulnerable, aunque de
ellos solo 32% finalmente lo hace, esencialmente por la desesperanza respecto de la
respuesta al reclamo. Las razones por las cuales reclamarian se relacionan con aquellos
derechos que el Estado debe garantizar en el servicio: mala atencion, lentitud, excesivo
tiempo de espera, inexistencia de solucion a sus problemas y exceso de burocracia
(Comisién Defensora Ciudadana, 2013, p. 52).

En tanto, 22% de las personas pobres atendidas se ha sentido discriminada, frente a

solo 6% de los sectores altos. Sefialan ser «nadie importante» y «pobre» como los

¥ La Comision Defensora Ciudadana (CDC) se crea a partir del Decreto N° 65 del 11 de mayo de 2001, que la
establece como «un drgano asesor de la Presidencia de la Republica que tiene como mision velar por el
respeto de los derechos de las personas en su relacién con la administracién central del Estado y también
monitorear preventivamente el cumplimiento de las obligaciones de las leyes relativas a la probidad y
transparencia de los servicios pablicos» (www.cdc.gob.cl).

% Chile no dispone de la figura del Ombudsman o «Defensor del Pueblo». Solo existe una instancia
denominada «Capitulo Chileno del Ombudsman», que es una organizacion que promueve su instauracion y
participa de la antes nombrada CDC (http://www.ombudsman.cl).
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motivos mas frecuentes de la percepcion de discriminacion (Comision Defensora
Ciudadana, 2013).

Ahora bien, mas alla de una definicién de «ciudadano», es necesario que el Estado
conozca las caracteristicas de estos, sobre todo dado el amplio espectro de tipologias
presente entre los clientes con los que se relaciona. Para un Estado, es esencial conocer a

sus ciudadanos por cuanto

«Cuando una entidad reconoce esta diversidad, e identifica las caracteristicas,

actitudes y preferencias que diferencian a sus usuarios, tiene la oportunidad de

ajustar sus actividades, decisiones y servicios para responder satisfactoriamente

el mayor nimero de requerimientos, obtener su retroalimentacion, y/o lograr

participacion activa en el logro de los objetivos de la entidad.... por el

contrario, desconocer la diversidad de usuarios evita que se logre el maximo

beneficio para estos pues en el desarrollo de servicios no se incluyen las

actitudes, preferencias e incluso necesidades de quienes acuden a la entidad en

busca de informacion, trdmites y/o servicios» (Ministerio de Tecnologias para

la Informacion y las Comunicaciones, 2011, p. 6).

En Chile, la informacion disponible sobre los ciudadanos, en cuanto a sus caracteristicas
y expectativas tiene una baja sistematizacion, y la existente responde a intereses de
servicios publicos en particular, por lo que no se visualiza como disefiar una estrategia

estatal acorde a sus necesidades, ni menos a sus capacidades. Realizando una revision de

los antecedentes disponibles sobre estudios de caracterizacion, encontramos los que

muestra el Cuadro N°2:

Cuadro n° 2: Estudios de caracterizacidon de usuarios de servicios publicos

Tipo de . ;
poc 3 Referencia Metodologia Muestreo Tema
Institucion
Mide UC (2010). | Metodologia Focus group: Tres Representa el Ginico
Estudio B Cualitativa: Focus | grupos, con un total estudio encontrado
galratlz_terltzacmn group de clientes de 24 participantes. que aborde la
Universidades € cliente que no han accedido | Entrevistas: Cinco tematica de los

potencial del

Consejo para la
Transparencia.
Santiago de

al servicio y
entrevistas a
profesionales

profesionales
entrevistados
Encuesta: Disefio

usuarios potenciales
de un servicio
publico. Se
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Chile.

relacionados con la
transparencia y el
acceso a la
informacion.
Metodologia
Cuantitativa:
Encuesta de
posicionamiento del
Consejo para la
transparencia.

Muestral
probabilistico, 1.017
casos, con un margen
de error de £3,1%
s/i: Cobertura de la
encuesta.

caracteriza por el
uso de triangulacion
metodoldgica.

Mide UC.
(2010). Estudio
caracterizacion
del cliente
privado del
Consejo para la
Transparencia.

Metodologia
cualitativa: Dos
focus group de
usuarios del
servicio.
Metodologia
cuantitativa:
Encuesta de
satisfaccién usuaria.

Focus group: Dos
grupos, con un total
de 7 participantes (3
consultantes y 4
reclamantes)
Encuesta: 139 casos

Estudio de
caracterizacion de
usuarios de un
servicio publico
dentro del contexto
chileno, el cual
incorpora un
abordaje
metodolégico
mixto, combinando

Santiago de Andlisis d s/i: Margen de error ctod
Chile. natsis de de la encuesta. metocos
reportes e cuantitativos y
informacion cualitativos
secundaria. (triangulacion
metodoldgica).
Museo de la
Memoria y los Encuesta de
Derechos o caract_erlzamon de
Humanos. . Encuesta: 1 usuarios, que
(2012). Estudio :ﬂgﬁ?t(:gg: enc_;uestas entotal (41 | incluye !ogrfil
de o Encuesta de _objetadas por estar demog_raflco y
caractefllza0|on y nercepcion de los |n_c.ompletas) actltudln_all
percepcion de . s/i: Margen de error (percepcidn).
los usuarios del | USuaros. de la encuesta. Utiliza la
CEDOC. metodologia de la
Organismos Santiago de encuesta en punto.
pUblicos Chile. _
zerv.icioI " :S;i?::gg:} Universo: Poblacién Caracterizacion
acional de :

Adulto Mayor
(2009). Estudio
nacional de la
dependencia en
las personas
mayores.
Santiago de
Chile.

Encuesta a nivel
nacional. Disefio
muestral
probabilistico,
muestreo
multietapico con
seleccion aleatoria
en todas las etapas.

de 60 afios 0 més, en
todas las regiones de
Chile, zonas urbanas y
rurales.

Encuesta: 4.766
encuestas. (Error total
de 1,3% para mayores
de 80 afios)

sociodemogréfica
con especial énfasis
en la dimension
salud, y
segmentacion de los
resultados segun
nivel de
dependencia

A partir de las publicaciones revisadas, es posible encontrar algunos elementos en comdn

en el desarrollo metodologico de los estudios de caracterizacion y segmentacion de

usuarios. En primer lugar, cabe mencionar que las técnicas de produccion de informacion
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mas utilizadas son la encuesta de caracterizacion —en el caso de las metodologias
cuantitativas— y el focus group —en la metodologia cualitativa—; aunque para las
encuestas existe una mayor variedad de abordajes de dicho instrumento, en tanto puede
desarrollarse en modalidad presencial (en hogares o en punto), via web o telefonica. En
relacién con otros elementos a nivel metodoldgico, tales como el error muestral, el
universo o la cobertura del estudio, estos no son mencionados de modo explicito en todos
los documentos revisados, por lo que resulta Ilamativo observar la poca precision
metodologica con la que son publicados algunos de los estudios relativos a la
caracterizacion de usuarios.

En segundo lugar, respecto de las variables consideradas para la caracterizacion,
estas son principalmente de tipo sociodemografico, repitiéndose de modo constante las
variables de edad, sexo, nivel educacional y socioecondbmico —0 grupo
socioeconémico—, y las conductuales, tales como actitudes o comportamientos hacia
determinadas tematicas especificas para cada estudio.

En cuanto a la caracterizacion de usuarios potenciales, ha sido poco tratada, y el
unico estudio encontrado respecto de esta tematica la aborda mediante una definicion
tedrica de usuarios potenciales; para luego proceder a definir un perfil actitudinal de
dichos usuarios, de modo que el resultado que se obtiene es una definicion tedrica y
cualitativa y no una cuantificacion ni un perfil demografico de los usuarios potenciales.
Es en este segmento donde cobra mayor relevancia un analisis mas exhaustivo de las
capacidades de las personas, por cuanto su no consideracion puede ser la principal causa
de exclusion en el acceso a la oferta.

En tercer lugar, respecto de las técnicas de andlisis de los datos, en el dmbito
cuantitativo estas son fundamentalmente andlisis de frecuencias y andlisis descriptivos,
todo esto en un nivel univariado. Mientras que por el lado de los analisis multivariados la
técnica mas utilizada es el analisis de conglomerados o cluster, que implica la agrupacion
de los casos de estudio segun su similitud en las variables estudiadas.

Por ultimo, respecto de las instituciones que han desarrollado los estudios ya
mencionados, cabe destacar que la modalidad més frecuente es que se desarrollen por
medio de una institucién publica, o por una empresa en el &ambito privado —con el apoyo

o la contratacion de una universidad o agencia de investigacion—, aunque existen
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algunos casos en que la misma institucion puablica es la que desarrolla sus estudios,
aungue estos son mas pequefios en términos muestrales o basados en informacion
secundaria. No obstante, sea cual sea la institucion que desarrolla el estudio, las
metodologias para su realizacion y la forma de conceptualizar la caracterizacion de
usuarios no presentan mayores variaciones; quiza la Unica leve tendencia que puede
observarse es el mayor uso de informacion de tipo secundario por parte de las
instituciones publicas, ya sea en estudios desarrollados por estas mismas o en los
encargados a otras entidades.

En Chile, se observa una tendencia generalizada de trabajar la segmentacion como
un insumo para otros estudios mas especificos; por ejemplo, en relacién con la
satisfaccion de los servicios publicos, y no como un producto en si. No obstante, hay
algunas experiencias que trabajan con segmentaciones fundamentalmente de tipo
geografico y demografico, ademas de incluir otros elementos relacionados con las
actitudes y percepciones respecto de la tematica especifica en estudio.

Todos los estudios vistos en los parrafos anteriores corresponden a experiencias que
trabajan directamente con la caracterizacion o segmentacion de usuarios. Sin embargo, la
tendencia general en nuestro pais, como ya se menciono, es la incorporacion de una
dimension relacionada con la caracterizacion dentro de un estudio con algln otro objetivo
central.

En sintesis, para conocer las caracteristicas de la poblacion usuaria de los servicios
del Estado, las metodologias han tenido como tendencia el uso de métodos de produccion
de informacién muy estandarizados, tales como la encuesta y el focus group, haciendo
uso constante de la triangulacion metodoldgica para complementar los resultados.
Ademas, sus metodologias de analisis de la informacién han sido muy simples, con un
escaso uso de técnicas mas complejas, tanto en el ambito cualitativo como en el
cuantitativo, lo que lleva a un conocimiento superfluo de los ciudadanos.

Respecto del lugar de la segmentacion dentro de los servicios publicos, se logré
exponer la importancia que posee dentro de los procesos de mejoramiento de la calidad
de los servicios, por lo que conocer de manera mas profunda a los usuarios permite
focalizar los esfuerzos y productos para maximizar el rendimiento de las instituciones,

tanto en el ambito publico como en el privado.
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Dentro de este contexto, la revision exhibida permitio comprender la segmentacion
de usuarios de los servicios publicos como aquel proceso mediante el cual resulta posible
dividir a los usuarios en determinados grupos con caracteristicas homogeéneas entre si,
donde dichas caracteristicas pueden abarcar una amplia variedad de dimensiones, las
cuales se encuentran en gran medida estandarizadas producto de su constante aplicacion.
Ademas, la segmentacion de usuarios posee ciertas herramientas metodologicas cuya
efectividad se encuentra demostrada, lo que permite entender la consistencia que existe en
el uso de determinadas técnicas de produccion y analisis de informacion.

Por ultimo, y en vistas de los elementos ya mencionados, la conclusion mas
importante que puede extraerse es la comprension de la segmentacién como un proceso
que —si bien conlleva una pérdida de la individualidad y de la riqueza de los usuarios por
separado— permite disminuir de manera significativa la complejidad existente en torno a
las personas que reciben los productos y servicios de las instituciones publicas, esto
mediante la busqueda de los elementos en comun que poseen los grupos de usuarios. Por
lo tanto, este tipo de conceptualizacion implica reconocer que la segmentacion produce
como consecuencia una reduccion de la informacion existente respecto de los usuarios y
sus caracteristicas, pero que dicha reduccion se justifica en pos de una mejor comprension
de los grupos con caracteristicas similares que componen a los usuarios, clientes,

beneficiarios o ciudadanos de un determinado servicio publico.
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3. Lainiciativa ChileAtiende (2012-2015)

Como ya hemos visto, el Estado se relaciona con los ciudadanos suministrando su oferta
en los distintos espacios de atencion de los que dispone cada uno de los servicios publicos
responsables de esos programas.

Asi, la relacion entre el Estado y los ciudadanos podria ser configurada desde las
diversas instancias de interaccion que dan origen a los diversos tramites. Por ejemplo, el

ciudadano puede solicitar al Estado:

e Que autorice o sancione la creacion, modificacion o extincion de una situacion
juridica (por ejemplo: la constitucion, modificacion o terminacion de una empresa);

e que certifique o de fe del estado de una situacion juridica (por ejemplo: el
nacimiento de un ciudadano a través del respectivo certificado);

e que reciba del ciudadano o le entregue al ciudadano alguna informacion (por
ejemplo: la inscripcion de propiedad sobre un automovil o consultar los pasos para
acceder a un subsidio habitacional);

e laentrega de algun beneficio (por ejemplo: una beca o un bono).

En general, detras de cada interaccion de este tipo, existe una situacion juridica que se crea,
modifica o extingue, lo que se ve reflejado en un registro oficial. Los tramites que emanan
de la entrega de servicios del Estado suelen encontrarse definidos en base a deberes y
derechos atribuibles a cada parte interviniente. Sin embargo, por barreras tales como la
complejidad del aparato estatal; el lenguaje técnico; brechas educacionales; la calidad de la
informacion o deficiencias operativas, entre otras, para el ciudadano estas interacciones a
menudo se vuelven confusas y complicadas. En este &mbito, han cobrado importancia
iniciativas promovidas para simplificar el acceso a tramites del Estado, como por ejemplo
los portales Tramite Facil en 2002, ChileClic en 2008 y ChileAtiende, desde el afio 2012.
ChileAtiende ha sido una iniciativa del Gobierno de Chile implementada desde el afio
2012, liderada por el Ministerio Secretaria General de la Presidencia (MINSEGPRES) y
conceptualizada bajo la modalidad de one-stop-shop; es decir, con la mision de

transformarse en el punto Unico de entrada a los servicios estatales para la ciudadania.
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Corresponde a una red de atencion de puablico que opera con una logica

multiservicio —en cuanto ofrece en un solo lugar un conjunto de trdmites y servicios de
distintas instituciones publicas— y multicanal —ya que lo hace en diversos espacios de
atencion que operan complementariamente—.
De acuerdo a la ONU, la entrega multicanal de servicios del Estado es la provision de
servicios publicos a través de distintos medios de manera integrada y coordinada,
permitiendo a los ciudadanos seleccionar, de acuerdo a sus necesidades y circunstancias,
el punto de contacto con el Estado de su preferencia, recibiendo siempre informacion y
servicios consistentes, lo que se traduce en mayor satisfaccion y confianza publica y
oficial. Se define en base a las interacciones que construyen la red de entrega de los
servicios del Estado y no en base al hecho de contar con varias rutas de acceso a esos
servicios (ONU, 2012, p. 118). Exige una entrega de servicios interrelacionada,
intersectorial e integrada de parte de las entidades publicas involucradas, donde la
colaboracién y coordinacion son factores de éxito esenciales para que todos los canales
compartan los mismos principios y los mismos datos. Lo anterior necesita no solo
interoperabilidad técnica, sino también apoyo politico y de gestion del més alto nivel
(ONU, 2012, p. 118).

ChileAtiende se implemento a partir de la infraestructura ya existente en el Instituto
de Previsién Social (IPS); un servicio publico que dispuso de sus canales de atencion para
sostener esta red. De esta forma, también busco hacer mas eficiente la gestion del Estado,
poniendo a disposicion del aparato publico la capacidad operativa del IPS, que vio
disminuir considerablemente su volumen de atenciones luego de la Reforma Previsional
efectuada en Chile desde el afio 2008, generandose una brecha en su capacidad
operacional que podia ser cubierta con atenciones de otros servicios publicos, sin
necesidad de crear una nueva institucionalidad ni contemplar los costos que implicaria un

servicio que parte desde cero.

19| a Reforma Previsional implementada a partir de la Ley N° 20.255, entrega al IPS la administracion del
sistema de pensiones solidarias y de los regimenes previsionales administrados anteriormente por el Instituto
de Normalizacidn Previsional. En el cumplimiento de estas tareas, en el afio 2009 se realizaron en promedio
801.348 atenciones en el canal presencial, disminuyendo a 534.728 el afio 2010, y a 417.788 el 2011 (fuente:
Balance de Gestion Integral del IPS para los afios 2009, 2010 y 2011).
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El Estado, asi, podria explotar la alta capilaridad de la red presencial de este servicio, que
el afio 2011 contaba con 144 oficinas a lo largo del pais —Ila segunda red puablica de
atencion presencial mas extensa luego de la del Servicio de Registro Civil e
Identificacion— y con un call center de administracion propia, que con sus 40 posiciones
y sistema interactivo de respuesta podia atender mas de 5.000 llamadas diarias (IPS,
2011).

Un principio central es que, en su interaccion con el Estado, la ciudadania se
relaciona con diversos servicios publicos dependiendo de su necesidad y, a pesar de que
los usuarios son los mismos, estos servicios los conciben desde su propia realidad
institucional. El Estado, entonces, se organiza para atender desde un enfoque institucional
de relacién vertical con la poblacion usuaria. ChileAtiende proyectd romper esa forma de
vinculacion pasando a una coordinacién horizontal entre los servicios publicos, con foco
en el ciudadano. Asi, las personas, en lugar de relacionarse con diversas instituciones para
acceder a su oferta, lo harian solo con una, entendiendo que es un Unico Estado el que
proporciona sus programas.

Esta forma de vinculacién intenta eliminar el costo que significa para el ciudadano
tener que conocer como funciona el aparato burocratico y el orden de su oferta
programatica para acceder a ella —lo que se traduce en una itinerancia entre distintas
oficinas publicas—, y entrega al Estado el rol de estar donde lo requiere la ciudadania.

La ciudadania demanda una gestion mas coordinada del Estado. Méas de 70% de la
poblacién considera que mejorar el servicio de las instituciones publicas, aumentar los
tramites en linea y disponer de una ventanilla Unica de atencion son iniciativas «muy
importantes» para modernizar el Estado y hacerlo més cercano a sus necesidades
(MINSEGPRES, 2011).

Bajos estos preceptos, ChileAtiende se plante6 como objetivo principal constituirse

en:

«una plataforma de atencién de calidad, basada en un Modelo de Atencion
que tiene como centro al Ciudadano, que escuche sus necesidades e

intereses, y que aprenda, monitoree y mejore permanentemente la calidad de
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sus servicios, resolviendo la mayor cantidad de necesidades de los
ciudadanos» (MINSEGPRES, 2012).

Su visidn, asi, fue la de cambiar el paradigma de atencion del Estado, acercandolo a los
ciudadanos, simplificando su vida y agregando valor a la oferta que el Estado tiene para
ellos.
Buscé transformarse en el punto Gnico de atencidn, capaz de solucionar los problemas
actuales de los ciudadanos, asi como ofrecer soluciones proactivas. Todo esto, a través de
una experiencia de usuario Unica, cercana y acogedora, donde el ciudadano no requiera
conocer la estructura del Estado y pueda usar el canal que méas le acomode a su flujo de
vida.

Con este principal lineamiento, la estrategia global de implementacion se oriento
hacia (MINSEGPRES, 2012):

i.  Establecer un modelo de atencién multiservicio y multicanal.

ii.  Elevar la calidad de la atencion y la satisfaccion de la poblacion.

iii.  Ampliar la capilaridad de la red, llegando con los beneficios del Estado a
localidades y personas excluidas, alejadas de centros urbanos y con baja presencia
de instituciones publicas.

iv.  Mejorar la oferta de canales de atencion disponibles al pablico.

v. Ampliar y estandarizar la plataforma de atencién, asegurando que la calidad de
servicio se mantenga sin importar el espacio de atencién, el territorio ni las
personas atendidas.

vi.  Potenciar el uso de canales no presenciales, consolidando su canal telefénico y
sitio web como los principales referentes de informacion sobre tramites y
servicios del Estado, entregando informacion homogénea, de calidad y facil de
entender para el ciudadano.

vii.  Potenciar la figura de quienes atienden, formandolos como expertos en atencion
ciudadana, certificando sus competencias.

viii.  Simplificar trdmites y generar sinergia con otros servicios publicos.
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Asi, ChileAtiende pretendié mejorar los niveles de efectividad y eficiencia publica para
sus dos principales clientes: los servicios publicos y la ciudadania.

Con los primeros, establecio convenios para que sus programas fuesen ofrecidos en
la red, estableciendo condiciones minimas de ingreso y permanencia, con bajas barreras
de entrada, favoreciendo su incorporacion. La clave era que los servicios publicos
visualizasen altos beneficios por incorporarse, principalmente por el aumento en los
canales disponibles, sin inversion en infraestructura, posibilitando redirigir esos recursos
a mejores programas, y con muy pocos costos. Datos del afio 2012 —el primero en
operacion de ChileAtiende— muestran que esta estrategia significo para el Estado un
ahorro por concepto de infraestructura de US$31.000.000, monto al que ascenderia la
instalacion de oficinas nuevas para lograr la cobertura que finalmente se obtuvo usando
las sucursales existentes del IPS (MINSEGPRES, 2012).

Vale sefalar que antes de ChileAtiende, 71,8% de las instituciones en convenio
contaba solo con una sucursal a nivel nacional, zonal o regional (IPS — ChileAtiende,
2014), viendo asi incrementada su capilaridad gracias al programa y favoreciendo,
ademas, que quienes dispongan de una oficina en su comuna no necesiten trasladarse a
otra para acceder a oferta institucional de un servicio publico especifico.

A continuacion se muestra a los servicios publicos que vieron incrementada su

presencia territorial a nivel comunal*:

Cuadro n° 3: Presencia comunal de instituciones publicas en convenio, antes y después de
ChileAtiende

N° de N° de % de N° de
comunas con comunas aumento comunas con
Instituciones presencia en las que de presencia
antes de aumenta presencia después de
ChileAtiende presencia comunal ChileAtiende
CAPREDENA 9 192 2133% 201
CDC 1 200 20000% 201
CGR 15 186 1240% 201
CORFO 15 186 1240% 201

1 para el caso chileno, la Constitucién Politica de la Republica establece que el territorio del pais se divide en
regiones y estas en provincias, las que, a su vez, y para los efectos de la administracion local, se dividen en
comunas. El afio 2015, en Chile existian 15 regiones, 54 provincias y 346 comunas (fuente: Subsecretaria de
Desarrollo Regional, Chile).

2 E] Anexo | de la presente tesis contiene un listado con la definicion de todas las siglas que aparecen en esta.
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II\DAeiS?;Eai\;ento de Extranjeriay 52 149 287% 201
Diario Oficial 1 200 20000% 201
DIPRECA 15 186 1240% 201
Direccion del Trabajo 84 117 139% 201
FOSIS 346 0 0% 201
FONASA 90 111 123% 201
INJUV 15 186 1240% 201
IPS 201 0 0% 201
ISL 15 186 1240% 201
JUNAEB 15 186 1240% 201
MINAGRI 15 186 1240% 201
Ministerlo de Bienes 15 186 1240% 201
MINDES 346 0 0% 201
MINEDUC 41 160 390% 201
MINVU 42 159 379% 201
Poder Judicial 134 67 50% 201
SERVEL 15 186 1240% 201
SENCE 15 186 1240% 201
SENADIS 15 186 1240% 201
SERNATUR 25 176 704% 201
SERNAC 15 186 1240% 201
SISS 15 186 1240% 201
SRCel 346 0 0% 201
SUBTEL 15 186 1240% 201
SUBTRANS 15 186 1240% 201
SBIF 1 200 20000% 201
Superintendencia de Quiebras 1 200 20000% 201
SUSESO 15 186 1240% 201

Fuente: Elaboracién propia con datos del IPS — ChileAtiende 2015

Para la ciudadania, en tanto, esta red ofrece trdmites y servicios de las instituciones que
suscriben los convenios antes sefialados, favoreciéndoles la posibilidad de acceder a ellos

a traveés de sus canales disponibles (IPS - ChileAtiende, 2015):

a) Presencial:

Considera la atencion en locales fijos a lo largo del pais y a través de sucursales moviles.
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Dentro de los primeros, se cuentan 204 puntos de atencién, de los cuales 144 son
sucursales originales del IPS y 60 son locales adicionales, de menor envergadura,
instalados al interior de municipalidades o de otros servicios publicos con presencia en
comunas donde no existia una sucursal del IPS.

Dentro de los segundos, disponen de cinco sucursales mdviles, consistentes en
vehiculos comerciales acondicionados para la atencién de usuarios. Estos abarcan las
regiones Metropolitana, de Valparaiso, de O'Higgins, del Biobio y de la Araucania.

En el canal presencial, se pueden realizar la totalidad de los tramites transaccionales
adscritos a la red ChA, ademas de la entrega de informacidn sobre los demas servicios

que presta el Estado.

b) Call center:
El call center ChileAtiende fue creado como un servicio de atencion de llamadas
entrantes a partir de la plataforma disponible en el IPS, transformandose en una red
mayor que incorporo a los centros de llamadas de otros servicios publicos. Esto permitio
el aumento de capacidad y cobertura de atenciones remotas para los ciudadanos a lo largo
de todo el pais y el extranjero, mediante un nimero Gnico de facil recordacion (101).

Para los servicios publicos sin convenio con ChileAtiende, el call center se
transform6 en una plataforma de informacion general y derivacion. Para aquellos con
convenio, este canal entrega informacidn especifica de sus productos y permite realizar
transacciones factibles de realizar a través de este mismo, como por ejemplo la toma de
hora para atenciones de postulacién a subsidios de vivienda.

Este call center cuenta con 70 puestos de trabajo, de los cuales 50 son utilizados

regularmente.

c) Digital:
Desde el punto de vista digital, ChileAtiende pone a disposicion un sitio web,
dispositivos de autoatencién denominados Facilit@, ademas de manejar cuentas de redes
sociales.
El sitio www.chileatiende.cl permite obtener informacién sobre los puntos de

atencion de la red, los productos/servicios que son ofrecidos y las instituciones en
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convenio. Contiene informacion sobre 2.200 tramites del Estado, con un lenguaje cercano
al ciudadano. A su vez, para realizar tramites transaccionales, redirecciona a la web de la
institucion duefia del trdmite en cuestion.

Por su parte, los mddulos de autoatencion Facilit@ estan ubicados en los puntos de
atencion presenciales de la red, permitiendo que los usuarios realicen autbnomamente los
tramites digitalizados disponibles. Este sistema tiene como objetivo descongestionar la
atencion presencial y fomentar el manejo digital de los ciudadanos.

Por uGltimo, a través de sus cuentas en Facebook y Twitter, ChA entrega
informacidn sobre nuevos convenios y advierte sobre eventualidades en sus puntos de
atencion, ademas de entregar informacion general.

Segun estudios del afio 2013, de los usuarios de los servicios publicos, 68% conocia
ChileAtiende y 96% se declar6 dispuesto a volver y a recomendarlo (MINSEGPRES,
2013). Los atributos mas valorados fueron justamente aquellos méas importantes por la
poblacion: tiempos de espera adecuados, percepcion de un trato digno y respetuoso,
capacitacion de los funcionarios y efectividad de la atencion. A estos se le suma una alta
valoracion en la cordialidad en la atencién y horarios adecuados (Comision Defensora
Ciudadana, 2013); atributo relevante por cuanto ChileAtiende dispuso hasta el afio 2014
de un horario de atencién continuo desde las 8:10 hasta las 17:10, lo que posteriormente
fue modificado en el afio 2015, retrocediendo hasta un cierre a las 15:30.

La oferta disponible en ChileAtiende, hasta el 2014, estuvo compuesta por 32
instituciones en convenio, 33 instituciones totales considerando al propio IPS, abarcando
un total de 99 tramites y programas, los que pueden observarse en el cuadro N° 4. El afio
2015, de acuerdo a una definicion de la autoridad del servicio, fueron dados de baja 10

convenios (IPS-ChileAtiende, 2015), los que son destacados en el mismo cuadro.

Cuadro n° 4: Tramites/programas ofrecidos en ChileAtiende, por institucion en convenio

Institucion Trémite-programa

Cambio de lugar de pago

Cambio de domicilio

Cambio de clave

CAPREDENA Recepcion de certificado de alumno regular para solicitar asignacion
familiar

Certificado de calidad del pensionado

Certificado de carga familiar vigente
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Certificado de intereses de préstamo

Certificado de renta anual (para SlI)

Certificado de renta mensual (Con y sin descuento, firma de SGE)

Consulta fechas de pago

Consulta préstamos vigentes

Creacion de clave pensionado

Declaracion jurada de ingresos

Desbloqueo de clave

Informacién y orientacion

Liguidacion de pension

Orden de atencién médica

Consulta estado de reclamo

Informacion y orientacién

cbC Intervencion de la Comisién Defensora Ciudadana (Reclamo contra
institucion publica)

CGR Recepcidn de presentaciones ante el Contralor General
Informacion y orientacién
Imagina Chile

** CORFO Informacion becas de inglés (solo call center)

Informacion y orientacién

Departamento de
Extranjeria y Migracion

Informacion estado de tramite de solicitud de permanencia definitiva,
visa sujeta a contrato, visa temporaria 0 visa estudiante

Impresién de orden de giro por concepto de tramitacion de solicitud de
visa sujeta a contrato, visa temporaria o visa estudiante.

Reimpresion de solicitud de permanencia definitiva en tramite

Impresién de solicitud de visa sujeta a contrato, visa temporaria o visa
de estudiante

Informacion y orientacién

**Diario Oficial

Publicaciones en el Diario Oficial

Informacion y orientacién

DIPRECA

Cambio de modalidad de pago

Bonos de atencién médica

Certificado de renta

Copia boleta de pago pension de Montepio

Informacion y orientacién

Modificacion de datos de usuario (cambio de domicilio)

Reconocimiento de cargas familiares sector pasivo

Solicitud de Montepio

Certificado pensién de Montepio

Certificado de pensidn vitalicia

Informe de prestaciones médicas

DT

Entrega certificados consulta tus cotizaciones

Informacion y orientacién

FOSIS

Entrega de resultados

Informacion y orientacion

Programa Acceso al Crédito

Programa Accion en Comunidad

Programa Accion en Familia

Programa Autoconsumo

Programa Habitabilidad

Programa Puente

Programa Yo Emprendo: en Comunidad

Programa Yo Emprendo: Regular

Programa Yo Emprendo: Semilla
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Programa Yo Trabajo: Jovenes

Programa Yo Trabajo: Regular

Programas postulables del Fondo Nacional de Desarrollo Regional

FONASA

Bonos de atencion de salud FONASA

Garantias explicitas de salud (GES)

Informacion y orientacion

Certificado de afiliacion

Programa de atencio6n en salud

IPS

Anulacion de imposiciones

Aporte previsional solidario de invalidez

Aporte previsional solidario de vejez

Asignacion por muerte

Autorizacion de apoderados para cobro de pension de una excaja

Autorizaciones independientes y voluntarios excajas de Prevision
Social

Beneficios de las excajas de Prevision Social

Bonificacion de exencion total de 7% de salud a todos los titulares del
Pilar Solidario

Bono Apoyo a la Familia (marzo—agosto)

Bono Bodas de Oro

Bono por hijo

Bono Solidario de Alimentos (consulta, orientacion y reclamos)

Célculo de intereses de las cotizaciones atrasadas

Canje de libretas

Certificados de cotizaciones de las excajas de revision Social

Certificados varios

Condonacién o facilidad de pago de las deudas previsionales y de
seguridad social

Consultas y/o pagos de beneficios asistenciales

Cuota Mortuoria Caja Bancariay CAPREBECH

Dividendos hipotecarios

Dote matrimonial

Exonerados

Identificaciones de pensionados

Indemnizacién por afios de servicio

Pensién Basica Solidaria de Vejez

Pensién Bésica Solidaria de Invalidez

Pension de Invalidez (AFP)

Pensién de Sobrevivencia (AFP)

Pension de Vejez (AFP)

Préstamos Cajas Ferroviaria, Bancaria, CAPREBECH vy otras cajas

Reclamos (AFP)

Saldo a favor del empleador

Seguros de vida

Solicitud Subsidio de Cesantia

Subsidio a la Contratacién

Subsidio a la Cotizacion

Tramitacion de poderes

Tramites para Asignacion Familiar

Traspaso de cotizaciones

ISL

Formularios Denuncia Individual de Accidentes del Trabajo DIAT /
Denuncia Individual de Enfermedad Profesional DIEP

Devolucion de dinero por error en el pago de cotizaciones

Devolucion de dinero a una mutualidad privada por imposiciones mal
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pagadas

Copia carta proceso de evaluacion de tasa adicional (DS 67)

Talén de pago de la cotizacion del seguro contra accidentes del trabajo
y enfermedades profesionales (trabajadores independientes)

Indemnizacién por enfermedad profesional

Informacion y orientacién

Pensidn de supervivencia para madres de hijos nacidos fuera del
matrimonio, por accidente del trabajo o enfermedad profesional

Pensidn de invalidez por enfermedad profesional

Pensidn de invalidez por accidente del trabajo

Pensidn de orfandad por accidente del trabajo o enfermedad
profesional

Pensién de viudez por accidente del trabajo o enfermedad profesional

Solicitud de rectificacion o acreditacion de rebajas por aplicacion del
D.S. 67

** INJUV

Informacion y orientacién

Tarjeta Joven (solicitud)

Tarjeta Joven (entrega)

JUNAEB

Informacion y orientacién

Reposicion de la Tarjeta Nacional Estudiantil

Revalidacion de la Tarjeta Nacional Estudiantil

** MINAGRI

Bono Sequia

Informacion y orientacién

MINDES

Bono extraordinario de Gobierno

Certificado Ficha de Proteccion Social (FPS)

Informacion respecto de Ingreso Etico Familiar

Entrega de Declaracién Registro de Residentes

Informacion y orientacién

Cambio modalidad de pago de beneficios sociales (Programa Chile
Cuenta)

Ministerio de Bienes

Informacion y orientacién

Nacionales Regularizacion de titulos de dominio
Informacion y orientacién
Subsidio Habitacional para Familias de Clase Media (DS1 Titulo I1)
Subsidio Habitacional para Familias Vulnerables (DS1 Titulo | tramo 1
MINVU ex Decreto Supremo N° 49)

Subsidio Habitacional para Grupos Emergentes (DS 1 Titulo | tramo 2)

Subsidio Programa de Proteccion del Patrimonio Familiar (PPPF)
Titulo 11 Mejoramiento de la Vivienda (Banco de Materiales)

MINEDUC-Bono Docente

Recepcion solicitudes Bono Docente

Informacion y orientacidn de postulacion al Bono Docente

Certificados Concentracion de Notas

Certificado de Licencia de Ensefianza Media

Certificados Anuales de Estudios

Informacion y orientacién

**pPoder Judicial

Consulta en linea de estado de causa

Entrega de clave para tribunales de familia

Informacion sobre jurisdiccion y ubicacion de tribunales

Informacion y orientacién

SRCel

Certificado Defuncién para Asignacion Familiar

Certificado Matrimonio para Asignacion Familiar

Certificado Nacimiento para Asignacion Familiar

Certificado Nacimiento para Matricula

Certificado Nacimiento para todo tramite
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Certificado Matrimonio completo para todo tramite

Certificado Anotaciones vigentes de vehiculos motorizados

Certificado Multas de transito no pagadas

Certificado Defuncion completo para todo tramite

Certificado Defuncién con causa de muerte

Certificado de profesionales

Informacién y orientacion

SERVEL

Cambio de domicilio en registro electoral

Consulta ciudadana (solo call center)

Informacion y orientacion

SENCE

Bono de capacitacion: Empresa y Negocio

Bono de capacitacién: Trabajadores Activos

Bono Mujer Trabajadora

Cursos de capacitacion asociados a una Franquicia Tributaria

Informacion y orientacién

Oferta laboral a través de la BNE

Oficios: Apoyo y capacitacién para el trabajo

Programa Formacion en el Puesto de Trabajo: Linea Jvenes
Aprendices y Linea Mujeres (de 25 a 60 afios) y Linea Hombres
Mayores de 50 (de 50 a 65 afios)

Programa Inglés On-Line

Programa para formacion de puestos de trabajo

Reclamo o Solicitud a través de Buzén Ciudadano

SEJ

SERNAC

Consulta estado de reclamo

Informacion y orientacién

Ingreso de reclamos contra proveedores

SUBTEL

Consulta estado de reclamo

Informacion y orientacién

Reclamo contra empresas de telecomunicaciones (primera instancia)

Reclamo contra empresas de telecomunicaciones (segunda instancia)

** SUSESO

Apelacion licencia médica

Reclamo accidente laboral (ley 16744)

Informacion y orientacién

Reclamo a Cajas de Compensacion

** SISS

Reclamos contra SISS

Reclamo contra el servicio prestado por empresas sanitarias

Renovacién de la credencial de instaladores sanitarios no profesionales

Informacion y orientacién

SBIF

Informe de Deudas

Informacion y orientacién

**Superintendencia de
Insolvencia y
Reemprendimiento (Ex
Quiebras)

Certificado de quiebra y no quiebra

Informacion y orientacion

SERNATUR

Vacaciones Tercera Edad regulares

Informacion y orientacidn de otros productos VVacaciones Tercera Edad

**Subsecretaria de
Prevencién del Delito

Programa Alerta Hogar

Informacion y orientacién

** SUBTRANS

Reclamo Transporte Escucha

Informacion y orientacién

Fuente: Elaboracion propia con datos del IPS — ChileAtiende 2015
** |nstituciones con convenio no vigente desde el afio 2015
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De estos destacan, dado que sus atenciones alcanzan mas de 90% de la demanda total en
oficinas (IPS - ChileAtiende, 2016), el IPS, FONASA, MINDES, JUNAEB, SERVIU,
SENCE y FOSIS, los que tienen un alto impacto en la poblacion en las personas pobres,
dado que sus programas se focalizan principalmente en esta poblacion.

Por otra parte, se estima que ChileAtiende ha permitido el ahorro ciudadano por
cerca de US$60.000.000 y de méas de 8,4 millones de horas y 12 millones de viajes al
evitar desplazamientos, esto desde su creacion en enero 2012 hasta febrero de 2014
(MINSEGPRES, 2014), lo que es especialmente relevante pues las personas y familias
pobres deben destinar cotidianamente recursos para la satisfaccion de sus necesidades
diarias, por lo que no disponen de tiempo suficiente para la realizacién de tramites ni
tampoco de dinero para realizarlos (Irarrazabal, 2005).

La cobertura de esta iniciativa alcanzoé el afio 2015, 58% de las comunas de Chile,
lo que permiti6é que 77,2% de la poblacion contase con una oficina ChileAtiende en su
propia unidad territorial. Desde el punto de vista de la poblacion vulnerable, esta
cobertura llega a 21 de las 35 comunas més pobres del pais: 11 cubiertas con sucursales
fijas y 10 con oficinas mdviles. Entre estas destacan, con su porcentaje de poblacién
pobre: Lonquimay (57,11%), Nueva Imperial (50,7%), Lumaco (48,6%), Toltén (46,8%),
los Sauces (42,7%), Melipeuco (42,5%), , Carahue (41,9%), Curepto (39,8%), Fresia
(39,7%), Lago Ranco (39,2%), San José de la Mariquina (38,2%), EI Carmen (37,8%),
Canela (37,5%), Lanco (36,7%), Purén (36,3%) y Gorbea (36,1%).

A continuacién se muestran algunas variables asociadas a la Red ChileAtiende, las

que permiten observar su evolucion (IPS — ChileAtiende, 20015):

Cuadro n° 5: Evolucidn de variables asociadas a la gestion de ChileAtiende

Variable 2012 2013 2014 2015
N® atenciones 5.579.267 6.625.863 7.907.886 6.621.732
presenciales
N® atenciones call 939.098 1.426.077 1.428.560 1.478.580

center
N° visitas sitio
www.chileatiende.cl

5.768.298 14.265.077 18.062.707 23.838.323

N° de sucursales 163 201 204 204
N° de mstltuuones en 18 29 32 23
convenio

Tiempo promedio de 11735 12°09° 11°13” 09728

espera en sucursales
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indice general de
satisfaccion con el 90,2 88,7 90,6 91,5
servicio (maximo 100)
indice de satisfaccion
con el servicio de

- 93,5 91 92,1 91,5
sucursales (maximo
100)
indice de satisfaccion
con el servicio de call 79,5 87 88,1 88,7

center (méaximo 100)
Fuente: Elaboracion propia con datos del IPS — ChileAtiende 2016

De acuerdo a este cuadro, la evolucion de ChileAtiende ha sido ascendente en cuanto a la
cobertura de la red hasta el afio 2014, lo que se aprecia en el aumento de atenciones por
canal, que logra subir 41,74% las del presencial y 92,39% las del telefonico, aumentando,
ademas, mas de un 213% las visitas a su sitio web. Si se observa un estancamiento el afio
2015, probablemente derivado de definiciones de operacion tales como la baja de
convenios y la disminucion del horario de atencion antes sefialado.

En lo especifico, se destaca el aumento en el nimero de sucursales, que crece en
25,15% hasta el 2015, y el nivel de satisfaccion de la poblacion usuaria, que esta en torno
a los 90 puntos. También resalta la mantencién del tiempo promedio de espera para la
atencion, que fluctda en torno a los 12 minutos hasta el afio 2014, mejorando incluso el
afio 2015, bajando a los 10.

Esta evolucion positiva se alinea con las cualidades que busca la ciudadania en los
servicios publicos y con la necesaria eficiencia que requiere el Estado para su operacion,
reforzando la necesidad de contrarrestar lo que tedricamente ha sido sefialado como la
tension entre la sobreburocratizacion formal frente a la infraburocratizacion de los
comportamientos organizacionales propia de los paises en desarrollo (Valenzuela, 2004),
la que trae como consecuencia el aumento en los comportamientos estatales indeseados
como las tramitaciones innecesarias, el papeleo y el patrimonialismo weberiano
(Echebarria, 2001), exponiendo el aparato publico destinado a la atencion de las personas
al control de los mismos, favoreciendo asi la apropiacién ciudadana.

La gran innovacion que busco ChileAtiende ha sido poner en jaque el paradigma
de la gobernanza publica existente, desafiando la logica lineal y jerarquica de comando y
control de las organizaciones, la cual ha sido base para el proceso de formulacion de
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politicas pablicas durante afios y, con esto, generar el impacto social en aquellos a los que

sirve.

Il. PROBLEMA DE INVESTIGACION

1. Preguntas de investigacion

Considerando la problematizacién expuesta, las preguntas de investigacion que derivan
de esta y que buscaran responderse con esta tesis son:

e (Cudl es la situacion actual del proceso de provision de tramites y servicios del
Estado de Chile a través de ChileAtiende?

e (Cudles son las principales fortalezas y debilidades del proceso de provision de
tramites y servicios para el ciudadano?

e ;Cuales son las caracteristicas de los ciudadanos, efectivos y potenciales, de los
servicios del Estado?

e ;Qué caracteristicas tienen experiencias similares de implementacion en otros
paises, que pudiesen servir de aprendizaje para un modelo de atencién ciudadana
en Chile?

e ;Qué debe considerar una propuesta que mejore el proceso de atencion de

servicios del Estado, alineandolo con las caracteristicas de los ciudadanos?

2. Justificacién del estudio

La primera razén para desarrollar este estudio es de caracter tedrico. A partir de los
hallazgos, podré realizarse un aporte a la sociologia de la administracion del Estado,
comprendiendo mejor el comportamiento de la burocracia moderna y sus condiciones de
orden organizacional a partir de las premisas de racionalidad e identidad moderna.
Asimismo, aportara a la teoria sobre la ciudadania y las expectativas que esta genera en
un Estado que se le presenta como una tension entre la comunidad de personas que

representa y el administrador coercitivo representado por el Gobierno.
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Por otra parte, existe una justificacion metodologica al relevar variables que
permitiran evaluar, desde la implementacion, politicas publicas en el &mbito de la
atencion ciudadana desde una mirada distinta a las formas tradicionales de evaluacion de
programas, por cuanto su foco estard en su concepcién como mecanismo cotidiano de
vinculacion entre el Estado y sus ciudadanos, no solo como prestacion de servicios.

Desde el punto de vista social, la motivacion estd dada por generar una
contribucion al Estado chileno desde lo académico, considerando para esto el analisis de
una experiencia practica que puede traducirse en una politica publica innovadora y de alto
impacto social como es ChileAtiende, profundizando en la relacion entre el Estado y su
ciudadania, favoreciendo el ejercicio del derecho de las personas a recibir una atencién de
calidad.

Por ultimo, este trabajo puede constituirse en un aporte a la sociologia aplicada, ya
que avanza en el reto por alcanzar mayores niveles de eficiencia y calidad estatal. La
necesidad de abrir lineas de investigacion aplicadas, donde la investigacion y la
intervencion social confluyen, resulta cada vez méas necesaria en el &mbito de las ciencias

sociales.

3. Objetivos

a) Objetivo general

Diagnosticar la situacion actual del proceso de provision de tramites y servicios al
ciudadano del Estado de Chile, a partir de la experiencia de implementacion de
ChileAtiende.

b) Objetivos especificos
e A partir de la experiencia de ChileAtiende, analizar las principales fortalezas y

debilidades de los componentes del proceso de provision de tramites y servicios para

el ciudadano del Estado.
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Estudiar las caracteristicas de los ciudadanos, tanto de aquellos que acceden a los
servicios del Estado a través de ChileAtiende, como de sus potenciales usuarios,
identificando sus capacidades y perfiles.

Analizar experiencias comparadas de implementacion de procesos de provision
exitosos, que puedan ser considerados como practicas publicas del &mbito
internacional a imitar.

Generar una propuesta de mejoramiento del proceso de atencion desde el Estado, que

dé cuenta de las caracteristicas y expectativas de la ciudadania.
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MARCO TEORICO

La tesis se desarrolla a partir de la revision exhaustiva de las teorias clasicas y recientes

sobre las cuatro lineas que soportan la idea central de la investigacion, referida esta a la

vinculacion entre el Estado y sus ciudadanos desde los procesos de provision de tramites y

servicios para acceder a la oferta publica. Estas cuatro lineas son:

Estado y burocracia: partiendo por la aparicién de la racionalidad moderna que da

origen al concepto de Estado, se desarrollaran los conceptos de Estado desde el
contractualismo hasta los planteamientos de Habermas, profundizando en la teoria
general del Estado desde la sociologia y el derecho. Se entendera el Estado en su rol
administrador delegado por la soberania del pueblo, deteniéndonos en la situacion
del Estado Nacion en América Latina, enfrentando sus crisis, problemas y
soluciones. Se ahondara en la relacion entre Estado y organizacion burocratica
desde la sociologia de la burocracia y modelos de orden social organizacional.

Procesos de modernizacién del Estado y Nueva Gestidn Publica: se profundizara en

los procesos de modernizacion que han emprendido los Estados de las sociedades
avanzadas y latinoamericanas, revisando y relacionando las teorias socioldgicas en
las que se basan, a partir del concepto de Gobierno. Desde ahi se vincularan los
constructos asociados a las nuevas tendencias en la gestion publica y la nocion de
Estado al servicio de los ciudadanos. También se expondran experiencias de
modernizacion enfocandose en el caso chileno.

Caracteristicas y capacidades de los ciudadanos. Expectativas y satisfaccién con los

servicios estatales: entendiendo que la ciudadania es una nocion que no remite solo

a la pertenencia a los limites de un Estado en particular, sino que a la posesion de
derechos sociales, politicos y civiles que se ejercen en la interaccion con otros
ciudadanos —y, por sobre todo, con su Estado—, se desarrollara como estos
sujetos, desde sus caracteristicas y capacidades, generan expectativas que buscan ser
satisfechas a través del acceso a lo que el Estado le ofrece —comprendiendo el
escenario moderno que lo sitda con una preocupacién mayor por la satisfaccion de

sus carencias sociales directas, en donde se juegan los espacios simbdlicos de
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primera necesidad, mas que por los temas publicos relativos a lo politico o civil, en
donde predomina el pesimismo y la nocién de espectadores—.

Procesos de provision de servicios, con foco en el sector publico: en esta linea se

abordaran los conceptos tedricos asociados a la provision de servicios, poniendo
especial énfasis en la entrega que se realiza desde el sector publico. Aca se
desplegarén las nociones de canales de atencion, omnicanalidad, simplificacion
administrativa, modelos de atencidn, gobierno digital y disefio de servicios; todos
desde la légica de la calidad y una cultura de servicio conducente al valor publico y

la innovacion.
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I. ESTADO Y BUROCRACIA
1. La Razén llustrada

La llustracion surge en la Europa del siglo XVIII —especificamente en Reino Unido,
Francia, Alemania e Italia— consistente en una linea de pensamiento filoséfico, pedagogico
y politico que proponia la razén como unico medio posible para el desarrollo de la
humanidad, debiendo abandonar asi las creencias y tradiciones de supersticiones, mitos y
dogmas religiosos que habian instaurado la ignorancia, el miedo y la opresion en el hombre.
En otras palabras, surgen los principios de conocimiento racional basados en un método
empirico e inductivo, dotando a la sociedad de un proceso de secularizacion que permite
dejar en el pasado los sistemas metafisicos para instaurar una razon ilustrada con el objetivo
de establecer una verdad para alcanzar el bienestar y la perfeccion del hombre.

Entonces, el conocimiento cientifico y la técnica conformaron la razén del hombre
para transformar su mundo, dotandolo del progreso en lo material y lo espiritual —basado
en la tolerancia y el respeto a las creencias y la ética religiosa de todos, defendiendo la
libertad natural del hombre como dispositivo de rechazo a los dogmatismos tirdnicos—.

Kant, en «Contestacion a la pregunta: ¢Qué es la llustracion?» (Aramayo, 2004), la
define como «el abandono por parte del hombre de una minoria de edad cuyo responsable
es él mismo. Esta minoria de edad significa la incapacidad para servirse de su
entendimiento sin verse guiado por algun otro» (p. 83), lo que le permite liberarse de los
idolos, supersticiones, prejuicios morales, dogmas metafisicos y espirituales, para enfrentar
las relaciones deshumanizadas y las tiranias politicas. En ese sentido, Horkheimer y
Adorno, en su libro Dialéctica de la llustracion (1998, p. 59), definen dicho movimiento
como el momento en el que «la tierra enteramente ilustrada resplandece bajo el signo de
una triunfal calamidad (...) para liberar a los hombres del miedo y construirlos en sefiores»

de su propia verdad.

No obstante, los supuestos beneficios del pensamiento ilustrado en la modernizacion de los
procesos sociales, politicos y econdmicos, presentan hoy en dia una paradoja dada por la
«escision entre la subjetividad y el orden social, que tiene su origen en la crisis de la

llustracién sobre la autonomia del sujeto y que el concepto de cultura, identificando una
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tension entre el fundamento subjetivo del sentido del mundo y la autonomia objetiva de las
dinamicas que producen el orden y la integracion social» (Guell, 2008, p. 1).

Con el objetivo de profundizar en la paradoja antes sefialada, se presenta una
reflexion desde los principales argumentos de Weber y los representantes de la Escuela de
Frankfurt.

La racionalidad de Weber pretende aprehender la esencia de la Modernidad,
proponiendo una institucionalidad politico-social en donde el sujeto pueda actuar y ser
representado mediante el calculo racional para la realizacion de sus medios-fines,
procedimientos que son avalados por normativas universales conocidas y aceptadas por
todos sus miembros. Sin embargo, esta instrumentalidad ha llegado a racionalizar las
acciones y actividades de la vida cotidiana, instaurando un tipo de dominacién que
representa la asociacion entre el poder y su legitimidad, una dominacién legal-burocratica,
que afecta directamente la autonomia del sujeto en las sociedades capitalistas.

Tanto Weber como los representantes de la Escuela de Frankfurt, hablan de una
sociedad capitalista que ha instaurado una razon técnica, la cual interviene las relaciones
sociales, politicas, econdmicas y culturales, evaluando todas las actividades de la vida
dentro de los pardmetros economicistas, «evaluandolas por una maximizacién de las
inversiones y rendimientos, homogenizando las conductas individuales y restringiendo las
diferencias» (Weber, 2004).

En este sentido, en sus postulados de inhabilitar todo pensamiento metafisico y toda
realidad inhumana, la llustracion solo consiguid devastar las posibilidades de autonomia y

libertad del sujeto, ya que:

«la lustracién ha perseguido desde siempre el objetivo de liberar a los hombres
del miedo y constituirlos en sefiores... Pretendia disolver los mitos y derrocar la
imaginacion mediante la ciencia... el intelecto que vence a la supersticion debe
dominar sobre la naturaleza desencantada. El saber, que es poder, no conoce
limites, ni en la esclavizacion de las criaturas ni en la condescendencia para con
los sefiores del mundo» (Horkheimer & Adorno, 1998, pp. 61-62).
Entonces, Horkheimer y Adorno, aplicando lo esencial del pensamiento filosofico
consistente en poner la razon en la Historia, denuncian la irracionalidad de la lustracion al
intentar imponer una racionalidad negativa, caracterizada por situaciones de injusticia y

desigualdad social, politica y econdémica, que afectan los procesos sociopoliticos vy
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socioculturales, que perturban la realidad historica presente, que impiden la solucion y
superacion de las condiciones actuales para la mediacion y reconciliacion de las
contrariedades y obstaculos que colocan en peligro la convivencia y supervivencia de la
humanidad. Realidad que se sustenta en una razon subjetiva, que «se revela como la
capacidad de calcular probabilidades y determinar los medios méas adecuados para un fin
dado» (Horkheimer, 2002, p. 44), ya que la ciencia no puede ser concebida como una
simple reproduccion tedrico-conceptual de datos obtenidos de la realidad y utilizados como
un célculo utilitarista, sino que también debe considerar la relacion existente entre la
experiencia y la praxis del sujeto que contempla esa verdad, la cual entrega sensaciones y
emociones que reivindica al hombre como parte de la naturaleza del mundo que habita.

Sin embargo, el exceso de racionalidad ha llevado a la construccion de un «hombre
unidimensional» (Marcuse, 1969), buscando solo la satisfaccion en la dimension objetiva
econdémica-laboral, ya que «su pensamiento mismo se ha quedado reducido al nivel de los
procesos industriales» (Horkheimer, 2002, p. 59), producto de una irracionalidad
racionalizada, imponiendo una razon instrumental dada por un cientificismo positivista que
configura una dominacion economicista que responde a una realidad inhumana, que a su
vez responde al conformismo, al status quo, naturalizando sus procedimientos, entregando
una «neutralizacion de la razén» (Adorno & Horkheimer, 1998, p. 85).

En efecto, la razén instrumental ha traicionado los principios fundamentales de la
razon ilustrada, convirtiendo al economicismo en un mito mas, embaucando la supuesta
libertad del sujeto y retrocediendo a una nueva barbarie, abandonando el pensamiento de
Kant (1978) en cuanto el progreso de la ciencia debe estar siempre en concordancia con la
«libertad del hombre», evitando los procesos moralizantes que derrotan la propia razon y
libertad. Sin embargo, las sociedades capitalistas han seguido las I6gicas propuestas por
Descartes (1975) y Bacon (2009), basados solo en la experiencia racional que impone leyes
inmutables y de repeticion infinita en desmedro del sujeto cognoscente que busca su

libertad natural. De este modo:

«cuanto mas desaparece la ilusion maégica, tanto méas inexorablemente
retiene al hombre la repeticidn, bajo el titulo de la legalidad, en aquel ciclo
mediante cuya objetivacion en la ley natural él se cree seguro como sujeto
libre. El principio de la inmanencia, que declara todo acontecer como
repeticion, y que la llustracion sostiene frente a la imaginacion mitica, es el
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principio del mito mismo [...]. La misma forma deductiva de la ciencia
refleja jerarquia y coaccién. Lo mismo que las primeras categorias
representaban la tribu organizada y su poder sobre el individuo singular, asi
el entero orden l6gico de dependencia, conexion, extension y combinacion
de conceptos— estd fundado en las correspondientes relaciones de la
realidad social (Horkheimer & Adorno, 1998, pp. 67-76).

De esta forma, la racionalidad técnica se muestra con un poder incontrarrestable sobre la
sociedad, estableciendo una dominacion desde la esfera econdmica, lo cual ha estructurado
un control de la consciencia individual. En palabras de Horkheimer (2002), la razon
objetiva se ha transformado en una razén subjetiva o instrumental, en la cual la accion
individual que persigue la justicia social de la comunidad y a su vez su propia felicidad, ha
sido transformada en una accion que prioriza la busqueda de la funcionalidad —el
utilitarismo para obtener fines practicos que otorguen satisfacciones a las necesidades
inmediatas— desarrollando una consciencia que se adapta a los procesos de alienacion
capitalista, que le imponen una verdad Unica dada por los intereses de la técnica,
deshumanizando sus practicas humanas de espiritualidad y sentimientos.

Ahora bien, de los argumentos expuestos en referencia a la tension entre los
fundamentos subjetivos del «sentido del mundo» y la autonomia objetiva de las «dindmicas
que producen el orden y la integracidn social» en las sociedades capitalistas, producto de la
crisis de los principios de la llustracion, Weber (2004) esboza una solucion desde lo
politico, en la cual plantea la necesidad de instaurar una organizacién técnico-burocratica
que permita el funcionamiento equilibrado del Estado desde «una légica racional con
arreglo a valores». Una ldgica que proporcione una organizacion y funcionamiento social
desde la esfera de la cultura con el objetivo de evitar un «desencantamiento del mundo y la
sensacion de la jaula de hierro», por parte del sujeto, que lo puede llevar a pensar que no
hay salida, configurando una vision negativa de sus condiciones de desarrollo, libertad y
felicidad, condicion que puede dificultar o perjudicar el progreso civilizatorio y el
funcionamiento social e institucional del Estado.

A modo de conclusidn, se puede plantear la hipotesis de que la enunciacion y las
criticas a la promesa incumplida de la lustracion en las sociedades capitalistas, se
fundamenta desde la pérdida del rol social del Estado. Una pérdida que impide garantizar la

igualdad, el bienestar y la justicia social de sus ciudadanos, motivo por el cual se ve
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imposibilitado de ejercer su libertad; ahi entonces radicaria la importancia de una
institucionalidad estatal que priorizara el desarrollo integral de sus ciudadanos mediante
una razon que posibilite su libertad, a través del disefio, planificacion e implementacion de
politicas publicas que doten a la ciudadania —especialmente a la mas vulnerable— de una
amplia oferta de bienes y servicios basicos. Esto colocando el énfasis en los sistemas
educacionales, de salud, vivienda, empleo, participacion, etcétera, con el fin de articular un
Estado cercano y consciente de los problemas y necesidades de su ciudadania; proveyendo
estos sistemas de las condiciones subjetivas y materiales para su desarrollo social,
econdémico y politico, basado en politicas socio-integradoras, fundadas en «nociones de
solidaridad, compromisos colectivos y proyectos compartidos, todo ello en el marco de un
clima y sentimiento de amparo estatal» (Raczynski y Fernandez, 2005), que proporcionen

el bien comdn de la sociedad en su conjunto.

2. Conceptualizacion del Estado

En este apartado se presenta una revision descriptiva de la evolucion del concepto de
Estado, centrando la mirada en la constitucion del Estado moderno, tanto en su
funcionamiento interno y externo como en su relacion con los ciudadanos en sus procesos
de legitimacién. Por esta razon, se debe entender como una organizacion publico-politica
dotada de un derecho soberano para ejercer, controlar y administrar su destino y de su
poblacién mediante procesos racionales dentro de su territorio.

Para ello, primeramente se desarrollard una breve contextualizacién politica, que
abarcara desde el siglo XV al XIX, para luego exponer las definiciones de los filésofos mas
destacados del periodo sefialado, en referencia a la conceptualizacion de Estado.
Posteriormente, se profundizara en el concepto de Estado a través de los fundamentos de
una gama amplia de tedricos contemporaneos, ademas de una definicion de los elementos
que constituyen un Estado. Finalmente, se clasifican los tipos de Estado y su rol

administrador.
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2.1 Hacia la construccion del concepto «Estado»

Desde un andlisis politico, se puede ubicar el surgimiento del Estado en la Europa del siglo
XV, entre la decadencia del sistema feudal y el comienzo de las monarquias absolutas,
caracterizado por priorizar una politica de expansion territorial, «con ejércitos cada mas
sofisticados y preparados para enfrentar constantes guerras, adoptando una ldgica
mercantilista y una administracion centralizada de los recursos del monarca» (Heady, 2000;
Von Mises, 1974), acciones que se tradujeron en un sostenido crecimiento demografico,
una progresiva urbanizacién y una importancia de las ciudades como centro de las
actividades financieras, industriales y comerciales (Tilly, 1974).

Desde la esfera social, politica y econdmica, se estructurd una organizacion estatal
de intermediacion entre el rey y sus subditos; institucionalidad conformada por duques,
archiduques, condes, sefiores militares, terratenientes, jueces, etcétera, quienes se
preocupaban de administrar y gestionar el funcionamiento de los aspectos militares, de
impuestos, justicia, etcétera, del reino.

Posteriormente, entre los siglos XVII y XIX, se constituye un Estado Moderno, en
donde ya los recursos no son propiedad de los monarcas sino que pasan a ser propiedad
publica. De este modo, se establece un vinculo directo entre el Estado y el subdito,
legalizado y normado por una burocracia racional que planifica, gestiona y administra el
destino de todos sus miembros (Heller, 1985).

De lo anterior, la burocracia racional otorga al Estado un progresivo centralismo del
poder, influyendo directamente en las relaciones sociales, politicas y econdmicas,
estableciéndose como la unica institucionalidad que puede discutir, imponer, dirimir y
disponer de los asuntos que le atafien dentro de su territorio, apoyado en una administracion
profesional e impersonal (Weber, 1972) de funcionarios remunerados, los que deben actuar
con racionalidad de acuerdo a lo establecido en la Ley, caracteristicas que responden a un
proceso de secularizacion que abandona los dogmatismos religiosos como fundamento para
la toma de decisiones. Ademas, este 6érgano administrativo estd basado en mecanismo de
dominacién para organizar a sus miembros y ejercer la violencia legitima para mantener su

normal desarrollo y mantener el orden social.
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En sintesis, el Estado Moderno debe ser entendido como un proceso politico, en
donde el individuo profundizada su relacion con el Estado mediante un progresivo
reconocimiento como miembro fundamental para su posicionamiento geopolitico y
geosocial, adquiriendo derechos y deberes a través de un contrato social que dignifica su

vivir en sociedad.

2.2. Los origenes del concepto «Estado»

El Estado desde el dogma religioso

El concepto de Estado fue utilizado por primera vez en El Principe, de Maquiavelo
(1532)"3, para describir las caracteristicas que conformaban las organizaciones monarquicas
que gobernaban la Europa del siglo XVI. Monarquias constituidas por tiranias, principados
y reinados con el objetivo de reflexionar sobre las posibilidades de construir una nueva
situacion, condicion o forma de Gobierno, mediante la fortuna (contingencia politica) y la
virth politica del gobernante para superar las contingencias y alcanzar el respeto de sus
subditos.

Después, desde la esfera social, el concepto de Estado fue utilizado por Hobbes en
su teorfa politica del Leviatan (1651)', analizando la relacién del hombre entre su vida
sociopolitica y su estado natural, caracterizados por las pasiones, competencias y
desconfianzas con los otros hombres como mecanismo de conservacion. Por tales motivos,
era necesario un «pacto social» entre el monarca y sus subditos que garantizara —mediante
el poder absoluto del soberano— una serie de principios y aptitudes que concediese
seguridad y paz en el desarrollo de sus vidas, ya que;

«El Estado de naturaleza tiene una ley natural para gobernarlo y que obliga
todos. Es la razon, que es esa ley que ensefia a toda la humanidad, que
solamente a ella consultara, que siendo todos iguales e independientes, nadie
deberd perjudicar al otro en su vida, salud, libertad o propiedad (...)
cualquier individuo tiene el derecho de castigar toda ofensa que pueda
amenazar sus derechos. Es la injusticia proveniente del hecho que el

3 Maquiavelo se refiere a Estado en su significado en latin «statum», referido a estar en una situacion o
condicion.

% Hobbes se refiere a Estado para calificar el estado de naturaleza del hombre, caracterizado por «guerra
permanente de todos contra todos», sin posibilidad de alcanzar paz y seguridad.
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individuo es simultaneamente juez y acusador lo que torna al contrato social
necesario» (Hobbes, 1977, cap. II, pp. 6-7).

El Estado como perfeccidn y libertad de los ciudadanos

Locke, en Las Cartas sobre la Tolerancia (1689), profundiza acerca de la concepcion del
hombre como animal politico desarrollada por Aristoteles, planteando que posee la libertad
de ejercer y exigir sus derechos naturales a la autoconservacion y espiritualidad, los cuales
deben ser respetados tanto por el poder politico como eclesiastico. Desde estos puntos,
fundamenta los Dos tratados sobre el Gobierno Civil (1689), en donde objeta el derecho
divino designado a los monarcas y plantea la idea de una monarquia constitucional que esté
supeditada al poder civil del Parlamento, mediante un «pacto bilateral» que involucre a los
ciudadanos —por un lado— y al poder civil y el monarca constitucional —por el otro—.
Esto estableciendo derechos y obligaciones morales, atribuciones otorgadas a los
gobernados (poblacion) para provocar una revolucion politica que exija el reemplazo del
Gobierno por el incumplimiento de sus deberes y engafio a las confianzas depositadas para

su gestion, debiendo que;

«Nada es agregado a la “condicién moral”, que ya es perfecta en el “Estado
de naturaleza”, por la implantacion de la sociedad (a través del contrato),
excepto la proteccién de ley positiva garantizando y, asi, asegurando el
ejercicio de los “derechos originales” que el hombre “siempre posee”, pero
que estan expuestos en el Estado de naturaleza a la violencia y la opresion
mutua (...). El contrato no crea realmente una “sociedad”, pero si apenas un
“Estado”. Més precisamente, la sociedad que es creada por el contrato es
solamente una sociedad “formal”, juridica, sin ninguna asociacién “real” en
su base, sin identidad efectiva de intereses, tiene apenas insociabilidad y
competencia de intereses privados. EI momento unificador o comin no es
mas que eso; que todos acuerden (el contrato) que, dentro del limite de la
ley, todos deben perseguir sus propios intereses particulares (Hobbes citado
en Celletti, 1972, pp. 152-156).

Posteriormente, Montesquieu en EI Espiritu de las Leyes (1747), plantea la separacion de
los poderes del Estado —ejecutivo, legislativo y judicial— Yy las monarquias
constitucionales, con el objetivo de mantener un equilibrio entre el poder de los monarcas y

el poder de los gobernados (poblacidn), otorgando estabilidad sociopolitica y evitando los
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despotismos y absolutismos en donde el Estado se presenta como una organizacion politica
que respeta fundamentos de libertad y convivencia inviolables, establecidos en una
normativa Constitucional.

Luego, centrado en la relacion Estado-hombre, Rousseau —en El Contrato Social: o
los principios del derecho politico (1762)— aborda el contrato social que contraen los
hombres con el Estado, con el fin de garantizar la igualdad y la libertad, mediante
legislaciones que protejan ese derecho natural, pues a mayor igualdad, mayor es la libertad
del hombre, lo cual debe ser la «voluntad general» del Estado democréatico en donde los

intereses colectivos deben primar sobre los intereses individuales, ya que;

«Si entonces resultara de un acuerdo social el que no pertenece a su esencia,
descubriremos que éste se reduce a los siguientes términos: “Cada uno de
nosotros pone a su persona y todo su poder en comdn debajo de una
direccion suprema de la voluntad general y, bajo nuestra capacidad
colectiva. Recibimos a cada miembro como una parte indivisible del todo™.
Inmediatamente, en lugar de personalidad individual de cada parte
contratante, ese acto de asociacion crea un cuerpo moral y colectivo,
compuesto de tantos miembros los que constituyen una asamblea de
voluntades y recibiendo de ese acto su unidad, su identidad, Su teoria radical
de la democracia directa comdn su vida y su voluntad» (Rousseau, 1998,
libro I, p. 6).

Finalmente, Kant utiliz6 los fundamentos desarrollados por Rousseau para plantear que un
Estado se constituye como «auténomo, moral y fundado en el Derecho», enmarcado en una
institucionalidad comin y colectiva, conformada por hombres que conceden su «libertad
externa» para constituirse como miembros de una organizacion normativa que reguardara

su destino mediante derechos y deberes.

1- Estado autonomo

Entendida como la voluntad de legislar para si mismos, en donde el derecho garantiza el
respeto a las libertades individuales de cada miembro, mediante la racionalidad normativa

de la institucionalidad juridica del Estado.

2- Estado de derecho
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Su principal funcion es garantizar y conceder las libertades a todos los miembros del
Estado, segun una «ley universal», en donde los derechos subjetivos son la razén

fundamental de un Estado conformado por hombres.

El contrato originario con el Estado

Establece un razonamiento préctico de los tres poderes —ejecutivo, legislativo y judicial—,
constituyendo el derecho publico, en donde se plasma «la voluntad general» en donde el
hombre es representado en su totalidad, dotado de respeto, igualdad, libertad y atribuciones
garantizadas en la razon de la Ley, conocida y aceptadas por todos los miembros del Estado

con el objetivo de conformar una serie de derechos dictaminados al bien colectivo.

2.3 Estado moderno

La definicion realizada por Kant en referencia al contrato originario que constituye el
Estado, sirve como base fundamental para Weber (2004) para definir los alcances y limites
del Estado Moderno, refiriéndose a que es un cuerpo auténomo con jurisdiccion territorial y
potestad para aplicar el monopolio del uso coercitivo de la fuerza dentro de su territorio,

atribuciones que le son decretadas por derecho, definiendo al Estado como:

«Una organizacion que posee un oOrgano administrativo esta siempre, en
algin grado, basada en la dominacion. Pero el concepto es relativo. Por lo
general, una organizacién que gobierna eficientemente es también una
organizacion administrativa [...]. Una organizacion gobernante sera llamada
“politica” en la medida en que su existencia y orden sean continuamente
salvaguardados dentro de un territorio determinado por la amenaza de la
aplicacion de la fuerza fisica por parte de un 6rgano administrativo. Una
organizacion politica compulsiva con operacion continua sera llamada
“Estado” en la medida que su oOrgano administrativo ostente para si el
monopolio legitimo de la violencia fisica para proteger su orden» (Weber,
2004: 53).

Del mismo modo, Hall (1993) indica que el Estado se constituye desde una
institucionalidad enmarcada dentro de un territorio geograficamente enmarcado, que le

permite administrar y monopolizar los medios de violencia y coercion mediante una
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normativa legitimada por la soberania del pueblo a través del derecho; facultando al Estado,
dentro de sus limites geograficos, poder regular las conductas de los sujetos y sus
organizaciones (Hondereich, 1995) con el objetivo particular de mantener el
funcionamiento normal de sus instituciones y, en general, garantizar el orden social.
Siguiendo la misma perspectiva de obediencia de los ciudadanos, O’Donnell (1987),

al referirse al Estado, lo define como sigue:

«Entiendo por Estado el componente especificamente politico de la
dominacién en una sociedad territorialmente delimitada. Por dominacion (o
poder) entiendo la capacidad, actual y potencial, de imponer regularmente la
voluntad sobre otros, incluso, pero no necesariamente contra su resistencia.
Lo politico en sentido propio o especifico lo entiendo, entonces, como una
parte analitica del fendmeno mas general de la dominacién, aquella que se
halla respaldada por la marcada supremacia en el control de los medios de
coercion fisica en un territorio excluyentemente delimitado» (O’Donnell,
1987, p. 76).

Del mismo modo, Oszlak (1978) se refiere a los «atributos de estatidad», para reafirmar la
dominacién politica y social que caracteriza la institucionalidad del Estado desde «su
manifestacion material es un conjunto interdependiente de instituciones que conforman el
aparato en el que se condensa el poder y los recursos de la dominacion politica» (p. 5), en la
cual estos atributos indican:

1- Reconocimiento de la soberania estatal por parte de los otros estados (externalizar su
poder).

2- Capacidad cierta de ejercer el monopolio de los medios legitimos de coercién.

3- Desarrollo de un sistema de administracion burocratica profesional y autdbnoma, de la
sociedad civil, especializado en las tareas de extraccidn de recursos y asignacion eficiente
de los mismos, compuestos por funcionarios aptos e idoneos.

4- Capacidad y decision de generar en los habitantes un sentimiento de «pertenencia» y de

crear los lazos de solidaridad para responder solo a ese Estado.

Entonces, el Estado se configura desde una relacién de fuerzas que se concentra en la

autonomia y soberania del pueblo-ciudadano en los limites de su territorio, mediante una
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institucionalidad que cuenta con procedimientos juridicos y funcionarios para estructurar
una dominacién pactada (Fleury, 2002).

De lo anterior, el concepto de Estado puede ser analizado desde las teorias objetivas
y subjetivas. Los andlisis objetivos son caracteristicos del pensamiento marxista, en donde
el Estado es abordado como un hecho que se ubica dentro de lo real y material, con una
capacidad de accién limitada por el derecho, que prioriza la imposicion de mecanismos de
dominacidn, para las diferentes clases (burguesia, obrera y campesina), para la mantencion
del orden social «demostrando las consecuencias materiales objetivas, y a la vez, las
relaciones sociales de produccion en el desarrollo subjetivo de sentimientos de identidad y
sentido de pertenencia a una clase» (Jellinek, 1999).

Por otro lado, las teorias subjetivas son utilizadas para estudios mas amplios,
permitiendo un analisis desde las sensaciones de los miembros de la ciudadania y de los
Gobiernos. Por tal motivo, se abordan fundamentalmente los contextos histérico-politicos,
para explicar el desarrollo de su institucionalidad desde los elementos del derecho y su
institucionalidad juridica en la relacion Estado-pueblo/Gobierno-ciudadano, con el
propdsito de identificar los acuerdos juridicos que regulan sus relaciones sociales, ademas
de los dispositivos coercitivos que garantizan la conformacién del Estado desde el
pueblo/nacidn, en donde el gobernante solo le debe explicaciones de su actuaciéon al pueblo,
es decir;

«Un soberano o un dominador con una apariencia tan empirica y realista no
es, en rigor, sino una abstraccion juridica, pues solo considerando al
soberano como institucion independiente del cambio que es propio de los
individuos, se puede evitar la consecuencia que se desprende de esta
concepcion, a saber: que con la muerte del soberano cese también de existir
el Estado» (Jellinek, 1999, p. 86).

Afirmaciones, que revelan una tendencia hacia una teoria liberal del Estado, ya que se
preocupa de indagar respecto de las sensaciones y opiniones del individuo-ciudadano en su
relacién con el Gobierno-Estado, pudiendo obtener conclusiones normativas sobre como
debe ser y actuar un Estado frente a las necesidades de su ciudadania. Estudios que revelan
una metodologia «basada en hechos reales y subjetivos» (Heller, 1985). Entendiendo a la

institucionalidad del Estado como un «Conjunto de instituciones y procesos politicos,
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gubernamentales y no gubernamentales, desempefiados por actores sociales constituidos
como tales y dotados de una cierta capacidad de poder. Su carécter de sistema deriva de la
interdependencia relativa de sus elementos y de la existencia de zonas de frontera que
limitan al sistema en relacion con otros. Todo sistema politico incluye interacciones entre
gobernantes y gobernados en el interior de una cultura politica determinada, lo cual difiere
de sociedad en sociedad» (Portantiero, 1988, p. 32), estableciendo como funcion prioritaria
el luchar contra la desigualdad e injusticia social, garantizando condiciones de vida viables
para sustentar el desarrollo de sus gobernados, estructurando el bienestar comun de la
organizacion para estructurar interacciones politicas desde los principios de su
institucionalidad.

Desde las posturas liberales, consideran que el concepto de Estado se debe
configurar desde una solida y legitima institucionalidad politica que garantice expeditos y
eficientes programas de intervencion en lo social mediante la administracién de justicia y
orden social, dado que la liberacion de los mercados puede desembocar en desigualdades
sociales que estructuren un desencantamiento y violencia ciudadana que pueden atentar con
las I6gicas del orden y la justicia social. De esta forma, «es necesaria una élite politica sabia
para poder ofrecer resistencia ante las demandas egoistas de los capitalistas mas poderosos,
avidos de enriquecimiento mediante monopolios incluso a costa de destruir el
funcionamiento beneficioso y dinamico del mercado» (Hall e Ikenbery, 1993, p. 12), para
lo cual es necesario establecer valores institucionales que otorguen un equilibrio entre el
desarrollo de lo econémico y el desarrollo de lo politico y social con el objetivo de

mantener integrada a su ciudadania.

La segunda nocion subjetiva para el estudio del Estado se centra en el derecho en sus
aspectos juridicos, basado en la organizacion estatal desde su caracter normativo, «de su
deber ser», permitiendo calificar la accion gubernamental desde sus propias leyes en la

realidad social de las instituciones y ciudadanos, es decir:

«si el Estado es un ente politico organizado en forma de régimen politico, y
si entre los elementos del Estado (territorio, poblacién, instituciones,
soberania y gobierno) hay uno, el gobierno, que importa una estructura de
organos que ejercen las funciones del poder, las formas de Estado seran las
formas de organizacion del Estado mismo, mientras las formas de gobierno
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serdn (nicamente las formas de organizacion del elemento gobierno»

(Campos, 1987: 44).
Finalmente, desde las teorias objetivas y subjetivas, algunos pensadores del Estado han
puesto una «teoria intermedia de analisis» (Bobbio, 1985; Marx & Engels, 1971; Weber,
2004; Hall e Ikenbery, 1993) la cual es denominada «realista», porque permite analizar los
Estados que han aplicado la institucionalidad del derecho para controlar y disciplinar a los
ciudadanos anarquicos o anomicos, con el objetivo de insertarlos en las actividades
economicas referidas a la produccién, al intercambio comercial y a la prosperidad y
bienestar social, en una triada que debe estudiarse desde «lo subjetivo, de la perspectiva del
Derecho y de la seduccion o persuasion ideoldgica, denotando una metodologia mixta de
estudio, de caracter inductivo, que utiliza lo objetivo y subjetivo para describir “hechos
reales”» y no interpretaciones, ya que el Estado se analiza desde realidades juridicas y las
acciones gubernamentales en concordancia con el derecho. En otras palabras, lo que
considera Weber una combinacion de acciones estatales amparada en realidades juridicas

como concepcién de Estado Moderno, es:

«Una asociacion de tipo institucional, que en el interior de un territorio ha
tratado con éxito de monopolizar la coaccién fisica legitima como
instrumento de dominio, y reune a dicho objeto los medios materiales de
explotacion en manos de sus directores pero habiendo expropiado para ello a
todos los funcionarios de clase autbnoma, que anteriormente dependian de
aquellos por derecho propio, y colocandose a si mismo, en el lugar de ellos,
en la cima suprema [...]. Ademas, una organizacion gque posee un Organo
administrativo esta siempre, en algun grado, basada en la dominacion. Pero
el concepto es relativo. Por lo general, una organizacién que gobierna
eficientemente es también una organizacién administrativa» (Weber, 2004,
p. 25).

De esta forma, el Estado se construye desde una institucionalidad juridica, lo que permite
imponer a sus ciudadanos las determinaciones racionalizadas en términos sociales,
econdmicos Yy politicos, para garantizar el desarrollo de sus organizaciones y el bienestar de

sus ciudadanos. Es decir, el Estado moderno se define por:

«el monopolio de la fuerza, como se ha dicho, es condicion necesaria pero
no suficiente de la existencia de un grupo politico que pueda definirse como
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estado. En todos los contextos Weber afiade que esta fuerza debe ser
legitima. EI problema que surge de inmediato es que s6lo un poder legitimo
estd llamado a perdurar, y s6lo un poder duradero y constante puede
constituir un Estado» (Bobbio, 1985, p. 12).

En definitiva, se pueden clasificar los diferentes conceptos de Estado moderno, desde las
tres teorias de Estado antes sefialada. En ese sentido, las teorias objetivas encuentran su
correlato en la definicion de marxista, la cual indica desde un contexto historico-politico,

basado en la propia observacion de la realidad en tiempo presente:

«Nuestra época, la época de la burguesia, se distingue, sin embargo, por
haber simplificado las contradicciones de clase. Toda la sociedad va
dividiéendose, cada vez mas, en dos grandes campos enemigos, en dos
grandes clases, que se enfrentan directamente: la burguesia y el proletariado
[...]. La burguesia, después del establecimiento de la gran industria y del
mercado universal, conquisté finalmente la hegemonia exclusiva de Poder
politico del Estado representativo moderno. El gobierno del Estado moderno
no es mas que una junta que administra los negocios comunes de toda la
burguesia» (Marx & Engels, 1971, pp. 9-13).

De lo anterior, Engels afirma que el Estado moderno es una institucion de Gobierno y
represion, basado en una sociedad de clases de origen historico que se propone terminar con
esa estructura de clase para instalar una sociedad sin estas mediante una consciencia basada
en la igualdad del hombre y su sociedad.

Por otro lado, las teorias subjetivas encuentran su definicion de Estado moderno
desde las afirmaciones de Bersntein (1982), quien apunta a un Estado neutral, alejado de la
lucha de clases, para legitimarlo desde el sufragio universal, en donde el derecho garantiza

la voluntad del pueblo-ciudadano para elegir a sus autoridades, indicando:

«El Estado es una forma de convivencia y un 6rgano de gobierno, cuyo
contenido social hace variar su caracter politico-social. Quien, a la manera
de un nominalismo abstracto, vincula irrevocablemente su concepto con el
de las condiciones de dominacion bajo las cuales surgi6é en otros tiempos,
ignora las posibilidades de desarrollo y las metamorfosis reales que con él
han tenido lugar en la historia. En la practica, bajo la influencia de las luchas
del movimiento obrero, ha aparecido otra valoracién del Estado en los
partidos socialdemaocratas. Ahi, ha ganado terreno realmente la idea de un
Estado popular, que no sea herramienta de las clases altas, sino cuyo
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carcter esté dado por la gran mayoria popular, en virtud del sufragio
general e igualitario» (Bersntein, 1982, p. 76).

Finalmente, las teorias realistas encuentran la definicion de Estado moderno de Lenin
(1966), quien sefiala que el Estado se presenta neutral, a través de una organizacion
burocréatica-técnica, que debe ser ocupada por el proletariado para la transformacion
socialista de la sociedad en su conjunto. Sus argumentos indican que, desde lo objetivo y
subjetivo, se puede transformar la dimension sociopolitica y sociocultural de la sociedad,
entendiendo que;

«El Estado moderno posee un aparato entrelazado muy intimamente con los
bancos y los consorcios, un aparato que efectla, si vale expresarse asi, un
vasto trabajo de calculo y registro. Este aparato no puede ser destruido. Lo
que hay que hacer es arrancarlo de la supeditacion de los capitalistas. De
este aparato podemos apoderarnos y ponerlo en marcha de un solo golpe,
con un solo decreto, pues el trabajo efectivo de contabilidad, de control, de
registro, de estadistica y de calculo corre aqui a cargo de empleados, la
mayoria de los cuales son por sus condiciones de vida los proletarios o
semiproletarios» (Lenin, 1966, p. 18).

A modo de corolario, es permitente indicar el planteamiento de Castel, en cuanto a que el
Estado moderno ha puesto como elemento de base la proteccion civil de las personas, desde
un Estado de derecho, y su proteccion social a partir del cuidado de la propiedad privada.
Asi, la propiedad se constituye en la institucion social preponderante, dado que resguarda la
independencia de los ciudadanos y lo asegura «contra los riesgos de la existencia» (Castel,
2015, p. 27).

2.4 La soberania del Estado

Al utilizar nuevamente una contextualizacion histérico-politica para describir los alcances
de la soberania del Estado como una delegacion de la soberania del pueblo, se debe abordar
desde «la lucha entre el Imperio Romano-Germanico y la Iglesia; de la lucha del Imperio
Romano-Germanico con los Estados particulares y también con la Iglesia, y de la lucha del
poder central del Estado con el poderio de los grupos sociales internos, como los sefiores

feudales y las corporaciones» (De la Madrid, 1997, p. 11).
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Por esto, el concepto de soberania debe ser considerado como «un producto
historico y sobre todo, muy polémico. Dicho concepto se gestd en los finales de la Edad
Media para justificar ideoldgicamente la victoria que alcanzo el rey, como emblema del
Estado, sobre las tres autoridades que le habian mermado autoridad: el Papado, el Imperio y
los sefiores feudales» (Tena, 1997, p. 19).

Es asi, entonces, que el Estado moderno limita la soberania a un término juridico de
indole internacional para limitar su propio poder dentro y fuera de sus fronteras, «pero sus
limitaciones seran siempre reales 0 morales, pero jamas de naturaleza juridica, por lo tanto,
es un concepto juridico, que establece la independencia del poder del Estado de toda otra
actividad, por lo tanto, la soberania siempre se ha considerado como una independencia
juridica, pero no como una independencia real» (Jellinek, 1999, p. 235).

De esta forma, al ubicar el concepto de soberania desde la concepcion teorico-
filoséfica, se debe centrar primero en los principios del contractualismo —Ilos cuales fueron
sefialados con anterioridad—. En donde en primera instancia Hobbes postulaba que los

hombres otorgaban sus libertades al monarca, porque:

«el hombre es el lobo del hombre, es un ser también dotado de razon y
buscdé la manera de superar el Estado de naturaleza. Para eso intentd
constituir una asociacion politica basada en el renunciamiento voluntario del
derecho absoluto que cada individuo tenia sobre las cosas y cred un poder
soberano situado por encima de todos los hombres, que no podia ser
resistido individual ni colectivamente por éstos» (Borja, 2003, p. 1284).

Instancia en la cual el hombre renuncia a la naturaleza de su libertad para comenzar una
vida basada en lo colectivo, entregando su destino a la voluntad del soberano.

De lo anterior, y siguiendo los principios de Hobbes, Rousseau habla de una
soberania popular mediante un contrato social con el Estado que es otorgado por la
moralidad de la voluntad general para alcanzar el bien comun, contrato que no puede ser

divisible y enajenable por las contingencias y controversias politicas, es decir:

«la primera y mas importante consecuencia de los principios establecidos, es
la de que la voluntad general puede Unicamente dirigir las fuerzas del Estado
de acuerdo con los fines de su institucion, que es el bien comun, no siendo la
soberania sino el ejercicio de la voluntad general, jamas debera enajenarse, y
que el soberano, que no es mas que un ser colectivo, no puede ser

64



representado sino por él mismo: el poder se transmite pero no la voluntad

[...] la soberania es indivisible por la misma razén de que es inalienable,

porque la voluntad es general, 0 no lo es; la declaracion de esta voluntad

constituye un acto de soberania y es ley» (Rousseau, 1998, libro I, p. 14).
De esta forma, la soberania se presenta como un poder publico que pertenece desde su
origen al hombre, el cual racionalmente realiza un contrato social con el Estado,
entregandole con bases en el derecho, su representacion para conseguir el bien comun, en
donde pueblo y Gobierno conforman una sola unidad.

Por su parte, Bodin, en su libro Los seis libros de la republica (1576), para apoyar la

autoridad del rey, frente a las constantes amenazas militares del Sacro Imperio Romano-

Germanico Yy frente a los sefiores feudales, indica:

«es el justo gobierno de muchas familias y de lo que es comun a ellas, con
suprema autoridad [...] el Estado es un recto gobierno, de varias
agrupaciones y de lo que les es comun, con potestad soberana» (Tena, 1997,

pp. 5-6).

Ahora bien, el concepto de soberania en términos sociopoliticos después de la Revolucion
Francesa (1789), se ve modificado por las aspiraciones de la burguesia, la cual trasladé las
ideas del contrato social —consistente en que la soberania ya no era del pueblo al rey (y
viceversa), sino del pueblo a la naciobn—, con lo que se marca desde el punto de vista del
derecho positivo, un traslado de la soberania del pueblo a la soberania de la nacién; con lo
cual, deja de ser un poder originario del pueblo, limitando su ejercicio y los supuestos usos
arbitrarios de ésta. Es asi entonces, que «el principio de toda soberania reside esencialmente
en la nacidn. Ningun cuerpo, ningln individuo puede ejercer autoridad que no emane de
ella expresamente™ [...] entendiendo a la nacién soberana como colectividad unificada, es
decir, como entidad colectiva que, por lo mismo que es el sujeto de la potestad y de los
derechos estatales, debe reconocerse como una persona juridica (Carré de Malberg, 2000,
pp. 887-888).

Desde este contexto histdrico-politico, el concepto de soberania comienza a
evolucionar desde el XVIII; en la perspectiva de Carré de Malberg (2000), el concepto de

soberania se posiciona en la nacion, excluyendo a las monarquias en términos de Bodin

5 Los principios de indivisible e inalienable de la soberania siguen vigentes en la Constitucién Politica de
Francia.
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(citado en Tena, 1997), comprendiendo solo la nacién como la estructura politica
indivisible y permanente —nada fuera de sus pardmetros puede denominarse o
autodenominarse soberano— presentandose soberana por delegacion, ejerciendo sus
poderes por medio de la representacion del pueblo-ciudadano.

Por su parte, Austin (1950) en su pensamiento no concuerda con los contractualistas
que basan la soberania del pueblo desde su derecho original u orden superior, ya que para
él, el pueblo solo es una masa social acéfala que debe ser controlada por la fuerza soberana
del Gobierno, afirmando que la soberania es el poder supremo incontrolado, inalienable, e
indivisible que sustenta el destino del Estado desde el derecho positivo, entendiéndola
como «el instrumento que declara inapelablemente el derecho, que no esté sujeto a ninguna
autoridad superior y que puede emplear, sin limitaciones, la coaccion sobre quienes estan
sometidos a su poder» (Ibid., p. 1296), que busca el bien comun en el conjunto de la
sociedad en base a su mandato soberano.

El pensamiento de Kelsen (1934) en su Teoria pura del Derecho, sostiene «que la
soberania es de orden normativo, supremo y no derivable en su validez de ningun orden
superior, sefialando que no deriva de ninguno otro orden, sino que es algo que debe existir
con prelacion con la conformacién de un Estado» (Kelsen citado en Hernandez, 1999, p.
39). Ademas, «la soberania es una propiedad del orden juridico. Esta propiedad consiste en
que es un orden supremo, cuya vigencia no es derivable de ningun otro orden superior y
radica en el poder del Estado [...] alejada de las consideraciones de absolutas, ya que la
soberania debe tender a la flexibilidad y la adecuacion a los desafios de la actualidad [...] si
se sostiene que la soberania es “sinonimo de competencia y absolutez, entonces no puede
haber méas que un Unico Estado y no una pluralidad de ellos, pues la idea de absolutez se
contradice con la presencia simultanea de varias omnipotencias...”» (Carpizo & Madrazo,
1991, p. 23).

De lo anterior, y desde una perspectiva contemporanea, la soberania se define
suprema e independiente, ya que esta se ejerce tanto al exterior como al interior del Estado.
En lo exterior, es avalada por el derecho internacional con la finalidad de normar las
relaciones internacionales entre los Estados en base a una independencia y libertad
entendida como igualdad, bastiones esenciales para mantener su soberania exterior y una

paz en la soberania interna. En otras palabras:
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«la soberania, en el plano internacional, se funda sobre un supuesto juridico:
la igualdad de los Estados en el derecho internacional, pero también sobre
un hecho politico: su capacidad real para tener una autonomia de decisiones.
Esa capacidad politica de autodeterminacion depende no s6lo de factores
externos, sino también de factores internos, de tal manera que hay una
vinculacion directa entre soberania interna y externa, ya que ésta Ultima
requiere de soberania interna para ser efectiva [...]. En lo interno: la
autoridad completa y exclusiva que ejerce el Estado sobre todas las personas
y €c0sas que se encuentran en su territorio, mediante el establecimiento de su
propio régimen social, politico, juridico, econdmico, etcétera, y en lo
externo: La independencia y autonomia del Estado en sus relaciones con los
demaés Estados» (Hernandez, 1999, pp. 736-737).

De esta forma, el derecho internacional tiene tres aspectos fundamentales para garantizar la
igualdad entre los Estados (Ibid., 1999):

1- El respeto mutuo de la soberania de los Estados.

2- La no injerencia o el deber que tienen los Estados de abstenerse de interferir en los
asuntos internos de los otros Estados.

3- La igualdad de todos los Estados frente al derecho internacional.

En sintesis, el concepto de soberania «es una potestad del Estado sustantiva,
suprema, inapelable e irresistible y exclusivo, que define la forma de ser y de actuar del
Estado» (Carpizo & Madrazo, 1991), tanto en su interior como en su exterior, disefiando,
planificando, administrando e implementando politicas publicas que favorezcan el
desarrollo del todo social e institucional, «constituidos desde la supremacia e
independencia», es decir:

«La supremacia consiste en que la voluntad del Estado no admite
subordinacion a ningun poder en el interior del Estado, dado que esta
respaldada por un poder supremo que nunca esta condicionado, de tal suerte
que la soberania del Estado se expresa en su interior como supremacia, €s
decir, como el poder de mando mas elevado dentro del territorio. Por su
parte, la independencia es el elemento de la soberania que se manifiesta
hacia el exterior del Estado y en virtud del cual puede éste actuar y
conducirse en el &mbito internacional en circunstancias de igualdad frente a
los demaés Estados» (Borja, 1997, p. 1283).
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Elementos que constituyen el Estado

La constitucion de un Estado se determina desde los fundamentos del derecho, definiendo,
su soberania, jurisdiccidn, legitimidad, autoridad, atribuciones, derechos y obligaciones,
aspectos que rigen las relaciones sociales, econdmicas y politicas de la ciudadania. A

continuacion, se definen brevemente los elementos que constituyen un Estado.

Territorio

Espacio geogréafico en donde el Estado ubica su colectividad y despliega sus diligencias
basandose en su poder publico, ideolégico y militar (Hall, 1993); un territorio que es
garantia de sus fines, ejerciendo su soberania enmarcado en el derecho internacional,

materializando su posesion en limites geograficos determinados.

Soberania

La institucionalidad del derecho internacional le otorga a la institucionalidad del Estado
autonomia e independencia para accionar conforme a su naturaleza juridica dentro de su
territorio, garantizando la no intervencion de terceros en sus decisiones, ya que no esta
subordinado a ningun poder o Estado externo a su territorio. No obstante lo anterior, la
condicion de Estado soberano puede quedar sin efecto si no se respetan ciertas normas

estipuladas en el derecho internacional.

Autonomia

La institucionalidad del derecho Internacional concede atribuciones de libertad y soberania
al Estado para organizarse social, politica y econémicamente en su territorio segun sus
particularidades culturales, tradicionales e identidad nacional con el objetivo de garantizar

la paz, el bienestar y desarrollo igualitario de todos sus miembros

Poblacion
Grupo de personas que habitan y conviven en un territorio, las cuales tienen relaciones
juridicas con un Estado, reconociendo sus derechos y obligaciones como ciudadanos,

permitiéndole participar en las esferas sociales, politicas y econdémicas, desarrollando
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identidad cultural y sentidos de pertenencia a una institucionalidad que entrega
nacionalidad y tradiciones, «conformando a un Estado desde la dimension subjetiva»
(Bersntein, 1982).

Gobierno

La institucionalidad del derecho conforma un acuerdo entre ciudadanos, en donde unos son
elegidos por sufragio universal, como las autoridades de un Estado y los representantes de
la voluntad del pueblo-ciudadano para administrar el destino social, politico y econémico,
garantizando la paz, el bienestar y el desarrollo igualitario de todos los miembros del
Estado mediante sus accion de legisladores, disefiadores, planificadores e implementadores

de una politica publica (Heller, 1985).

Aparato burocratico
La conformacion de una institucionalidad juridico-administrativa destinada a controlar y
gestionar los distintos ambitos de la vida de los individuos-ciudadanos para la defensa,

desarrollo y orden de los intereses del Estado-ciudadano.

2.5 El rol administrador del Estado

El rol administrador del Estado se basa en el deber soberano de salvaguardar los intereses
de su pueblo-ciudadano a nivel nacional e internacional, debiendo organizar estamentos
burocraticos racionales que puedan brindar las directrices de garantia en el desarrollo
sociopolitico y socioecondmico de sus miembros. Todo esto avalado en una seguridad
externa y en un orden social interno con la finalidad de disefiar, planificar, administrar e
implementar las politicas publicas que serviran de base para alcanzar el bien comin de la
sociedad en su conjunto.

Para Heller (1985), las funciones administrativas del Estado provienen de un
contexto natural y cultural, ya que desde tiempos inmemorables, cuando una comunidad
humana se ha asentado en un territorio delimitado geograficamente, siempre ha tendido a
organizarse para alcanzar la razon primaria de protegerse de las otras comunidades

adyacentes y con ello alcanzar el desarrollo social, econémico y politico. En palabras del
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autor: «debe hacerse notar que la necesidad de una ordenacidon organizada para la
constitucién y permanencia de un grupo de voluntad o de una accion colectiva no surge
primariamente de la necesidad de la coaccidn, sino de un obrar consciente que sefiale fines»
(p. 85).

Del mismo modo, en su teoria del Estado, Hall & Ikenberry (1993) afirman que su
principal funcion administrativa fue la de proteger su territorio, lo que impulsdé un
crecimiento sostenido de sus procesos de industrializacion y, en particular, los referidos a

los pertrechos militares, entregando asi:

«la organizacion y activacion autbnoma de la cooperacion-territorial,
fundada en la necesidad histérica de un status vivendi comin que armonice
todas las oposiciones de intereses dentro de una zona geogréafica» (Heller,
1985, p. 86).

De esta forma, se aprecia que el rol administrador del Estado «descansa en el célculo de las
posibilidades, desde un analisis politico centrado en el calculo de las necesidad, en donde lo
posible es lo factible técnicamente» (Lechner, 1984, p. 12), demostrando la decision
determinada para afianzar el desarrollo de las esferas sociales, politicas, juridicas y
econdmicas (Strange, 1988).

En este sentido, la organizacion burocratica del Estado, en su rol de administrador,

se caracteriza por:

1- La existencia de servicios definidos y, por lo tanto, de competencias rigurosamente
determinadas por las leyes o reglamentos, de manera que las funciones estan claramente
divididas y distribuidas, asi como los poderes de decision necesarios para la realizacion de

dichas tareas.

2- La proteccién de los funcionarios en el ejercicio de sus tareas, en virtud de un estatuto

legal.
3- La jerarquia de funciones, lo cual supone un sistema administrativo muy estructurado en

servicios subalternos y en puestos de direccion. Dicha estructura es monocratica y

manifiesta una tendencia hacia la mayor centralizacion.
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4- El ingreso se hace por concurso, examen o titulo, lo que exige de los candidatos una

formacion especializada.

5- La remuneracion regular del burdcrata bajo la forma de sueldo fijo y de un retiro cuando
deje de servir al Estado. La paga, a su vez, esta jerarquizada en funcion de la estratificacion
interna de la administracion y de la importancia de las responsabilidades.

6- El derecho que tiene la autoridad de controlar el trabajo de sus subordinados.

7- La posibilidad de ascensos de los funcionarios segln criterios objetivos y no a discrecién

de la autoridad.

8- La separacion completa entre la funcion y el individuo que la realiza, ya que ningln
funcionario puede ser propietario de su cargo o de los medios de la administracion (se

piensa mas bien en roles) (Weber, 1984).

De esta forma, la burocracia desempefia el rol de administrador enmarcado en la
institucionalidad juridico-politica, siendo el mediador en relacion del pueblo-ciudadano con
el Estado, mandatada a proporcionar el bienestar y cautelar los intereses de sus ciudadanos
e instituciones sociales, econdmicas y politicas. En otras palabras, debe desempefiar el rol
infraestructural en términos de Oslak (1978), referente a la produccion de bienes,
regulaciones y servicios, con la intencién de representar y ejecutar el interés general,
basado en el bien comun de la sociedad en general.

Por esto, mediante el sufragio universal se configuran los procesos de legitimacién
de la voluntad ciudadana que permiten elegir a los gobernantes que deben —por mandato
supremo Yy soberano— administrar el Estado por un tiempo determinado. Desde la teoria

del Estado, se expresa como:

«Decir que la voluntad del Estado es la que crea y asegura el derecho
positivo es exacto si ademas se entiende que esa voluntad extrae su propia
justificacién, como poder, de principios politicos suprapositivos. En este
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sentido, el derecho es la forma de manifestacién éticamente necesaria del
Estado» (Heller, 1985, p. 210).

De este modo, la principal responsabilidad administrativa del Estado desde lo politico-
social, es propiciar los canales de consulta a la ciudadania mediante el debate y la discusion
a las politicas de implementacion a nivel nacional e internacional, en donde se puedan
conjugar las diferentes posturas para alcanzar un consenso.

En el mismo sentido, debe brindar la seguridad y los servicios publicos para el
bienestar de la sociedad en su conjunto y, especialmente, de los sectores méas vulnerables,
garantizando las oportunidades de desarrollo igualitario mediante la educacion, salud y

seguridad social entre otros beneficios o prestaciones. Esto considerando:

«que la ciudadania no se acota al “derecho a tener derechos” sino que mas
bien el proceso de ciudadanizacion implica un sujeto que goza de derechos
iguales en lugar de privilegios, y que requiere de condiciones de insercién
econdémica y no sélo simbolica, como sustento de su autonomia y ejercicio
efectivo de su potestad. Desde esta perspectiva, la ciudadania supondria un
status [sic] independiente —a la vez que en tensién permanente con— el
vinculo mercantil» (Ciriza citado en Ouvifia, 2006, p. 32).

En sintesis,

«los temas mas importantes de la agenda del Estado estan relacionados no
con esas actividades que los individuos privados ya estan realizando, sino
con aquellas que quedan fuera del a&mbito del individuo, aquellas
decisiones que nadie toma si no las toma el Estado. Lo importante para el
gobierno no es hacer cosas que los individuos ya estan realizando, y
hacerlo un poco mejor o un poco peor, sino hacer aquellas cosas que en
este momento no se estan haciendo» (Keynes, 2001, pp. 378-379).

Entonces, el rol administrador del Estado es esencialmente juridico-constitucional, con la
potestad de decidir sus politicas publicas a implementar dentro de su territorio soberano. En
palabras de Heller (1985):

«es la capacidad tanto juridica como real de decidir de manera definitiva y
eficaz en todo conflicto que altere la unidad de la cooperacion social-
territorial, en caso necesario incluso contra el derecho positivo y, ademas, de
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imponer la decision a todos, no sélo los miembros del Estado sino, en
principio, a todos los habitantes del territorio» (p. 262).

2.6 Tipos de Estado

El Estado, en su evolucion historica, se puede clasificar segun su forma de Gobierno y
orden juridico, los cuales configuran el poder, el derecho y la sociedad en su conjunto. A
continuacidon se presenta una breve resefia de los tipos de Estados, segin su periodo

historico.

Estado absolutista

Se desarroll6 en Europa entre los siglos XV1'y XVIII, caracterizado por un poder absoluto

ejercido por los monarcas, lo cual no necesariamente era tirdnico o déspota, ya que:

«se trata entonces de un régimen politico constitucional (en el sentido de
que su funcionamiento esta, de cualquier manera, sometido a limitaciones y
normas preestablecidas), no arbitrario (en cuanto que la voluntad del
monarca no es ilimitada) y sobre todo de tipo secular, profano» (Pierangelo,
citado en Garabedian, 2007, p. 19).

De este modo, el Estado absolutista se caracterizé por una concentracion del poder basada
en la figura del monarca, de tipo secular, quien —dentro de las delimitaciones geograficas
de su reino— lo administraba e imponia sus decisiones en forma racional, buscando la
eficiencia en la inversion de sus recursos, marcando los origenes de la organizacion del

Estado moderno.

Estado liberal

El liberalismo surge en Inglaterra entre los siglos XVII y XVIII, periodo en donde se
desarrollan las ideas de una monarquia constitucional, considerandose «hijo del Estado
moderno 0, mas ampliamente, nace como consecuencia 0 como respuesta a la nueva forma
de organizacién del poder que se instaura en Europa a partir del siglo XVI» (Matteucci,

1982, p. 563). Una forma en la cual se estructura un pensamiento desde lo individual y
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econdémico, en donde se destaca el aporte teorico de Adam Smith con su texto Naturaleza y
causa de la riqueza de las naciones (1776), el cual sirvié de fundamentacion para la nocion

tedrica del libre-mercado, que planteaba:

«(1) la defensa y reivindicacion del individuo en contraposicion a una
sociedad por estamental y corporativa, caracteristica de la Edad Media, (2)
basada en la defensa de la libertad en la esfera de lo econdmico, politico,
religioso, cultural, etc., (3) defensa de la propiedad privada, como
fundamento del desarrollo econémico y politico. (4) La economia debe
seguir un “orden natural” (espontdneo) sin mayor intervencion de los
hombres para alcanzar ciertos niveles de opulencia y bienestar. Mientras

menores sean los controles, mejor funcionara el “mercado”» (Garabedian,
2007, p. 20).

A su vez, desde lo juridico-politico se postula una:

«(1) division de poderes, garantizando de esta manera una distribucion del
poder y evitando los poderes absolutos, (2) importancia de la ley y del
constitucionalismo como medio para evitar la arbitrariedad del poder, ya la
ley no es un producto de la divinidad sino que es el producto del debate y
del consenso entre los hombres, (3) fundamentacion del corpus ideoldgico
en la racionalidad del individuo y en el creciente proceso de secularizacién
social, (4) la idea fuerza de la construccion politica a través de un “contrato”
realizado de manera voluntaria (pacto de asociacion), y (5) la ambicion por
lograr una transformacién social de la sociedad» (Ibid., p. 21).

Tales fundamentos ideoldgicos se expanden a todo el mundo occidental durante el siglo
XIX, caracterizado por un aumento sostenido en el comercio internacional y con ello una
interdependencia entre los diferentes continentes (Europa, Asia, Africa y América), dando
los primeros atisbos del mundo globalizado. A principios del siglo XX, apoyados por el
liberalismo econémico, los niveles de produccion y comercio lograron registros historicos,
en donde los paises industrializados de Europa central y los Estados Unidos marcan su
supremacia en cuanto a su desarrollo econémico y tecnoldgico. Sin embargo, el liberalismo
redujo las injerencias del Estado en la esfera de lo social, de lo politico y, sobre todo, de lo
econdmico, ocasionando un complejo escenario de desigualdad y empobrecimiento de
algunos sectores sociales que no lograron adaptarse a las condiciones de competitividad del

libre-mercado; debiendo de esta manera los Estados asumir su rol de interventor e
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integrador en el campo de la salud, educacion y trabajo, a través de programas de ayuda, asi
como también replantear —desde lo juridico— la proteccion laboral, orden empresarial y
tributario, sin perjudicar la libertad de los mercados.

Estado de bienestar

Se desarrolla a consecuencia de la crisis econémica de 1929, en donde los Estados europeos
desarrollan politicas sociales con el fin de beneficiar, integrar y proteger a cada miembro de
la sociedad, persiguiendo la idea de lograr integrarlos al desarrollo econdmico mundial. En

palabras de Ruggeiro (citado en Bobbio et al., 1982):

«es necesario llegar a la Inglaterra de los afios cuarenta para poder encontrar
una afirmacion explicita del principio fundamental del Estado de Bienestar:
independientemente de sus ingresos, todos los ciudadanos —en cuanto tales—
tienen el derecho a ser protegidos —con pagos en efectivo o con servicios—
en situaciones de dependencia de largo plazo (vejez, invalidez) o de breve
plazo (enfermedad, desempleo, maternidad). El eslogan de los laboristas
ingleses de 1945 “la parte justa para todos” resume con eficacia el concepto
universal de las prestaciones del Estado de bienestar» (p. 551).

Es asi que, durante el periodo de 1950 hasta finales de la década de los 70, el Estado de
bienestar o benefactor fue posible gracias a:

«la organizacién y el desarrollo de un capitalismo industrial, con una amplia
base de trabajadores asalariados y también con una alta tasa de
sindicalizacion. A partir de alli, el objetivo del Estado fue siempre mantener
altos niveles de ocupacién, cercanos al pleno empleo, y con un alto poder
adquisitivo de la poblacion para mantener altos niveles de productividad.
Estas condiciones son indispensables para lograr una eficaz politica
redistributiva» (Garabedian, 2007, p. 23).

De este modo, las politicas redistributivas se basaban en entregar a toda la ciudadania las
necesidades basicas que abarcaban salud, educacion, servicio social, empleo, etcétera,
enmarcadas en politicas sociales universales de derecho politico, conquistadas
histéricamente por el individuo-ciudadano, con el objetivo de alcanzar una igualdad en las

posibilidades de desarrollo individual, social, politico y econémico.
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Estado neoliberal

Con la crisis mundial del petroleo de 1973, el Estado de bienestar entra en su etapa de
decadencia, dando como consecuencia inmediata que los Estados —y particularmente los
europeos— debian afrontar una restructuracion de su aparato estatal, con la intencion de
superar el deficit fiscal producido por el excesivo gasto social, ademas de disefiar
estrategias de adecuacion a las nuevas condiciones politico-economicas, las cuales
comprendian competir como un agente economico mas dentro del mercado internacional,
con el objetivo de atraer la mayor cantidad de capitales de inversion. Para esto, tuvieron que
disminuir el gasto pablico y concentrarse en el equilibrio macroecondémico, en desmedro de
las condiciones sociales de sus ciudadanos, lo que caracterizaba la «influencia de un
paradigma individual — competitivo muestra el pasaje de un modelo cultural vinculado a lo
publico —estatal de solidaridades nacionales hacia otro vinculado al mercado, a la sociedad
civil y competencia. La amplia socializacion de valores individualistas, narcisistas, en el
seno de la sociedad de consumo y el impacto desmovilizador de la crisis desplazan el centro
de atencidn ideoldgico del ambito publico al privado y de la accién colectiva al espacio de
la privacidad. Es el pasaje de la centralidad que adquiria la figura del “trabajador” en el
welfare estate [Estado de bienestar] a la del “consumidor”» (Garcia, 1994, p. 62).

Por su parte, Keynes (2001), en una forma de proteger la iniciativa individual, afirma:

«aunque la ampliacion de las funciones del gobierno, relacionada con la
tarea de ajustar mutuamente la propension a consumir y el estimulo a
invertir, le pareceria a un publicista del siglo XIX o a un financiero
estadounidense contemporaneo una invasion terrorifica del individualismo,
yo la defiendo, en cambio, tanto como la Gnica manera factible de evitar la
destruccion de las formas econdmicas existentes en su totalidad y como la
condicion para el funcionamiento satisfactorio de la iniciativa individual»
(p. 380).

De este modo, los Estados llevaron a cabo las reformas a sus modelos politicos-
econdmicos, afectando directamente la relacion entre Estado y sociedad, debido a que los
deberes estatales se ven reducidos a garantizar politica y juridicamente el buen

funcionamiento del mercado nacional e internacional, convirtiéndose en un mero
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fiscalizador e intermediario en la relacion comercial entre el mercado
nacional/internacional y entre privados/publicos, en desmedro de su rol integrador de lo
social —situacion que se puede ver en las reformas del Estado de Chile en el régimen
militar a mediados de los afios 70 con la implementacion de un liberalismo econémico que
redujo las atribuciones fiscalizadoras del Estado a un simple papel regulador del mercado-.
En el mismo sentido, la politica social qued6 supeditada a las contingencias del crecimiento
econodmico, decision que comprimié aun méas la importancia del Estado. Estas reformas

politicas se resumen en:

«(1) decision politica de trasladar el peso de las decisiones econdémicas hacia
la esfera del “mercado”. Esto significa que las estrategias referidas al
desarrollo, inversidn estratégica, capacitacion, distribucion y acumulacién
queda en manos de las corporaciones econdémicas nacionales y
trasnacionales, (2) un creciente proceso de eliminacién de los controles y
regulaciones (desregulacion) que ejercian los estados sobre aspectos
estratégicos de la economia. Esto implicaba ahorrar costos y alivianar el
proceso productivo de las empresas para permitirles competir en el mercado
internacional. La desregulacion de la economia elimina la proteccion
“superflua” de algunos sectores econdmicos, permitiendo asi la “libre
competencia” que redundaria en baja de costos y de precios (3) el proceso
de privatizacion de las empresas publicas, en parte para permitir un nuevo
proceso de capitalizacion de las mismas y también para que el Estado se
desentienda de la gestién directa de dichas empresas, dedicandose solamente
a su control, (4) apertura de la economia nacional al mercado internacional,
ya sea en lo referente a bienes como a servicios y también en lo que se
refiere a los capitales. EIl proceso de reforma del Estado cuenta con la
presencia del capital extranjero, ya sea a manera de radicacion de empresas,
compra de empresas publicas, préstamos para llevar adelante politicas de
subsidio y despido masivos y capitales para la especulacion financiera (5)
Eliminacion de controles y restricciones a la actividad financiera. Progresiva
eliminacion y desgravacion fiscal a las actividades relacionadas con lo
financiero y también a las grandes empresas, tanto locales como
internacionales. Esta medida estd destinada a promover la radicaciéon de
capital extranjero mejorando las utilidades y la rentabilidad. La remisién de
utilidades de las filiales a las casas matrices, por lo general, tampoco esta
gravada y posee ademas libre disponibilidad, (6) decision politica destinada
a achicar el gasto publico. La meta politica y econdémica de este tipo de
estados es lograr “superavit fiscal” como una muestra de la “salud de la
economia”, (7) creciente proceso de flexibilizacion laboral, tendiente a
minimizar los costos que implican para las empresas la contratacion de
nuevos trabajadores. Estas medidas buscan la radicacion de empresas para
producir a precios competitivos en el mercado internacional, y (8)
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descentralizacién y la nueva reasignacion de funciones entre el Estado
nacional y las jurisdicciones provinciales y regionales fue un aspecto
fundamental de las politicas llevadas adelante por el neoliberalismo. Estas
implican que ciertas funciones del Estado nacional, Iéase salud y educacion,
pasan a manos de las provincias. Estas deben responsabilizarse de estos
ambitos, tanto en lo que hace a la planificacion de las actividades,
mantenimiento de la infraestructura, como al pago de sueldos» (Dworkin,
citado en Garabedian, 2007, pp. 24-25).

Finalmente, el neoliberalismo econdmico ha producido un profundo alejamiento vy
desencantamiento del ciudadano hacia la politica, despolitizandolo e individualizando,
provocando una reducida participacion en las decisiones politicas, observando que el

ciudadano ya no se siente parte de un colectivo que pueda influir desde la esfera pablica
para conseguir la igualdad y la justicia social.

2.7 Estado nacion en América Latina

El concepto de nacidn, en términos sociales, se define como la delimitacion territorial en
donde nacen y viven un grupo de individuos que comparten una «raza», una historia, un
lenguaje, costumbres y tradiciones, vinculdndose juridicamente para adquirir la
nacionalidad y la condicion de ciudadano (Dallari, 1998). Ademas, desde lo juridico-
politico un Estado nacion se fundamenta desde su soberania, conformando una unidad
(pueblo-nacién-Estado) indivisible, inalienable e imprescriptible, conjugados en un poder
soberano permanentemente.

Para Sanchez (1999), el Estado nacién se define:

«dentro del Estado, el individuo lleva consigo una serie de valores e
intereses que expresa a través de una ideologia, y al entrar a formar parte de
un grupo social determina su identidad aportando aquella. Esos valores
intereses e ideologias son el nexo de los miembros de una comunidad que se
conoce como nacion [...]. Es asi como llegd a delinearse el concepto de
nacién, entendido como la colectividad forjada por la historia y determinada
a compartir un destino comun, la cual es soberana y constituye la Unica
fuente de legitimidad politica [...]. EI Estado Nacion constituye un modo de
organizacion de la sociedad relativamente reciente en la historia de la
humanidad. El surgimiento del Estado moderno puede situarse a raiz del
Renacimiento, mientras que la conformacion del concepto de nacion, a pesar
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de formarse paulatinamente a lo largo de la época contemporanea, sélo se
consolida a finales del siglo XVIII. El Estado nacién, propiamente dicho,
surgio a principios del siglo XI1X y alcanz6 su apogeo en el curso del siglo
XX» (p. 167).

Por su parte, Gonzalez (2009) indica que la configuracion del Estado nacion en América
Latina, se ha analizado preferentemente desde su sociedad civil, destacando tres enfoques:

1- Autoritario: Considera a la sociedad civil como una multitud inestable en su formacién
civico-juridica, con lo cual necesitan un Estado autoritario como el Unico ente organizador

de la sociedad.

2- Liberal: Considera una sociedad civil heterogénea que es capaz de llegar a acuerdos
para formar una comunidad de ciudadanos que buscan un desarrollo basado en el respeto y

el bien comun.

3- Lucha de clases: Considera que la sociedad civil no se agota en el pueblo, ya que se

identifica laboral y culturalmente en el espacio de las reivindicaciones sociales de su clase.

En este sentido, los estudios han indicado que, en América Latina, la sociedad civil ha sido
gobernada desde el autoritarismo, debido a que la «revolucién burguesa» no logré constituir
una comunidad de ciudadanos que pudieran construir relaciones reciprocas para confrontar
a las clases dominantes, en la consecucion de conseguir derechos y libertades que
permitieran proponer nuevas formas de Gobierno.

De igual forma, indica que se pueden distinguir tres periodos de desarrollo socio-

politico del Estado nacion en América Latina, compuesto por:

1- Un Estado oligarquico: Se desarroll6 desde los comienzos de los procesos
independentistas hasta principios del siglo XI1X, caracterizado por un aparato estatal desde
tres ejes fundamentales —el politico, el administrativo y el militar— ejerciendo un poder
discrecional y autoritario debido que la sociedad civil no se constituia y organizaba como

una fuerza sociopolitica, con poder de negociacion.
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2- Irrupcion de las clases medias y populares: Se desarrollé desde principios del siglo
XX hasta finales de la década del 30, caracterizado por su participacion en la esfera
politica, favorecida por sistemas politicos democraticos, compatibles con la idiosincrasia de
orden social —impuestos desde los periodos coloniales—, en donde se imponen las ideas y

principios de los partidos politicos radicales, socialistas y comunistas.

3- Crisis estructural permanente: Se desarrolld desde el comienzo de la década del 40
hasta finales de la década de los 80, caracterizada por Gobiernos conservadores que
iniciaron procesos modernizadores y reformistas con el objetivo de emular el desarrollo de
los paises capitalistas. Con esto, implementaron el modelo de produccion capitalista, no
logrando incorporar todos los sectores de la sociedad, produciendo una crisis permanente en
lo social, econdmico y politico, manifestandose en conflicto sociales y en una inestabilidad
politica; causando desequilibrio en la institucionalidad estatal, dando como consecuencia un
autoritarismo en las formas de Gobierno, ademéas de una politizacién de las Fuerzas
Armadas, dando surgimiento a los Estados fascistas y dictatoriales y, por ende, a la
desarticulacion de la sociedad civil, con lo cual se beneficiaron las demandas de las clases
dominantes en desmedro de las clases medias y bajas. Sin embargo, tales circunstancias de
desintegracion social repercutieron en el fracaso de los regimenes militares y en la
reinstauracion de la institucionalidad democratica, escenario que no pudo evitar el
menoscabo la soberania del Estado nacion en América Latina.

Lo antes expuesto tiene correlato con las ideas de Hardt & Negri (2000), quienes
sostienen que la composicion del Estado nacidn en la actualidad se ve menoscabada, debido
a la intervencion de los Estados Unidos a partir de 1991 en América Latina, imponiendo un
sistema imperialista que obliga a adaptarse a un modelo sociopolitico hegeménico, con lo
cual, la soberania de los Estados esta perdiendo libertades y autonomia de decisién dentro
de sus territorios.

En el mismo sentido, Habermas (1999) sefiala que la crisis de la soberania del
Estado nacién estd siendo supeditada al arbitrio de una supranacional globalizante, en
donde los paises desarrollados imponen un poder destructivo que afecta lo ecoldgico, lo

social y lo cultural, a través del capitalismo y control de su fuerza militar a los sistemas
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sociales, economicos y politicos, con la promesa de la inclusién igualitaria de todos los

ciudadanos. En palabras de Evans (2001):

«El creciente peso relativo de las transacciones y las conexiones
organizativas que cruzan las fronteras nacionales es la piedra angular de la
globalizacion. El hecho de que las exportaciones e importaciones crezcan
una vez y media mas rapido que las transacciones domésticas alrededor del
mundo, y que sean el doble de la proporcion de las exportaciones al PIB de
los paises miembros de la OCDE es s6lo el comienzo. La inversion
extranjera directa ha ido creciendo tres veces tan rapido como el comercio, y
otros tipos de conexiones, y otros tipos de conexiones corporativas
trasnacionales (alianzas, subcontratacién y similares) probablemente han
crecido aun mas rapido. El impacto de ambos, el comercio y la inversion, es
magnificado por el caracter cambiante del comercio. En lugar de ser un
intercambio de bienes entre sistemas productivos domeésticos, el comercio es
un creciente flujo de bienes dentro de redes productivas que son organizadas
de manera global en vez de nacional» (pp. 7-8).

Por estas razones, Habermas (1999) apela a una politica del Estado nacién centrada en la
intercomunicacion sociopolitica y sociocultural de la sociedad, en donde el mundo de la
vida de los sujetos sea primordial para la integracion y el acople de todas sus dimensiones
individuales como mecanismo de superacion de los dominios de la supranacional
capitalista, con el objetivo que la politica prime sobre l6gicas del mercado. Por esto, indica
que se debe apelar al voluntarismo mediante postulados normativos que puedan ser
solucionados dentro de la soberania interna del Estado nacion; y si no es asi, se pueda
recurrir a una unidad politica internacional renovada en la conceptualizacion del
humanismo para combatir los procesos globalizantes de los mercados para restablecer la
soberania y legitimacion de los Estado-Nacion.

En sintesis, la crisis del Estado nacién en América Latina es homologable a la crisis
que sufren los Estados nacionales en el resto del mundo, a consecuencia de la pérdida de
soberania y autonomia para decidir sus politicas internas, ya que los procesos globalizantes
de los mercados se han convertido en supranacionales, que han transformado a las
costumbres y tradiciones que identifican al hombre-ciudadano en sus sentidos de
pertenencia a un territorio, a una historia, y a un futuro en coman.

De este modo, el desafio para el Estado nacién es implementar estrategias politicas

tendientes a crear instancias internacionales que permitan restaurar sus soberanias y
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controlar la invasiva globalizacion de los mercados, con el propdsito de que la politica

nuevamente pueda ejercer su poder en relacion con el bien comdn de los ciudadanos.

3. Burocracia y administracion del Estado

Centrarse en la relacion del Estado y la burocracia se puede hacer desde el disefio,
planificacién e implementacion de la politica publica, dado que es la forma en como el
Estado materializa el bienestar de sus ciudadanos, entendiendo la burocracia estatal
mediante la «reflexivizacion» del vinculo social que regula las relaciones sociales.

De este modo, lo estatal se estructura en un Estado constitucional como dispositivo
que norma la esfera de las decisiones politicas, asi como también su funcionamiento y sus
modos de operar, a través de una organizacion racional regulada por normas escritas. Con
esto, las decisiones que emanen del Estado quedan desligadas de personalismos —dejando
de lado ideas como «el Estado soy yo» propias de los Estados absolutistas— pasando a
estar sustentadas en procedimientos reflexivamente estipulados. EImore (1983, citado en
Aguilar, 1993), sostiene respecto de esto que tal proceso constituye el origen de las
burocracias, las que, lejos de representar un problema, «para Max Weber [...] era una
forma de organizacion que sustituia a la autoridad basada en privilegios personales o en la
inspiracion divina, por un tipo distinto de autoridad, caracterizado por ser impersonal,
eficiente, y por estar sometido a rutinas. Sin embargo, con el tiempo el factor burocratico ha
llegado a ser una explicacién universal para todos los errores y deficiencias
gubernamentales» (p. 206).

De esta forma, la relacion entre Estado y burocracia se basa esencialmente en la
provision de servicios publicos a la ciudadania, mediante un gama de interrelaciones entre
el personal de la burocracia y el ciudadano/usuario, acciones que «permiten el
cumplimiento de objetivos definidos por alguien distinto del usuario del servicio, con el
proposito de ayudarlo a alcanzar un estandar de comportamiento impuesto, mas que reflejar
la preferencia del usuario, siendo éste ultimo considerado un cliente al que proteger» (Rein,
1972, p. 688).

De lo antes sefialado, surge la figura del burdcrata, quien no es un representante

elegido democraticamente, sino un funcionario cuyo rol es operativizar las decisiones del
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poder politico del Estado, dando paso a una division entre la politica y la técnica (Weber,

1980), enmarcada en una:

«nueva legislacion social [que] exigia un permanente ejercicio de
investigacion de apoyo y asignaba recursos especificos para las tareas de
investigacion y evaluacion de las politicas en curso [...]. Las medidas
legales y administrativas no eran efecto de politicas voluntaristas,
discrecionales, sino procedian de ponderaciones y decisiones racionales del
gobierno, respaldas por teoremas, modelos y tecnologias de los académicos»
(Aguilar, 1993, p. 24).

En este sentido, Lipsky (1980), quien ha estudiado a los burécratas de «nivel de calle»
(street—level bureaucrats) —categoria correspondiente a trabajadores del servicio publico
que interacttan con ciudadanos en el curso de sus trabajos y que tienen una discrecion
considerable en la ejecucién de su trabajo—, sefiala que «tipicos burdcratas del nivel de
calle son profesores, oficiales de policia, trabajadores sociales, jueces, entre otros» (p. 3);
funcionarios publicos que interactian cotidianamente con ciudadanos/usuarios y, a la vez,
reproducen a nivel local el rol de control social de la politica publica, jugando asi un doble
papel. Aqui, un elemento que otorga complejidad a la accién de los burdcratas de primer
nivel o de calle, es la indefinicion de los objetivos o lineamientos, dado que en varias
ocasiones estos funcionarios deberan ejecutar objetivos ambiguos o idealizados que

provienen de niveles politicos superiores; es asi, entonces, que los:

«objetivos representan también desacuerdos y conflictos de intereses
acontecidos durante el proceso de disefio de la politica. Frente a este
escenario complejo, el estudio de las burocracias en este nivel resulta
primordial para comprender la politica publica y su interaccion con los
espacios locales» (Lipsky, 1980, p. 40).

Asimismo, dentro de las dimensiones que «complejizan» la accion de la burocracia esta su
discrecionalidad, la que dice relacion precisamente con la posibilidad de que los
funcionarios publicos puedan tomar decisiones y, en definitiva, hacer politica a partir de
aspectos significativos relacionados con sus interacciones con ciudadanos. Tushman y
Romanelli (1983) sefialan al respecto que el estatus formal y la comunicacion informal

tendrian impactos en la toma de decisiones, generando influencias tanto a nivel
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administrativo como técnico, por lo que en contextos locales la politica publica operara en
un juego en donde convergen tanto jerarquias formales como procesos sociales informales,
especialmente en escenarios inciertos. Esto se sustenta en el hecho de que, en tales
espacios, la influencia estard dada por el manejo de informacion especifica para enfrentar
contingencias por parte de ejecutores con mayor experiencia. En esta misma linea, el
estudio de caso sobre la implementacion de las politicas en educacion, realizado por Honig
(2006), destaca que:

«individuos con experiencia generalmente no se encuentran en las oficinas
de nivel central, estando ahora contratados para operar en posiciones de
primera linea como amplificadores de fronteras (boundary spanners), con el
fin de construir nuevos y generalmente no tradicionales alianzas entre la
oficina de distrito central y las comunidades escolares locales» (p. 358).

Al respecto, Lipsky (1980) afirma que la discrecionalidad no tiene que ver con el no respeto
a las normas, regulaciones o directrices. Por el contrario, esta «permite constatar que la
normatividad de las politicas no est4 determinada solo por elites politicas y administrativas
oficiales, sino también por burocratas de nivel de calle» (p. 14). Por lo demas, la
discrecionalidad no podria ser eliminada y existen importantes dificultades para su
reduccion, dado que en este nivel los burdcratas usualmente trabajan en situaciones
demasiado complejas como para ser reducidas por los formatos de programas. Estas
situaciones requieren respuestas desde la dimension humana, como observacion sensible y
juicio, lo que tampoco puede ser reducido a priori por formatos programados. Finalmente,
para este autor, la discrecionalidad de los burdcratas del nivel de calle tiene que ver también
por la relacion que estos establecen con los ciudadanos y la capacidad de responder a sus
necesidades de bienestar. En consideracion de esto, «la discrecionalidad permitiria que los
burdcratas contribuyan a la legitimidad de los servicios de bienestar estatales» (p. 15). Sin
embargo, «administrar la discrecionalidad es el corazon del problema de la burocracia en el
nivel de calle» (p. 196), sefialando que «quienes elaboran las politicas deben prestar mayor
atencion al comportamiento del personal operativo, recompensando las conductas que se
apeguen a la politica y sancionando aquellas que no lo hagan» (Weatherly y Lipsky 1997,
p. 196).
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De esta forma, un tema relevante a analizar en torno a la discrecionalidad y la toma
de decisiones por parte de los implementadores de politicas publicas es que, dentro de las
burocracias, es posible diferenciar modelos que definirdn tendencias o patrones que han
impactado los modos en que las decisiones han sido tomadas. Desde aqui, Etzioni (1967,
citado en Aguilar, 1996) propone la pregunta en torno a la toma de decision, sefialando
«¢hasta qué grado pueden los actores sociales decidir su curso de accion y en qué medida
son obligados a seguir el curso fijado por fuerzas que escapan a su control?» (p. 265). Para
responder a la pregunta, pone el foco en los modelos racionalistas e incrementalistas,
analizando los supuestos de cada uno de ellos y las posibilidades que desde ahi se levantan
para la toma de decisiones; también, desde sus resultados propone un tercer modelo,
llamado «exploracion combinada» o mixedscanning.

Es asi que afirma que el modelo racionalista tiene como supuesto basico asumir que
los actores que toman dichas politicas cuentan, o deben contar, con una gran cantidad de
informacion respecto de los temas a decidir, con el fin de prever consecuencias y
alternativas de solucion, por lo que contar con esta informacion de manera oportuna y clara
es una condicién necesaria para este modelo. En otras palabras, «un actor es consciente de
un problema, define una meta, sopesa cuidadosamente los medios alternativos y escoge
entre ellos de acuerdo con una estimacion de sus méritos respectivos con referencia al
estado de cosas preferido» (p. 266). Es decir, se asume la existencia de un centro regulador
representado por los policy makers, o encargados de la politica publica, con capacidad de
responder de manera eficiente y oportuna a las demandas de la poblacion, siendo los
implementadores meros ejecutores de las decisiones tomadas en el nivel central.

Otro rasgo caracteristico del modelo racional es que este representa a la politica como un
esfuerzo exhaustivo de busqueda de eficiencia, donde el encargado de la politica publica o
policy maker —en funcion del maximo de informacion disponible— debe ponderar los
costos y beneficios de sus decisiones, considerando siempre la maximizacion del uso de
recursos. De acuerdo a Dye (2008), las decisiones de politica publica tomadas bajo este
enfoque apuntan a conseguir la «ganancia social maxima», lo que se traduce en que los
tomadores de decision deben elegir aquella politica que produce el mayor beneficio posible,
por sobre el costo que esta implica. Para Muson (1969), en su analisis sobre los modelos

comprensivos sobre politica exterior, aunque aplicable a otros &mbitos de anélisis sobre
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decisiones gubernamentales, identifica que el modelo racional estaria influyendo de manera
preponderante, en donde «los analistas intentan entender los sucesos como acciones méas o
menos deliberadas de gobiernos nacionales unitarios. Para estos analistas, el objetivo de
una explicacion es mostrar cbmo una nacion o un gobierno pudo haber escogido la accion
en cuestion, dado el problema estratégico que enfrentaba» (p. 121), describiendo este
modelo como un intento por analizar las acciones de un gobierno guiadas por un propdsito
posible de explicar, desde donde derivaria una respuesta calculada y estratégica. Por esta
razon, desde el modelo racional «el gobierno escoge la accion que maximiza las metas y
objetivos estratégicos» (p. 130). Dicha accion presentaria como componentes las metas y
objetivos, las opciones o distintas actividades para enfrentar el problema estratégico, las
consecuencias de cada alternativa y la consideracion de sus respectivos beneficios y costos
asi como, finalmente, la eleccion racional de un agente que permitird maximizar los
valores.

Etzioni (1967, citado en Aguilar, 1996), en la relacion Estado y burocracia, critica
este enfoque porque las decisiones son tomadas en consideracién de las consecuencias y el
grado en que estas permitan el logro de las metas o, por el contrario, se distancien de ellas,
en un juego de balance entre beneficios y costos. No obstante, la informacion para discernir
a partir de las consecuencias es —como mucho— fragmentaria, donde los tomadores de
decisiones, presionados por la realidad, no disponen de los recursos para recopilar
informacidn suficiente. Ademas, sefiala que los factores que inciden componen un sistema
abierto de variables imposibles de prever, volviendo este modelo irreal.

Por otra parte, este mismo autor analiza las caracteristicas del enfoque
incrementalista, propuesto entre otros autores por Lindblom (1980), el cual surge en
confrontacién con el modelo racional, planteando que los cambios en las politicas ocurren
marginalmente, en consideracion del status quo. De acuerdo a Dye (2008), bajo el
propoésito de resguardar y dar continuidad a las lineas de accion desarrolladas por los
Gobiernos anteriores, las modificaciones posibles de desarrollar en este modelo son
paulatinas y discretas, teniéndose como referente, por lo tanto, a actores vinculados con los
niveles centrales de tales Gobiernos por sobre los intereses contingentes de actores —mas
aun si estos reclaman cambios profundos que impliquen quiebres con el camino ya

recorrido—.
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Segun Etzioni (1967, citado en Aguilar, 1996), este modelo se caracteriza porque los
«tomadores de decisiones» seleccionan un conjunto limitado de politicas y de variables y
consecuencias sobre las cuales decidir e introducir transformaciones. Asimismo, lejos de
definir aprioristicamente algunas metas centrales, para este modelo el problema que se
busca superar se refiere a la inexistencia de una direccidén que oriente las decisiones, dado
que el orden de medios y fines son definidos y redefinidos de manera constante.

Mas alla de los limites que tiene este modelo al circunscribir la toma de decisiones a
marcos ya establecidos, una de sus ventajas es precisamente el generar condiciones de
certeza frente a las acciones a emprender, lo que favoreceria acuerdos y consenso entre
actores que podrian proyectar los posibles alcances de los dialogos. Desde aqui, un
indicador de éxito en este modelo seria, precisamente, la capacidad de llegar a acuerdos.
Asi, paradojicamente, el hecho de que los Gobiernos anteriores sean actores protagdnicos
en la delimitacidn de temaéticas y de horizontes a establecer por la politica y su consecuente
implementacidn, esto permite a su vez las condiciones para el acuerdo con diversos actores,
los cuales encontrarian un escenario con limites claros y, por lo tanto, confiables. Etzioni
(1967, citado en Aguilar, 1996) sefiala al respecto que «la forma en que se mide una buena
decision es el acuerdo entre los responsables capaces de alterar el curso de la accion
proyectada» (p. 269), mientras que una decision inadecuada seria aquella en que son
excluidos los actores con capacidad de producir transformaciones.

No obstante, dado que las decisiones representan acuerdos entre partidarios, en este
modelo esta arraigado el componente politico del poder. En dicho sentido, «las decisiones
sin duda representarian un acuerdo basado en juegos de poder, donde precisamente los mas
poderosos podrian tener una incidencia mayor, sub representandose los intereses de los no
privilegiados o con menor o nula organizacion politica» (p. 270).

Asimismo, la selectividad de factores determinantes y de politicas a ser
transformadas, limita o incluso niega las transformaciones de mayor envergadura o
innovaciones profundas, privilegiando variaciones limitadas en consonancia con las
politicas ya existentes. De este modo, las decisiones incrementales descansan sobre
decisiones fundamentales, a la vez que las anticipan y preparan.

De lo anterior, considerando el analisis de estos dos enfoques, es que Etzioni (1967,

citado en Aguilar, 1996) propone un enfoque de exploracion combinada, en donde
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converge un analisis detallado propio del modelo racionalista, pero de manera selectiva,
focalizdndose en algunos sectores que resulten interesantes 0 necesarios, ya sea
directamente relacionados con el problema central o vinculados de manera indirecta. Se
distinguen aqui dos niveles: «uno donde se abarque un universo amplio de observacion y un
segundo en donde la opcidn seleccionada pueda ser analizada en gran detalle» (p. 275). Por
esto, es imprescindible otorgar a los actores involucrados en la politica la capacidad de
jerarquizar sus valores, con el fin de que el decisor pueda determinar cuéles son sus metas
deseables primarias y secundarias, evaluando asi «la “bondad” de una politica» (p. 277)
segun su adecuacion al logro de la meta primaria que —en ese contexto— haya definido
como tal, evitando evaluar proyectos diferentes bajo los mismos pardmetros. Este enfoque
se caracteriza por ser normativo frente a los inconvenientes de los modelos de base, pero
también descriptivo ya que «desde pruebas empiricas y estudios comparativos de la
actuacion de los decisores muestran un tercer enfoque que es, al mismo tiempo, mas realista
y eficaz» (p. 278).

Detréas de esta discusion y propuesta, estd sin duda la pregunta respecto de como
evaluar una decisién, una cuestion arraigada a la implementacion en tanto momento de
toma de decisiones en el espacio donde el fendmeno se representa en la relacion Estado
(Gobierno) y burocracia, ya no como una abstraccion tedrica o investigativa sino desde el
encuentro entre ciudadanos/usuarios/clientes e implementadores. De este modo, junto con
las alternativas planteadas, los modelos de politicas son categorias que permiten observar
las definiciones que estos proporcionan para la evaluacion de una decision y, por lo tanto,
para el papel que le otorgan a los decisores y otros actores involucrados.

Entre estos modelos, destacan el de la eleccién publica, cuyo marco de accion esta
determinado por la convergencia entre el analisis de calculo egoista y los intereses politicos
y eleccionarios. El resultado racional buscado deberia permitir la maximizacién del
bienestar individual respondiendo a las demandas publicas clave para lograr la eleccion,
utilizando para esto los cargos publicos y el poder que confieren. Como se observa, el
bienestar social arraigado en las demandas sociales no seria un bien en si mismo, sino que
estaria supeditado al logro de un objetivo egoista vinculado con la permanencia en el poder.

En relacion con los grupos de interés, en la bibliografia es posible reconocer

también el modelo de grupos, los que se constituirdn como grupo de interés en la medida en
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que se caractericen por tener «una 0 mas actitudes compartidas, realizan ciertas demandas
sobre otros grupos en la sociedad, para el establecimiento, mantencion o aumento de formas
de comportamiento que estan implicitas por las actitudes compartidas» (Trumann, 1951, p.
33). Seran estos grupos los gque sostendran la toma de decisiones politicas, mediante un
juego de intereses divergentes entre los grupos que compiten por posicionar sus demandas
—1Ias que serén consideradas por el sistema politico—.

Como se observa, la implementacion si bien tiene como actor central a quien Lipsky
(1980) llamaria «funcionarios de primera linea», la accion de estos estara determinada no
solo por su voluntad y autonomia, sino también por una estructura burocratica que
determinara sus limites, como también por una determinada racionalidad que subyace a los
«modelos de politicas». Asi entonces, se puede sefialar que la implementacion es en donde
se puede apreciar de mejor forma la relacién Estado y burocracia, ya que se constituye
como un juego en donde esta en tension la discrecionalidad de los funcionarios con las
expectativas de comportamiento de las instituciones. Al respecto, Villoria (2007)

problematiza la extrema tecnificacion introducida al aparato burocratico, sefialando que:

«la respuesta mayoritaria a la crisis del paradigma burocrético, con la serie
de doctrinas conocidas como New Public Management, ha propugnado una
I6gica de naturaleza eficientista [...] y ha elegido como fundamento
epistemoldgico la separacion entre hechos y valores, por lo que ha sido
incapaz de comprender la complejidad de los dilemas morales y politicos de
los empleados publicos» (p. 111).

Estas problemaéticas y controversias se tratardn de desarrollar en el siguiente capitulo de
esta tesis, centrados en la realidad latinoamericana desde los conceptos de «buen Gobierno

y Gobierno abierto».

3.1 Burocracia y administracion del Estado: desde el anélisis organizacional

Los estudios organizacionales buscan revelar la cultura en la que se desarrollan aspectos
como la motivacion, la satisfaccion, el clima, el cambio, los conflictos, las metas, los

desafios, etcétera, con el proposito de diagnosticar las fortalezas y debilidades en el
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funcionamiento de la organizacion en pos de alcanzar las metas encomendadas. En otras

palabras:

«una cultura organizacional adecuada es la que le permite a la organizacion
lograr su mision, sus objetivos y metas, de tal manera que su teoria del
negocio esté siempre sintonizada con el ambiente. Es decir, una cultura
organizacional sana es aquella que sirve para alcanzar los objetivos
personales y organizacionales, donde la motivacién para el trabajo adecuado
y eficiente surge de una profunda conviccion en el sistema de valores
forjados por todos los lideres y la comunidad organizacional» (Navarro,
2000, p. 7).

Schein (1988) afirma que la cultura organizacional sirve para establecer presunciones
primordiales que se deben ensefiar a todos los miembros, con el objetivo de que puedan
comprender como se estructura la organizacion administrativa; y esto mediante la gama de
valores, formas, procedimientos, acciones, métodos, etcétera, lo que es especialmente
complejo en un ejercicio burocratico que se caracteriza por la opacidad e impersonalidad
producto del ejercicio de un trabajo constantemente homogéneo (Castel, 2015, p. 101).

Se entiende, entonces, que las organizaciones se constituyen desde los simbolos,
creencias y mitos, etcétera, permitiendo revelar patrones normativos, estrategias de
objetivos y codificacion de significados y significantes, entre otros (Pettigrew 1979),
influyendo directamente en el desarrollo, la gestion y el comportamiento de las
organizaciones, las cuales deben ser entendidas como microsociedades que poseen culturas

y subculturas.
Hofstede (1992), por su parte, sostiene que los estudios de la cultura organizacional se
pueden realizar desde diferentes categorias de andlisis para determinar las caracteristicas de

los procesos de socializacidn de sus miembros, las cuales son:

1- Descriptiva: Centrada en el analisis del comportamiento y las actividades realizadas por

los miembros de la organizacion.

2- Historica: Centrada en el andlisis de las tradiciones, costumbres y herencias culturales.
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3- Normativa: Centrada en el analisis de marcos regulatorios de la organizacion, tales

como reglas y normas.

4- Psicoldgica: Centrada en el andlisis de las estrategias, experiencias y aprendizajes en la

resolucion de problemas.

5- Estructural: Centrada en el analisis de la estructura organizacional, con énfasis en la

composicion social, educacional, politica, religiosa, entre otro, de sus miembros.

6- Genética: Centrada en el analisis en las caracteristicas socioétnicas, psicosociales,

psicoculturales, etcétera, de la organizacion.

Del mismo modo, la cultura organizacional puede manifestarse desde las representaciones
sociales «ya que éstas surgen de los desencuentros entre el sistema de normas y valores y
los conflictos existentes en el entorno social, desencadenado una desorientacion y
desidentificacion de los sujetos con su realidad, necesitando naturalizar o normalizar esa
conflictividad. Esto les permite reconstruir, recrear, transformar o ajustar su realidad social,
para superar el conflicto, logrando adquirir mayor conocimiento e identificacion con su
entorno social, dotando de comunicacion, sentido, significados y significaciones personales
y colectivas. Su funcion basica es la de «transformar lo desconocido en algo natural»
(citado en Rivera, Valenzuela & Venegas (2014); Moscovici, 1974, p. 72).

Desde un punto de vista constructivista, las transformaciones de identidad en la
sociedad pueden configurar un universo simbdlico, que sea «la matriz de todos los
significados objetivados socialmente y subjetivamente reales donde toda la sociedad
historica y la biografia de un individuo se ven como hechos que ocurren dentro de ese
universo. Lo que tiene particular importancia es que las situaciones marginales de la vida
del individuo también entran dentro del universo simbolico” (citado en Rivera, Valenzuela
& Venegas (2014); Berger & Luckmann, 1968, p. 49),

De esta forma, los significados y los significantes en los procesos de socializacién

dotan de esquemas de tipificacién que internalizan los hechos que serviran como soporte
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emocional para enfrentar los cambios, las trasformaciones o las nuevas metas y desafios
dentro de la organizacion.

Ahora bien, al centrarse en la administracion publica como burocracia racional,
puede ser analizada desde las categorias organizacionales, conformadas por sus
caracteristicas historicas, normativas y estructurales, ya que su existencia se relaciona con
el surgimiento del Estado moderno, enfrentando constantes transformaciones de
modernizacion desde lo politico-juridico y en sus procedimientos, tendientes a lograr mayor
eficiencia, eficacia y efectividad con el objetivo de responder a los nuevos desafios que le
plantea la problematica sociocultural.

Para profundizar en el anélisis de la burocracia y administracion del Estado desde el

analisis organizacional, se presentan los distintos enfoques tedricos:

Cuadro n° 6: Las organizaciones como sistemas socioculturales

Escuelas Cultura Cultura organizacional
Instrumento que permite afrontar Busqueda del hombre para la
. . mejor los problemas para satisfaccién de las necesidades
Funcionalismo ; - .
satisfacer sus necesidades. en el trabajo. Referentes:
Referente: Malinowski Mayo, Maslow y McClelland

Organizacién como subsistema
de valores que presupone la
aceptacion de los valores del
macrosistema. Referentes:
Parsons, Crozier y Schein

Mecanismo que permite a los
Funcionalista— individuos adaptarse en una
estructuralista sociedad dada.

Referente: Radcliffe Brown

Sistema de comportamiento Organizaciones como producto
transmitido socialmente que sirve | de la interaccion dialéctica con
Ecolégico para ligar las comunidades con el medioambiente. Cultura
adaptacionista sus medios ecoldgicos. como factor de contingencia.
Referentes: White, Service y Referentes: Thompson,
Rappaport Perrow, Hannan y Freeman

Configuracién o formas
temporales, interactivas
superorgénicas y autdnomas,
producto de circunstancias y
procesos historicos.
Referentes: Boas y Benedict
Fuente: En base a Allaire & Firsiroutu (1992). Teorias sobre la Cultura organizacional

Las organizaciones nacen y
desaparecen segun las
circunstancias historicas.
Referentes: Chandler y
Stinchcombe

Historico difusionista
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Cuadro n° 7: Las organizaciones como sistemas de ideas

Escuelas

Cultura

Cultura organizacional

Cognositivismo

Conjunto de cogniciones
funcionales organizadas como
un sistema de conocimientos
que contiene todo lo que se
debe creer y saber a fin de
comportarse de manera
aceptable en sociedad.

Referente: Goodenough

Percepcion duradera y general
de las caracteristicas de la
organizacion. Mapas colectivos
de cognicién que proporcionan
el esquema para la accién
organizacional. Referentes:
Evan Canpbell, Argyrisy
Schon

Estructuralismo

Sistemas simbélicos creados
por la mente humana.
Referente: Lévi-Strauss

Las estructuras y
procedimientos reflejan las
caracteristicas y limites de los
procesos cognoscitivos
humanos.

Referentes: March y Simon

Equivalencia mutua

Procesos cognitivos uniformes
que crean el esquema general
necesario para la prediccion
reciproca del comportamiento
de manera funcional.
Referente: Wallace

Las organizaciones son lugares
de interseccion y de
sincronizacion de funciones
individuales de utilidad.
Referentes: Mintzbergy
Etzioni

Simbolico

Producto de la mente, es el
sistema de significados y de
simbolos colectivos segun los
cuales los humanos interpretan
Sus experiencias y orientan sus
acciones. Referente: Geertz

Producto de la historia y de la
ideologia. Las organizaciones
son construcciones sociales
intersubjetivas.

Referentes: Silverman,
Selznik y Goffman

Fuente: En base a Allaire & Firsiroutu (1992). Teorias sobre la Cultura organizacional.

De los cuadros, Allaire & Firsirotu (1992), definen la cultura organizacional como un
sistema de simbolos comunicados y dotados de sentido en donde se interpreta la historia y
la gestién de las organizacion estatal desde su contexto sociocultural y sociopolitico, debido
a que los simbolos se expresan en ideologias y fundamentos, los cuales se transforman en

epopeyas, lemas, discursos, etcetera.

En este sentido, la cultura organizacional es «un modelo de presunciones basicas
inventadas, descubiertas o desarrolladas por un grupo dado al ir aprendiendo a enfrentarse

con sus problemas de adaptacion externa e integracion interna, que hayan ejercido la
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suficiente influencia como para ser consideradas validas y en consecuencia ser ensefiadas a
los nuevos miembros como el modo correcto de percibir, pensar y sentir esos problemas»
(Schein,1988, p. 47).

Segln los fundamentos de S&nchez (et al., 2006), la cultura de las organizaciones
estatales se puede apreciar desde tres aspectos:

1- La investigacion transcultural: Actia como una variable independiente, que se basa en la
estructura y la organizacion de la nacion (utilizada entre la década del 50 y 60).

2- La investigacion en interaccion intercultural: Actta en badsqueda de la identidad cultural
de diferentes nacionalidades que comparten en una organizacion internacional (estudios que
fueron realizados en organizaciones relacionadas con la ONU).

3- La perspectiva interpretativa: Actlan de acuerdo a la pregunta de como los miembros de

la organizacion estatal dan sentido su mundo social.

De esta forma, el analisis de la cultura organizacional de los organismos administrativos
revelan los valores, la ética, la moral y la ideologia, etcétera, de sus miembros, los cuales
pueden ser fortalecidos o reformulados para alcanzar los desafios encomendados.

Por otro lado los estudios de Hofstede (1980), afirman que la cultura nacional de un
pais es el elemento determinante en la conformacion de los valores y el comportamiento de
sus administradores, en donde la nacionalidad tiene una importante influencia sobre sus

maneras de actuar y enfrentar el trabajo administrativo, afectandolos por tres razones:

1- Las naciones estan histéricamente basadas en unidades politicas con sus propias
instituciones y sistemas.

2- Las organizaciones estatales se rigen normativamente por la institucionalidad politico-
juridica, pero ademas por la cultura nacional, con lo cual pueden entrar en contradiccion los
dispositivos normativos con el mundo simbdlico de los significados y significantes.

3- Los factores sicologicos y las formas de actuar y pensar de los administradores estan

influenciados por la cultura, los cuales pueden interferir en el desempefio de sus funciones.
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En el mismo sentido, Barros y Rodriguez (2001) afirman que los estudios denominados
como «cross cultural», los cuales se abocan al analisis de las acciones idénticas que realizan
los administradores en diferentes Estados, permiten establecer los problemas de
comunicacion y gestion que, para algunos de estos, pueden ser eficientes, efectivos y
eficaces, pero para otros pueden marcar graves problemas de gestion administrativa. Desde
ahi se fundamenta la colaboracion internacional para superar los problemas de ineficiencia
en la gestion de algunos Estados.

En sintesis, en esta breve revision de los estudios de la cultura organizacional, se
puede establecer que el poder colectivo de la administracion del Estado se basa en la
participacién de los administradores y el rol de liderazgo en su accionar, en donde el

bienestar del ciudadano es el maximo y Unico fundamento de su funcion.

3.2 Modelos burocraticos de América Latina

Este apartado se introduce brevemente en los aportes de Max Weber —profundizados en
apartados anteriores— de los diferentes tipos de burocracia y sus caracteristicas,
desarrollados sociohistéricamente, con el objetivo de centrarse en los tipos de burocracia de
América Latina constituidos por sociedades y autoridades legales, racionales o burocraticas,
legitimadas por la promulgacion y reglamentacion de normas legales previamente definidas
por la Constitucion Politica del Estado.

Weber, en su libro Economia y Sociedad (1984), sintetiza los modelos burocraticos
existentes durante los diferentes procesos sociohistoricos, analizando las variables del poder
y de la legitimacién de la autoridad en la cual define a los burdcratas como sujetos que
conforman un cuerpo jerarquizado y organizado de una institucionalidad administrativa,
persiguiendo normas y reglas para conseguir objetivos racionalmente disefiados por la

autoridad, buscando la maxima eficiencia.

El siguiente cuadro resume lo antes sefialado:

95



Cuadro n° 8: Tipos de burocracias y sus caracteristicas

Tipos
Tipos de . ) Caracteristicas » 5 Aparato
Caracteristicas | Ejemplos de Legitimacion S .
sociedad administrativo
autoridad
i Clan, tribu, . L
Patriarcal y familia No es racional. | Tradicion, Forma
Tradicional | Patrimonial. sociedad Tradicional | Poder heredado | habitos, usos | patrimonial y
Conservadora medieval 0 delegado y costumbres | forma feudal
- Inconstante e
Grupos Caracteristica inestable
i revoluciona No es racional, S personales o
o Personalista, . o ) ; pers Escogido segin
Carismética | misticay rios, Carismética | i heredada, ni | (heroismo, lealtad y
arbitraria partidos delegable. magia, poder i
. s devocion al
politicos, Basada en el mental) y lider v no or
Revolucionaria | paises en carisma carismaticas -rynop
Iy . calificaciones
revolucién del lider .
técnicas
Justicia de la
ley.
Estados Legal, racional, | Promulgacion
Legal, Racionalidad de | modernos, Legal, impersonal, y
racional o los medios y grandes racional o formal. reglamentacio | Burocracia
burocratica | objetivos empresas, burocratica n de normas
ejércitos Meritocratica legales
previamente
definidas

Fuente: En base Weber (1984). Economia y Sociedad.

En referencia a los procesos de los aparatos burocraticos del Estado nacién, Oszlak (2006)

sefiala;

«Las burocracias publicas son la contraparte concreta de la nocion ideal-
abstracta del estado, visto como la principal instancia para la articulacion de
relaciones sociales, o como el tejido conjuntivo que mantiene a la sociedad
unida. La mayoria de las burocracias modernas se formaron como parte del
proceso de construccion estatal que ocurrié en Europa, Estados Unidos y
America Latina principalmente durante el siglo XIX [...]. A su vez, la
formacion estatal puede ser entendida como un componente de un proceso
mas amplio de construccion social, en el cual, gradualmente, otros
componentes también se fueron constituyendo: la construccion de la nacién
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(entendida como sentimientos de pertenencia compartidos y ampliamente
difundidos dentro de un territorio); la ciudadania; un sistema de relaciones
de produccion; el mercado; la estructuracion de clases sociales; y la
consolidacion de un “pacto” de dominacion politica» (p. 2).

Lo antes sefialado, segun el autor, se debe a las caracteristicas de la «estatidad» dadas por la

conformacién del Estado nacidn, que se constituian por las condiciones de:

1).- La externalizacion del poder: Basado en el reconocimiento de su soberania por parte de
los otros Estados.

2).- La institucionalizacion de la autoridad: Basado en la perspectiva weberiana del
monopolio de la violencia y la coercion social aplicada por el Estado dentro de su territorio
con el objetivo de mantener el orden social.

3).- La diferenciacion del control: Basado en la capacidad de obtener recursos fiscales de
sus ciudadanos para establecer aparatos burocraticos permanentes y eficientes, fundados en
el profesionalismo y la responsabilidad de administrar y gobernar, que permitan el progreso
y la equidad socioecondémica mediante el respeto a las normas, procedimientos y valores
estipulados en la ley.

4).- La capacidad de reforzar una identidad nacional: Basado en los deberes del Estado de
formar y producir simbolos que estructuren y refuercen el sentido de pertenencia hacia la

nacion.

Ahora bien, en la actualidad, esa estatidad mantiene las caracteristicas antes sefialadas, pero
ahora sus desafios se centran en mantener la gobernabilidad, el desarrollo y la justicia y
equidad social dentro de una sociedad globalizada y globalizante por un modelo de
capitalismo neoliberal, en donde Oszlak (2006) da cuenta de la complejidad de hacer frente
a tales desafios, en especial América Latina, ya que los «sistemas capitalistas son incapaces
de establecer una férmula estable que concilie las condiciones de gobernabilidad
democratica, crecimiento sostenible y distribucion equitativa del ingreso, la riqueza y las
oportunidades. Bajo estas circunstancias, la agenda estatal se torna cada vez mas compleja
y contradictoria, a medida que las cuestiones en ella contenidas se vuelven mas dificiles de

resolver, dadas las expectativas sociales crecientes y los recursos escasos» (p. 4).
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Tal complejidad todavia no ha podido ser superada, particularmente en las
burocracias de América Latina, debido principalmente a las ineficiencias en el disefio,
planificacion e implementacion de la politica publica, denotando una baja concientizacion
de la institucionalidad estatal-burocratica, debido a las incongruencia entre la racionalidad
técnica y la racionalidad politica, trayendo como consecuencia el statu quo en la toma de
decisiones, con lo cual se mantienen los problemas sociales y las demandas de la
ciudadania, situacion que ha detonado una privatizacion, descentralizacion,
desmonopolizacion, desregulacién y tercerizacion del rol del Estado como generador de

integracion, inclusion y bienestar social.

3.3 Burocracia, politicas publicas e implementadores en Latinoamérica

La burocracia en Latinoamérica ha sido entendida como el principal instrumento
institucional que permite sustentar el sistema democrético, el respeto al Estado de derecho,
y el Estado en su rol de integrador de la sociedad y representante de la ciudadania
(Arriagada, 2006), constituyéndose en una serie de articulados, reglas, normas y pautas que
dan forma al poder ejecutivo. Un poder ejecutivo que tiene como finalidad formular e
implementar un conjunto de politicas publicas que garanticen a todos sus ciudadanos el
derecho igualitario a las prestaciones sociales (salud, educacion, vivienda, etcétera), con el
objetivo de alcanzar un desarrollo sustentable hacia el futuro basado en la justicia social.
Como ya se sefiald con anterioridad, el sistema burocratico se ha fundado en el ideal
weberiano, ya que conjuga la efectividad y la eficacia de la democracia, dando orden social,
intertemporalidad de los acuerdos politicos para alcanzar satisfaccion de las necesidades
sociales o colectivas, ademas de concretar la legitimidad del poder politico mediante el
Estado de derecho y las instancias de aplicacion neutral y objetiva de la ley (Dalh, 1985).
En este sentido, la burocracia latinoamericana no ha cumplido con el ideal
weberiano, ya que ha debido enfrentar hasta los afios 80 y comienzos de los 90, una serie de
Gobiernos de facto y dictaduras militares que han ayudado a instalar la percepcion «de una
region con Estados grandes, pero débiles, con poca capacidad de respuesta a las
necesidades de los ciudadanos, debilidad [que] se ha asociado histéricamente a la falta de

una burocracia de profesionales estables [...]. La burocracia ha sido percibida como un
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sistema de empleo, recurso en manos del poder politico y de los intereses corporativos [...].
Esta debilidad es coherente con las patologias de ineficiencia, desproporcionalidad de
dotaciones y formalismo e hiperregulacion de comportamientos. Detrds de estas
disfunciones se situa la mezcla de discrecionalidad y captura que caracteriza una situacion

de sobreburocratizacion formal e infraburocratizacion real» (Echebarria, 2006, pp. 23-25).

Echeberria (2006), mediante el cruce de datos cualitativos —compuestos estos por indices
sintéticos de eficiencia, mérito, consistencia estructural, capacidad funcional y capacidad
integradora— (Longo, 2005)*, con datos cuantitativos —compuestos a su vez por
porcentajes de empleos publicos de un pais comparados con su poblacion total— (Carlson
& Payne, 2003)', buscé obtener una correlacion entre la cantidad y la calidad de la
burocracia en los diferentes paises de Latinoamérica, ademas de caracterizar los tipos de
burocracias predominantes en la region.

Los resultados del estudio realizado por Echebarria (2006) indicaron que la cantidad
y la calidad no estan necesariamente correlacionadas, denotando en la mayoria de los paises
latinoamericanos una presencia de burocracias disfuncionales, independientemente de su
tamafio. No obstante lo anterior, paises como Chile y Brasil presentan correlaciones
positivas, caracterizadas por burocracias de buena calidad con un tamafio de personal
reducido.

En referencia a los tipos de burocracias predominantes en la region, se concluyo que
estas no se presentan heterogéneas. Asi también, se caracterizan por estar compuestas por
organizaciones de funcionamiento complejo e interdependiente en las que no
necesariamente se observa autonomia en sus decisiones y con la capacidad de formular e
implementar politicas publicas con visién de Estado; presentandose asi politicas
contradictorias, dependiendo del Gobierno de turno, estableciendo una lbgica de
funcionalismo y pragmatismo que responde a intereses partidistas mas que a una decision
racional institucionalizada que pretenda solucionar las necesidades y problemas de la

ciudadania.

!® Datos obtenidos de un estudio realizado por Longo y Francisco. «Diagnéstico institucional comparado de
sistemas de servicio civil: informe final de sintesis». Washington. Documento presentado en la VV Reunion de
la Red de Gestion y Transparencia de la Politica Publica, Banco Interamericano, del 17 y 18 de marzo 2005.
YDatos obtenidos de un estudio realizado por Carlson, Ingrid & Payne. «Estudio comparativo de estadisticas
de empleo publico en 26 paises de América Latina y el Caribe». Washington, Banco Interamericano de
Desarrollo. Serie de Estudios Didlogo Regional de Politica. 2003.
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De este modo, Echebarria (2006) anuncia los siguientes tipos de burocracia en

Latinoamérica:

1).- La burocracia administrativa clasica: Los paises que se caracterizan por este tipo de
burocracia son Panama, Nicaragua, ElI Salvador, Ecuador y Venezuela, entre otros, los
cuales presentan una burocracia de baja capacidad técnica de sus funcionarios, debido a que
su acceso al servicio pablico se realiza por criterios mas politicos que meritocréaticos. Por
esto, muestran una reducida capacidad de ejercer un papel activo en el ciclo de las politicas
publicas, dejando el proceso de decisiones, formulacion e implementacion a la
«superestructura politica de los ministerios», con lo cual sus responsabilidades se basan
esencialmente a funciones de formalidades, control y procedimientos administrativos.

Por otro lado, sus contratos estdn protegidos por estatutos funcionarios,
proporcionando una estabilidad laboral que perjudica directamente la gestion de los
servicios, con lo cual, no se presentan incentivos para modificar sus comportamientos
procedimentales, redundando en una planta funcionaria desmedida, dificultando la gestion,

administracion y presupuestos de los respectivos Estados.

2).- La burocracia clientelar: Los paises que se caracterizan por este tipo de burocracia
son Republica Dominicana, Paraguay, Bolivia, México, Argentina, Colombia, Uruguay y
Per(, entre otros. Estos presentan una burocracia de baja capacidad técnica de sus
funcionarios, quienes ingresan al servicio publico de forma temporal, basados en criterios
de confianza o afiliacion politica de los sindicatos o gremios, caracterizados por rotaciones
ministeriales y en la cual los cambios de Gobierno influyen directamente en la
conformacién de las plantas, concediéndoles flexibilidad en los nombramientos y
desvinculaciones de los funcionarios.

Asimismo, presentan una irrelevante accion en la decision, formulacion e
implementacion de las politicas publicas, dedicandose esencialmente a los procedimientos

de formalidades, control y administrativos.

3).- La burocracia meritocratica o tecnocratica: Los paises que se caracterizan por este

tipo de burocracia son Chile y Brasil, los cuales presentan una burocracia de alta capacidad,
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mérito o técnica de sus funcionarios, caracterizados por incorporarse a las plantas por
concursos publicos, incentivados por una carrera y estatutos profesionales y desafios en
cargos gubernamentales como entidades regulatorias, administrativas, tributarias,

diplomaticas, ministeriales, etcétera.

Ademas, presentan una importante accion y opinidn en la formulacion e implementacion de
las politicas publicas, destacAndose en las areas de la salud, educacion, obras publicas y
seguridad, demostrando un grado de formacion o conocimiento diferencial, permitiendo
sostener la estabilidad y la orientacion, el interés social y publico de las politicas. En este
sentido, conforman equipos cerrados y proclives a los sesgos corporativos, que influyen en
los disefios de implementacion de la politica publica, reivindicando espacios e ideales
politico-sociales, lo cual regularmente genera conflictos con el poder politico y el interés de

la empresa privada debido a sus competencias técnicas y poder resolutivo.

4).- La burocracia paralela (equipos técnicos o de proyectos): Los paises
latinoamericanos, desde finales de los afios 80, han incorporado equipos técnicos externos
bajo formas contractuales flexibles, regidos por contratos de servicios u otras formas
juridicas, con el objetivo de realizar estudios, proyectos y disefios de politicas publicas. Por
lo general, se han consolidado como una alternativa de eficiencia y eficacia para la toma de
decisiones del poder ejecutivo, debido principalmente a su expertise en temas de salud,

educacion, vivienda, seguridad, tecnologia y economia, etcétera.

Estas consultorias externas han llegado a fortalecer las necesidades técnicas de los Estados,
Ilegando a ser denominados como «ministerios paralelos», debido a que han desarrollado y
fomentado redes sociopoliticas que han posicionado su presencia e influencia en decisiones
gubernamentales fundamentales —generalmente en tematicas relacionadas con los planes
macro y microeconémicos—.

Es importante sefialar que, las burocracias en Latinoamérica, se han desarrollado en

las Gltimas tres décadas, bajo los pardmetros del Consenso de Washington'®, plan

18 plan disefiado por el economista britanico John Williamson, en 1989, el cual postulaba diez medidas para
que los paises latinoamericanos superasen las crisis econdmicas y alcanzasen el desarrollo; estas son: 1)
Disciplina en la politica fiscal; 2) redireccion del gasto publico en subsidios; 3) reforma tributaria; 4) tasa de
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compuesto por diez medidas macroeconémicas, disefiado por el Banco Mundial, el Fondo
Monetario Internacional y el Departamento del Tesoro de los Estados Unidos, con el
objetivo principal de que las economias de los diferentes paises de la region pudieran
superar las continuas crisis econdémicas; un plan que les permitiera alcanzar un desarrollo
sustentable en el tiempo, basandose esencialmente en una politica econdmica neoliberal, en
la cual los Estados incorporaran la inversion privada en la planificacion, formulacion e
implementacion de las politicas publicas. En otras palabras, se busca que los Estados
reduzcan su tamafo, importancia y gasto publico en la formulacion e implementacion de las
politicas, mediante la privatizacion y concesiones de algunas areas, para su mayor
eficiencia y efectividad, priorizando un enfoque top-down en la formulacion e
implementacién de sus politicas puablicas, caracterizadas estas por procedimientos
normados, legalizados e instituidos, resguardando de sobremanera los equilibrios
macroecondmicos.

No obstante lo anterior, desde el afio 2000, algunos paises como Venezuela,
Ecuador, Bolivia, Costa Rica, Argentina y Uruguay comenzaron a proponer postulados
distantes del Consenso de Washington, «incorporando las necesidades y problemas de las
personas y que incluye lo social no sélo como una externalidad del crecimiento y de la
acumulacion econdémica, sino como una preocupacion central. De manera que se asiste a
una revalorizacién del Estado. A diferencia del periodo anterior [...] se estima que el
Estado juega un papel importante en tres campos: en la articulacion de los distintos factores
y actores en el proceso econdémico [...]; como garante de la integracion de la sociedad v,
por Gltimo, en funcidn del nuevo protagonismo de los ciudadanos» (Arriagada, 2006 citado
en Gomariz, 2007), con lo cual se observa la decisién de algunos Estados de que «las
politicas ya no deberian regirse por el asistencialismo, sino en un marco de derechos de los
ciudadanos, orientadas a aumentar el bienestar y la cohesion social» (Arriagada, 2006),

escuchando sus necesidades y problemas para construir juntos las soluciones.

intereses que sean determinadas por el mercado; 5) tipos de cambio competitivos; 6) liberacién del comercio:
liberacidn de las importaciones, con aranceles bajos y relativamente uniformes; 7) liberacion de las barreras a
la inversion extranjera directa; 8) privatizacion de las empresas estatales; 9). desregulacion: abolicion de
regulaciones que impidan acceso al mercado o restrinjan la competencia, y 10) seguridad juridica para los
derechos de propiedad.

Para mayores antecedentes, ver: Williamson, John (2003). «No hay consenso. Resefia sobre el Consenso de
Washington y sugerencias sobre los pasos a dar.» Washington. Finanzas y Desarrollo, Fondo Monetario
Internacional.
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Esta nocion impacta en una consideracion politica que reconoce «desde la partida la
complementariedad de los objetivos inmediatos (necesidades) y los principios mas
generales (derechos)» (Erazo, 2008, p. 15). Asi, se proyecta el rumbo de un Estado con una
politica que, en su estrategia, transforma un problema individual en un asunto de caracter
publico (Bauman, 2004), considerando a los ciudadanos, sobre todo a los mas vulnerables,

como sujetos de derecho y no adjudicatarios de meras trasferencias (Bauman, 2007).

Derivada de esta concepcion, el abordaje de los derechos se constituye en un imperativo
juridico, incluso, siendo a estas alturas del desarrollo democratico una obligacion politica
que debe implementarse, esforzandose por superar los obstaculos asociados a «la falta de
voluntad politica, las debilitadas capacidades estatales, el clientelismo, la baja capacidad de

incidencia de la sociedad civil» (Pautassi, 2008, p. 89).
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1. PROCESOS DE MODERNIZACION DEL ESTADO Y NUEVA GESTION
PUBLICA

1. Procesos de modernizacion y reformas del Estado: un enfoque desde la

implementacion de la politica publica

Con el fin de la Segunda Guerra Mundial, los Estados de Occidente —especialmente los
europeos— debieron afrontar el desafio de levantar sus respectivas naciones de la
devastacion economica, politica y social. Es asi que, en la esfera de la administracion
publica y sus burocracias, les correspondid disefiar, planificar e implementar diferentes
programas de reconstruccion, subsidios, compensaciones, etcétera, con el objetivo de
responder a las expectativas de la nueva época, lo que significaria un sinnimero de
transformaciones estructurales en las diferentes dimensiones de la sociedad, con lo cual el
proceso de reforma del Estado se debe considerar como «redefinicion de sus relaciones con
la sociedad (del Estado), es un proceso eminentemente politico, a través del cual se estan
configurando las relaciones de poder en las sociedades» (Fleury, 2000, p. 5).

Ya en la década de los 50, las sociedades occidentales experimentan una expansion
sistematica de la economia, dada principalmente por el robustecimiento de las transacciones
bursatiles y el comercio internacional, entregando a los mercados un protagonismo nunca
antes visto. Tal realidad hizo necesario contar con innovadoras estructuras organizacionales
y tecnocraticas mas amplias que permitieran profundizar los conocimientos en las
diferentes areas del saber, especialmente en las administrativas, las cuales ya operaban en
una orbita de influencia a nivel internacional; unas estructuras enmarcadas en tratados
bilaterales a nivel politico y comercial, en donde las vetustas estructuras imperialistas y
coloniales que dirigieron y administraron los destinos de Gran Bretafia, Francia, Holanda,
Alemania, Japén, etcétera, desaparecieron, dando paso a organizaciones burocraticas
basadas en las complejidades y desafios de un mundo en constante interrelacion e
interdependencia con los demas Estados, «debiendo desarrollar modelos racionales y

eficientes de estrategia, competitividad y sobre todo de decisién para mantener el control, el
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orden y la prospeccion de sus recursos tanto en el plano interno como externo» (O"Donnell,
1990).

De esta forma, se configura una administraciéon publica de indole preferentemente
gerencial, centrada en la adquisicion de conocimiento estratégico y tecnoldgico para
alcanzar una automatizacion procedimental en las comunicaciones y la informacion, con el
objetivo de desarrollar eficientes modelos de decisién que pudieran contar con adecuados
sistema de disefio, planificacion e implementacion de sus politicas publicas en
concordancia con los desafios del nuevo escenario mundial.

De lo que tratan de dar cuenta los Estados, a través de los modelos generados por
esta forma de gestion, refiere a la situacion que se deriva de la construccion de un Estado
con orientacion social «y las dificultades que surgen para que pueda asegurar al conjunto de
los individuos contra los principales riesgos sociales» (Castel, 2015: 14).

Segun Paye (1997), las reformas estructurales emprendidas para abordar este
fendmeno, se explican desde:

1- El surgimiento de un mercado mundial que requirié de los Estados medidas racionales de
control y estrategias de competitividad para su desarrollo econdémico, politico y social.

2- Las exigencias de productividad del mercado mundial hicieron que la administracion
publica tuviera que modernizarse para poder competir eficazmente con el sector privado.

3- Las exigencias de los ciudadanos por mejores prestaciones y servicios que les

permitieran acceder a un mayor bienestar socioeconémico.

De esta forma, se configura una modernizacion del Estado basada en la concepcion que «la
modernidad es fundamentalmente, progreso humano, a escala humana, con resultados
positivos para todos los seres humanos» (Hormazabal, 1996, p. 12, citado en Dofia, 2006) y
donde «todo es moderno o donde lo moderno se constituye como el componente central de
la realidad social» (Ramirez, 1997, p. 15, citado en Dofia, 2006).

Ahora bien, la modernizacion de los Estados y las reformas a su administracion
publica se sustentan en la necesidad de obtener una mayor efectividad, eficiencia y eficacia
de su gestidn en cuanto al disefio, planificacion e implementacidn de sus politicas publicas,
con el propésito de acrecentar su capacidad sociointegradora en un ambiente dominado por

la competitividad.
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En ese sentido, Heredia y Schneider (1998) sostienen que no existe una metodologia
fiable que analice multidimensionalmente los procesos de reforma a la administracion
publica en los diferentes paises del mundo, ya que la mayoria se orienta a miradas
reduccionistas, que solo se concentran en como la organizacion estatal se ha adecuado en
términos de eficacia y eficiencia a las estructuras economicistas de los mercados
internacionales, explorando Unicamente en «la perspectiva politica desde la reestructuracion
de las relaciones entre (1) los politicos y los burdcratas de carrera/oficiales; y (2) las esferas
de influencia del poder ejecutivo (gobierno y aparato burocratico) y el poder legislativo
(congreso), enmarcados en un sistema de intereses de partidos» (Haggard, 1997), que
ejercen presiones de caracter ideolégico para profundizar las reformas administrativas, ya
sea para aumentar o para disminuir la presencia del Estado en un contexto de
competitividad internacional y procesos globalizantes en las dimensiones politicas,
econdmicas y sociales.

Afirmando lo anterior, Oszlak (2006) sostiene que:

«EIl tema del poder burocrético ha sido tratado en la literatura desde varias
perspectivas. Rourke (1984), por ejemplo, considera que el poder de las
burocracias deriva principalmente de dos fuentes: “(1) la habilidad para
crear y satisfacer a grupos de votantes (constituencies); y (2) las habilidades
técnicas que controlan y pueden aplicarse a resolver complejas cuestiones de
politica puiblica”. Al mismo tiempo, la burocracia es percibida como la tnica
institucion permanente del poder ejecutivo y por esa razon “disfruta de un
cierto grado de autonomia” (Cayer y Weschler, 1988). Segiin sintetizan
Ripley y Franklin (1982) “los burocratas no son neutrales en sus
preferencias de politicas, ni son controlados plenamente por fuerzas
externas. Su autonomia les permite negociar exitosamente para conseguir
una porcion sustantiva de sus preferencias.” Por lo tanto, las limitaciones de
su poder constituyen una cuestion central. Rourke (1984) argumenta que sus
limites no sélo surgen de las presiones competitivas externas, sino también
de factores relacionados con la forma en que las organizaciones operan y los
burdcratas se comportan dentro de su propio habitat, dado por competencia
entre  burocracias; restricciones internalizadas; cddigos de ética;
procedimientos internos; evaluacidn de desempefio; y representatividad» (p.
1).

Ahora bien, un elemento central para comprender este fendmeno se encuentra en las
limitadas capacidades institucionales estatales para asumir la tarea que se desprende de las

reformas, las que ven coartadas sus posibilidades desde la voluntad politica misma que
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debe materializarlas, ya sea en estructuras organizacionales y distribucion de funciones
adecuadas, o dotarlas de mecanismos de coordinacion interinstitucionales y habilidades
humanas para emprender las tareas que se desprenden (Pautassi, 2008).

Retomando los argumentos de Heredia y Schneider (1998), ellos sostienen que las
principales reformas en Europa, los Estados Unidos y América Latina fueron esencialmente
dos. La primera, desplegada a mediados de la década de los 50 e inicios de los 60, se
caracterizd por las privatizaciones de los servicios publicos como el agua potable, la
electricidad, las comunicaciones, etcétera, lo cual provoco una reduccion del personal de la
burocracia estatal, provocando masivas manifestaciones de protestas por parte de la
ciudadania, las cuales fueron aplacadas con fuerza por los diferentes Estados. Tales
reformas se aplican en América Latina en la década de los 70 y 80, con las mismas
consecuencias antes sefialadas. La segunda reforma, realizada en Europa en la década de los
70 y en América Latina durante la década de los 80 y principios de los 90, incentivada por
el liberalismo econémico de los Estados Unidos, fueron reformas que respondian a la
formulacién e implementacién de legislaciones que profundizan en el modelo de
privatizaciones mediante regulaciones que incentivan la inversion privada e internacional
en la explotacion y comercializacién de las materias primas de los paises subdesarrollados
de América Latina y Africa; ademas de una liberalizacion politica y econémica hacia los
mercados internacionales con el objetivo de mantener un equilibrio en los indices
macroeconomicos para lograr una integracion satisfactoria a la globalizacion de la actividad
politico-econdmica y politico-social, las cuales, en general, no produjeron gran resistencia

en la ciudadania.

1.1. Modelos de las reformas administrativas

Como se sefialo con anterioridad, las reformas administrativas buscaban vias de solucion a
la crisis politica, econémica y social que significd la Segunda Guerra Mundial; para esto se
disefiaron nuevos modelos de administracion que sirvieran como dispositivo de desarrollo,
eficiencia y competitividad frente a la influencia de los mercados internacionales. En este

sentido, se pueden nombrar tres modelos, conformados por: (1) Civil Service (Servicio
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Civil); (2) Managerial (Gerencial); y (3) Democratizing (Democratizador), los cuales

tienen las siguientes caracteristicas:

1- Civil Service (Servicio Civil): Reformas destinadas a reducir los personalismos y la
politizacion del personal burocratico, ya que poseen la legitimacién de la ciudadania y la
delegacion del poder legislativo para la toma de decisiones. Asimismo, son fuente de
informacion sobre los problemas politicos y de capacidad tecnocrética de los Gobiernos de
turno, la cual puede ser utilizada por los partidos de oposicion para desestabilizar su

institucionalidad. En palabras de Kelman (1992):

«quienes quieren apartar a la burocracia de la influencia de los funcionarios
electos a veces vituperan la “politizacion” de la burocracia. Esto es
abiertamente tonto. Si por “politica” se entiende lo que abarca polémicas
opciones entre valores, entonces la burocracia no puede politizarse, porque
ya es politica. No deberiamos negarnos o sentirnos avergonzados por ello»
(p. 113).

De esta forma, dicho modelo busca rescatar el ideal weberiano de burocracia, basado en
una autoridad racional-legal para evitar la ineficiencia, el cohecho, la aficion, la
malversacion, los robos, etcétera, en las gestiones procedimentales del sistema
administrativo del Estado. Por estas razones, el modelo de administracion exige una serie
de normas para su funcionamiento, como son: (1) que cada ciudadano que desee ingresar al
aparato burocratico deba rendir examenes; (2) que los ascensos de los funcionarios deben
ser por la via meritocratica; (3) que el funcionamiento del aparato burocratico debe tener
procedimientos avalados y enmarcados en normas y leyes escritas; y (4) que las
remuneraciones se deben ajustar a la realidad econémica de cada pais. Tales medidas
buscan proporcionar un personal idoéneo para la toma de decisiones, que evite las
influencias de los politicos o grupos de interés en dichas decisiones y, con esto, reducir
sustancialmente los patronazgos, el clientelismo y la corrupcion. Sin embargo, la recarga de
normas y procedimientos del aparato burocratico hace que este modelo de administracion
presente problemas de rigidez en su gestion, ocasionando dificultades en la obtencién de

resultados eficientes en el disefio, planificacion e implementacion de las politicas publicas.
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2- Managerial (Gerencial): Reformas destinadas a aumentar la eficiencia y la eficacia del
aparato burocratico, en donde se buscan priorizar los indicadores de resultado de las
politicas publicas, basados en modelos de administracion privados, eliminando las
excesivas regulaciones en los procedimientos del ideal weberiano de administracion —los
que no permiten una adecuada gestion en la toma decisiones, atrasando los procesos de
implementacion y no respondiendo con eficacia a las problematicas sociales existentes—
(Osborne y Gaebler 1993), situacion que trae como consecuencia una desmotivacion de los

funcionarios del aparato burocratico. En otras palabras, el modelo apunta al:

«managment es definir la mision de la empresa y motivar y organizar las
energias humanas a fin de cumplirla, donde definir la mision de la empresa
es la parte entrepreneurial y gestionar, motivar y organizar las energias
humanas es la parte relacionada con el liderazgo. Ambas juntas componen el
managment» (Drucker, 1988, p. 33).

3-Democratizing (Democratizador): Reformas destinadas a obtener un mayor control
democratico sobre las funciones y el personal del aparato burocratico, debido al excesivo
poder que tienen sobre la toma de decisiones de la politica publica, lo cual impide
generalmente la participacion ciudadana en las decisiones. Por esto, propone una mayor
fiscalizacion del poder legislativo, dado su caracter de representatividad y legitimacion
la ciudadania sobre el accionar

ciudadana, permitiendo un control indirecto de

procedimental del aparato estatal.

A continuacion, se presenta un cuadro resumen de cada modelo:

Cuadro n° 9: Modelos Reformas Administrativas

Modelos Servicio Civil Gerencial Democratizador
Diagndstico Personalismo, Ineficiencia, Abuso de poder,
clientelismo, inflexibilidad, papeleo. arbitrariedad,
patrimonialismo, irresponsabilidad con los
particularismo. clientes,

«incontabilidad».
Fortalezas Universalismo, Eficiencia, Control democrético por
profesionalismo, responsabilidad con los los ciudadanos o por la

meritocracia, honestidad. clientes, flexibilidad. legislatura.

Medidas Examenes de entrada, Competitividad, Participacion ciudadana,
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administrativas meritocracia buenos flexibilidad, contratos control legislativo.
salarios, reglas. CON empresas.
Potenciales Rigidez, ineficiencia. Clientelismo.
negativos
Fuente: En base a Heredia y Schneider (1998). «The political Economy of Administrative Reform».

En sintesis, cabe sefialar que este modelo gerencial-empresarial es el predominante en los
Estados desarrollados, ya que sus legislaciones facilitan el disefio, la planificacion e
implementacion de politicas publicas innovadoras y eficaces, permitiendo dar respuestas
eficientes a las necesidades de sus ciudadanos. Sin embargo, en América Latina, con la
excepcion de Chile y Brasil, que han adoptado ciertos postulados de este modelo en la
«reinvencion del gobierno» (Osborne y Gaebler, 1993), no han podido ser aplicadas tanto
por decisiones ideoldgicas de tendencia de izquierda (Venezuela, Bolivia, Uruguay,
Nicaragua, etcétera) como por los altos niveles de caudillismo, clientelismo y corrupcion

existentes en la region, siendo predominantes los modelos de civil service y democratizing.

1.2 Tres enfoques para el proceso de implementacion de las politicas publicas

Cuando se aborda el &mbito de las politicas publicas, los dos polos posibles de reconocer
son los estudios «top-down frente a los «bottom up» (De Ledn y De Le6n, 2002), ya que
«los estudios de implementacion, inspirados por la teoria de la inter organizacién [sic],
surgieron como respuesta a lo que se llamo el enfoque ‘top-down’ de la implementacion, en
el cual el proceso de implementacion fue visto desde la perspectiva de las metas formuladas
por un actor central» (Pressman y Wildavsky, 1983).

En el inicio de los estudios, predomina una visién pesimista respecto del rol del
Estado, y especificamente respecto de su implementacion, como una fase de la politica
publica en la que los objetivos iniciales eran distorsionados. Al respecto, Rein y Rabinovitz
(1978) sostienen que «la afirmacion de que “nada funciona” cuando el gobierno interviene,
resultado de aquella evaluacion, condujo a muchos observadores a concluir que el campo
de accidn del gobierno deberia restringirse, debido a su incapacidad para traducir sus nobles
propuestas en programas efectivos de accion» (p 308).

Desde ahi, los bottom-uppers, como ellos mismos se llamaron, «comenzaron su

analisis centrandose en los actores que interactian en un problema en particular en el nivel
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operacional local» (Raidan, 2009, p. 9). Asimismo, De Ledn y De Ledn (2002) sefialan que,
frente a la usual utilizacion de enfoques top-down en la implementacion, el valor de los
estudios sobre este proceso permitiria democratizarlo y hacerlo méas participativo.

De esta forma, los estudios top-down frente a los bottom up, han sido las
clasificaciones mas tradicionales respecto de la trayectoria que han tenido los estudios
sobre implementacion, haciendo referencia a sus etapas o ciclos donde —maés alla de los
matices— existe cierto consenso en que, en el andlisis de toda politica pablica, habria que
considerar, basicamente, tres fases: (1) la formulacion, (2) la implementacion y (3) la
evaluacion (Pallares, 1988 y Lahera, 2002). Es asi, entonces, que en cada una de estas fases
se hace patente el rol que ha tenido el Estado en las diversas problematicas sociales,
momento en que las declaraciones politicas se transforman en una decision, «lo que da
cuenta de una estrecha relacion entre politica y politicas publicas» (Lahera, 2002).

Respecto de la fase de implementacion, la bibliografia da cuenta de tres grandes
momentos marcados por generaciones. Segun Pefia (2012), después de la tercera generacion
ocurrida durante los afios 80, «la productividad académica y los avances teoréticos al
respecto, fueron escasos quizas, como dice Barret (2004, citada en Bastien, 2009:666), por
la creencia de que la reformas provenientes de la Nueva Gestion Publica habrian de

solucionar las fallas en la implementacion» (Ibid., 2012).

El enfoque de la primera generacion

Se debe sefialar que, hasta la década de los 70, el gran problema para el estudio de la
politica publica fue «la decision de lo que hay que hacer y de cdmo hacerlo. [...] después, a
manera de una orden obligatoria, la politica es ejecutada por el aparato burocratico, una
piramide escalonada de funcionarios expertos, dedicados, sometidos e imparciales»
(Aguilar, 1993, p. 15).

En este sentido, era coherente con la alta confianza en la capacidad estatal para la
resolucion de los problemas sociales, lo que dio origen al New Welfare, basado en la
libertad del individuo y la igualdad de oportunidades impulsadas por politicas de Gobierno
sustentadas en conocimiento cientifico y racional. No obstante, segin Aguilar (1993), esto a

su vez generd expectativas que —a la luz de estudios y evaluaciones— no fueron
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cumplidas, instalando el escepticismo en la accion gubernamental, tanto en el disefio de sus
politicas, como cada vez mas en la implementacion.

Entonces, las preguntas y cuestionamientos sobre la eficacia y efectividad de las
politicas publicas, sumado a las transformaciones sociales y estatales de los afios 70 en los
Estados Unidos, provocan que se impongan nuevas y mayores exigencias al aparato estatal

en materias de interés publico como consecuencia de que:

«el crecimiento del Estado obligaba a atender un mayor nimero de

situaciones y problemas que se consideraban de interés general. El sinfin de

problemas, su heterogeneidad, complejidad, escala, conflictualidad,

variabilidad, planteaba cada vez mas cuestiones no sélo de definicion de los

problemas sino de su tratabilidad» (Aguilar, 1993, p. 16).
Es maés, se debe sefialar que, en este periodo, el proceso de implementacion estaria
caracterizado por la variedad de los participantes —con un amplio rango de perspectivas—
cuya interpretacion y operacionalizacién por decisiones autoritarias iniciales tienen
multiples efectos; algunos anticipados, otros no. Con ciertas excepciones (por ejemplo,
Sapolsky, 1972), «la mayoria de los autores de la primera generacion fueron pesimistas
acerca de las opciones de los programas para implementar de manera exitosa» (Malcolm,
1986).

Frente a este escenario, marcado por numerosos y profundos fracasos, aparecen el

ambito de las politicas publicas el estudio sobre la implementacion y el rol de los
implementadores en el logro de los propdsitos iniciales. En ese mismo sentido, Pulzl y

Treib (2007), sefialan que

«los estudios sobre la implementacion emergen en los afios setenta en los
Estados Unidos, como una reaccion a los crecientes intereses sobre
efectividad sobre los programas de reforma de alto alcance. Hasta finales de
los afios sesenta se habia tenido por garantizando que los mandatos de la
politica eran claros y los administradores pensaron implementar politicas
acorde a las intenciones de los tomadores de decisiones» (p. 89).

De la misma forma, nuevamente Aguilar (1993) indica que los primeros estudios sobre la
implementacién de la politica publica, realizados en los afios 70 en los Estados Unidos,

estan marcados por «un animo de desencanto en la capacidad del gobierno para resolver los
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viejos y atentes problemas sociales de la pobreza, la desigualdad, la discriminacion en los
Estados Unidos. Son estudios que nacen de ‘promesas incumplidas’ y ‘esperanzas
frustradas» (p. 19), poniendo la implementacion en el centro, ya que era considerada como
el momento en el que una decisién, en principio virtuosa y perfecta, se distorsionaba,
provocando su fracaso. Es asi que De Ledn y De Ledn (2002), argumentan que, en esta
generacion, los estudios sobre implementacion se caracterizaban por el anélisis de casos,
buscando indagar en las brechas y problemas generados entre la definicion de la politica y
su ejecucion. La pregunta central era «por qué buenas leyes, inteligentes programas
gubernamentales y oportunos financiamiento, no resolvio [sic] los problemas sociales que
afrontaron y quedaron muy lejos de los objetivos que prometieron alcanzar» (Aguilar,
2000, p. 19).

En esta linea, uno de los primeros estudios que destacan es el realizado por
Pressman y Wildavsky en el afio 1973° en torno a un programa de empleo con efectos casi

nulos. Para estos autores:

«lo que se implementa en un sentido amplio, es la hipdtesis causal que
constituye la politica. Pero, en sentido circunscrito, es el objetivo, el evento
aun irrealizado pero esperado y calculado como efecto ultimo de un proceso
causal, puesto en marcha por determinadas condiciones iniciales y
continuado por la cadena de acciones de implementacion [...]. El lio de
pasar de un dicho a un hecho» (lbid., citado en Aguilar, 2000, p. 48).

Ante estas afirmaciones, los autores discuten sobre los alcances del siguiente hecho:

«el Congreso aprob6 los fondos necesarios, las autoridades de la ciudad y
las empresas dieron su aprobacion, se anuncio el programa al pablico con
bombos y platillos. Pero, afios mas tarde, las construcciones no habian sido
terminadas, los financiamientos se habian agotado y los resultados en
términos de empleo para las minorias eran magros y decepcionantes» (Ibid.,
2000, p. 29).

En definitiva, este estudio aplicado marcaria o que muchos autores llaman la «primera

generacion» de investigaciones sobre implementacion, las que tuvieron como fin central el

19 Jeffrey, P. & Wildavsky, A. (1973). «implementation: how great expectations in Washington are dashed in
Oakland; or, why it’s amazing that federal programs work at all, this being a saga of the Economic
Development Administration as told by two sympathetic observers who seek to build morals on a foundation
of ruined hopes». Berkeley: University of California Press.
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control de procesos y el responder preguntas sobre el por qué los disefios de la politica
publica no logran conseguir los resultados esperados.

En la misma linea de argumentacion, otro estudio pionero sobre la implementacion
de politicas publicas de los Estados Unidos fue «New Towns In-Town», de Derthick, en
1972, el cual realiza la pregunta sobre por qué fallan los programas federales, y cuya
respuesta indaga en los limites de la centralizacion y su relacién con los Gobiernos
federales mediante un estudio de siete casos, donde indaga la implementacion en siete
Gobiernos federales, criticando la inhabilidad del Gobierno central de los Estados Unidos
para influir en las localidades, lo que deriva de la repeticion de hallazgos o investigaciones
a nivel central en comunidades locales. Segun Aguilar (2000), este estudio aborda
«cuestiones de la adaptacion y del ajuste entre programa federal y circunstancia local de
gobierno, topico que afios después estaran en el centro del debate teérico y practico de los
estudios de implementacion» (p. 41).

Con los dos estudios antes mencionados, también se puede hacer alusion a un
tercero realizado por Eugene Bardach en el afio 1977, titulado «A Practical Guide for
Policy Analysis», el cual se convierte en uno de los primeros intentos por construir un
sistema conceptual desde donde analizar la implementacion, debiendo ser considerado una
continuacion «tardia» de esta primera generacion —caracterizada por su vision pesimista, y
del que cabe destacar que sus aportes permiten observar de manera compleja esta fase de la
politica, conceptualizandola bajo la metafora de «juegos» (apareciendo conceptos como
actores en tanto jugadores, lo que esta en juego, las apuestas, estrategias, reglas del juego,
resultados del juego, etcétera), lo que enfatiza en las interacciones estratégicas que median
entre los actores pertinentes y los que determinaran la orientacion, eficacia y alcance de una
politica.

Al respecto, la bibliografia pertinente sobre el tema (Aguilar, 1993; Pulzl, Helga
Treib, Oliver, 2006; Pefia, 2011; Revuelta 2007) sefiala que —en el &mbito de analisis sobre
la implementacion—, iniciado precisamente por el mencionado estudio de Pressman y
Wildavsky (1973), podrian distinguirse tres generaciones: (1) top-down: (2) bottom up y (3)
la que desarroll6 modelos hibridos.

En sintesis, esta primera generacion estuvo caracterizada por un tono pesimista,

impulsado por una serie de estudios de casos en torno al fracaso de la implementacion
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(Pulzl y Treib, 2006), destacando ademas los estudios de Derthick (1972), Bardach (1977),
Van Meter y Van Horn (1975), Sabatier y Mazmanian (1979, 1980), y el de Hargrove
(1975). Este ultimo, sefiala haber descubierto el «eslabdn perdido» en el estudio de los
procesos politicos, con lo cual se puede sostener que el aporte fundamental de esta
generacion fue develar la importancia de los estudios sobre la implementacion en politica
publica.

Afirmando dicha posicion, Pulzl y Treib (2006) sostienen que, esta primera
generacion, marcada por los modelos top-down, pone el énfasis en la habilidad del
«tomador de decisiones» de producir objetivos inequivocos en las politicas, ademas de
controlar el nivel de la implementacion, basando los estudios en la observacion y analisis de
las trayectorias de la politica o leyes y los puntos de quiebre o desencuentro con los
objetivos iniciales, buscando los elementos necesarios para cumplirlos (recursos,
regulaciones administrativas, protocolos, etcétera). Por ejemplo, Revuelta (2007) sefiala que
los primeros estudios de Van Meter y Van Horn (1975) hablarian de un proceso de
implementacién donde actores diversos «buscan el cumplimiento de los objetivos
previamente decididos. Sus acciones son pequefios esfuerzos con el objeto de transformar
las decisiones en principios operativos, asi como esfuerzos prolongados para cumplir los
cambios, pequefios o grandes, ordenados por las decisiones politicas» (p. 139).

Del mismo modo, Revuelta (2007) sefiala que, para Pressman y Wildavsky (1973),
esta fase de la politica consistiria en la interaccion entre el establecimiento de metas y las
acciones generadas para lograrlas. Por otro lado, para Bardach (1977), la implementacion
consistiria en un proceso de ensamblaje de elementos requeridos para producir un resultado
programatico particular.

Por ultimo, puesto el énfasis en el estudio desde los niveles centrales de la toma de
decision, en esta primera generacion el objeto de observacién estuvo marcado por «el

ambito legislativo y burocracias».
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El enfoque de la segunda generacion

En esta segunda generacidn, aparecen los estudios criticos respecto de la jerarquizacién del
poder de decision para abordar el problema de la implementacion —en oposicion a los
primeros— desde un enfoque bottom-up.

Estos estudios critican la mirada local de los burdcratas como los actores principales
en la ejecucion de las politicas publicas, ya que «conciben la implementacion como un
proceso de negociacion entre redes de implementadores» (Pilzl y Treib, 2006, p. 90). Asi,
esta «segunda generacion de estudios reacciona a los enfoques jerarquicos de
implementacién y propone proceder a la inversa: desde los operadores a los decisores»
(Aguilar, 2000, p. 18).

En esta generacién, destacan investigadores como Lipsky (1971; 1980), con sus
andlisis sobre la implementacién como un proceso que consiste en resolver problemas
diarios vividos por los «street-level bureaucrats» (Lipsky 1980), actores con alta
discrecionalidad sobre la implementacion y distribucion de los beneficios. Del mismo

modo, Elmore (1980), quien se pregunta sobre:

«;coémo estudiar la implementacion, partiendo no desde la nocion del
disefiador de politicas como un actor con capacidad de ejercer control en la
implementacién, sino que propone el concepto de mapa retrospectivo?,
sugiriendo que el andlisis debe comenzar con problemas especificos y luego
examinar las acciones de los organismos locales para resolver este
problemax (Pulzl y Treib, 2006, p. 93).

En ese sentido, Revuelta (2007) sefiala que el analisis de Elmore (1980) «implicaria
un “levantamiento hacia atras”, contrario al enfoque top-down marcado por “levantamiento
hacia delante”, que no cuestiona el supuesto de que los disefiadores de la politica estarian
controlando los procesos diversos propios de la implementacion”. En tanto los estudios de
Van Meter y Van Horn (1975) prestan una significativa atencion a “las relaciones
intergubernamentales, como también a la organizacion, comunicacién, métodos, regulacion
y caracteristicas de la burocracia”» (pp. 143-145).

En esta misma linea, aparece la nocion de los «burdcratas de primer piso»,
analizados por Weatherly y Lipsky (1977), quienes sefialan que —en el nuevo escenario—

existen obstaculos o complejidades que dificultarian la realizacion de las politicas publicas,
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afectando la implementacion precisamente a través de dichos burocratas, quienes
desarrollarian su propio «sistema de copiado». El objetivo seria simplificar su propio
quehacer, aun si por este objetivo se transforman los objetivos originales de la politica
publica.

Asimismo, destacan destacan los estudios de Hjern y Hull (1982), los que se

consideran:

«como uno de los més finos ejemplos del enfoque bottom-up debido a su
rigor metodologico en el estudio desde la teoria organizacional para la
observacion de la implementacién, ya que su proceso metodoldgico de corte
inductivo, considera como primer momento la identificacion y
conceptualizacion de la “unidad de andlisis, para luego reconstruirla
mediante el analisis de los actores que participan, sus objetivos, estrategias y
recursos”. El paso final es la evaluacién, la que se realiza construyendo una
red analitica que permita probar las hipotesis sobre como funciona el
sistema de la politica» (Revuelta, 2007, p. 147).

El enfoque de la tercera generacion

Pese a las criticas que esta tercera generacion produce respecto de la anterior —cuyo
énfasis estuvo en descentrar el andlisis de los altos niveles de decision a los niveles de
implementaciéon—, de igual modo mantiene un caracter altamente centrado en las
burocracias como objeto de observacion. En este sentido, se entiende que el andlisis
centrado en la burocracia y las organizaciones es monocausal, ya que presta escasa 0 nula
atencion al contexto politico, econémico y legal, sumado al comportamiento ciudadano-
individual. La tercera generacion de estudios busca combinar elementos de las dos
anteriores, de ahi su denominacion de enfoques o teorias hibridas: «incorporando elementos
de los modelos top-down y bottom-up, ademas de otros modelos tedricos» (Pulzl y Treib,
2006:95), donde también se situan los aportes de EImore (1985), Sabatier (1986) y Goggin
et al. (1990).

Para Pulzl y Treib (2006), esta tercera generacion de estudios sobre la
implementacién busca construir puentes para suplir la brecha entre los dos modelos que

hasta esos momentos eran hegemonicos; caracterizandose por la busqueda de dar mayor

117



cientificidad a este nuevo enfoque, mediante la construccion de hipotesis claras y
especificas, su operacionalizacién y la observacion empirica. Del mismo modo, Elmore
(1985), quien desde el enfoque bottom-up habia desarrollado un levantamiento de
informacién «desde abajo», en una segunda etapa busca combinar este modelo con la idea
de mapa proyectivo, forward mapping o mapeo hacia delante, con el objetivo de observar el
resultado de la implementacion de la politica publica. Por otra parte, Hjern y Hull (1982)
sefialan que «el principio ordenador de la investigacion sobre implementacion no son los
problemas de la politica como son definidos y abordados por el sistema politico formal,
sino como son definidos y abordados por los actores sociales relevantes, los cuales, desde

luego, incluyen a los del sistema politico formal» (p. 114).

De la misma forma, también se destacan los estudios desde un enfoque hibrido de
Sabatier (1986), los cuales comienzan a establecer una sintesis de los dos enfoques que
seria aplicada a lo que él denomina «sociedades industriales modernas», que considera la
implementacién como un proceso cambiante, proponiendo entonces analizar el proceso
completo de la politica en donde esta se inserta, utilizando para ellos el instrumento que ha
denominado Advocacy Coalition Framework (ACF) o marco de coaliciones de apoyo. Para
el ACF la «unidad de analisis» no es una agencia gubernamental, sino un «subsistema de
politica», que se compone de actores publicos y privados, y de organizaciones que se
encuentran preocupadas por asuntos especificos. Dentro de estos enfoques, destacan
también las policy networks o redes de politica. El principal interés del enfoque de redes de
politica es analizar la manera en que dichas redes influyen en el proceso de la toma de
decisiones. No obstante, no tiene como foco el estudio sobre la implementacion en si.

En conclusion, los tres enfoques presentados necesitan —en palabras de Sabatier y
Mazmanian (1980)—, una mayor exploracion empirica sobre el vinculo entre el
comportamiento ciudadano-individual y el contexto politico, economico y legal en el que
este se desenvuelve, como también una mayor indagacién sobre los elementos que
estructuran el proceso de implementacion de la politica publica. Asimismo, se requiere un
avance en la identificacion de categorias que puedan ser facilmente «operacionalizadas»,
superando los defectos de modelos abstractos que utilizan categorias amorfas, entregando
hallazgos que pueden ser cuestionados desde un punto de vista metodologico.
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2. El Gobierno como administrador del Estado

La institucionalidad del Estado es administrada por la organizacion del Gobierno, la cual es
elegida periodicamente por sufragio universal, siendo legitimada y mandatada por los
ciudadanos para ejercer la autoridad y dirigir administrativamente las obligaciones propias
del Estado, por el periodo de tiempo que disponga su Constitucion politica. Asimismo, el
Gobierno es el poder ejecutivo dentro de la estructura del Estado, el cual se caracteriza por
una distribucion vertical del poder, compuesto por un jefe de Gobierno, ministros,
subsecretarios, etcétera, y por un aparato burocratico conformado por funcionarios. Unos
funcionarios seleccionados por confianza politica o por concurso pablico, sometidos a la
regulaciéon de sus funciones administrativas, de disefio, planificacidn, implementacion y
evaluacion de la politica publica ejecutoriada por el Gobierno de turno, a través de la
legislacion, normas y reglamentos establecido en el marco regulatorio del Estado.

Para Oszlak (2006), el aparato burocrético es fundamental para que los programas
del Gobierno puedan plasmarse en la realidad, logrando que sus politicas publicas puedan
ser lo suficientemente eficientes y eficaces en el desarrollo del Estado, ya sea en la esfera

politica, econdmica o social. De ahi deriva la importancia de su estudio, sefialando que:

«Las burocracias publicas son la contraparte concreta de la nocion ideal-
abstracta del Estado, visto como la principal instancia para la articulacion de
relaciones sociales, o como el tejido conjuntivo que mantiene a la sociedad
unida. La mayoria de las burocracias modernas se formaron como parte del
proceso de construccion estatal que ocurrié en Europa, Estados Unidos y
América Latina principalmente durante el siglo XIX, con las excepciones de
Inglaterra y Francia, en cuyos casos este proceso ocurrié con anterioridad. A
su vez, la formacion estatal puede ser entendida como un componente de un
proceso mas amplio de construccidn social, en el cual, gradualmente, otros
componentes también se fueron constituyendo: la construccion de la nacion
(entendida como sentimientos de pertenencia compartidos y ampliamente
difundidos dentro de un territorio); la ciudadania; un sistema de relaciones
de produccion; el mercado; la estructuracion de clases sociales; y la
consolidacion de un “pacto” de dominacion politica» (p. 2).

Por su parte, Uballe (1997) indica que con la modernizacién del Estado, los aparatos

burocraticos de América Latina estan siendo asentados en una administracion publica con
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caracteristicas gerenciales, debido supuestamente a los constantes desafios que se deben
enfrentar en los procesos globalizadores en la esfera politica, econémica y social. Sin
embargo, esta perspectiva no ha podido superar las problematicas de integraciéon de las
sociedades latinoamericanas, esencialmente porque no han tomado en cuenta los aspectos
socioculturales y sociopoliticos de los ciudadanos, enfatizando que el modelo
administrativo «es algo que definitivamente no ha favorecido ni favorecera, dado que las
propuestas son esencialmente pragmaticas, ya que aquellas se apoyan en los valores de
eficiencia y productividad, desconociendo los aspectos socioculturales de la poblacions (p.
9).

Con lo cual, el autor sefiala que construir postulados administrativos universales es
un equivoco, ya que la administracion puablica tiene competencias directamente dirigidas a
la esfera social mediante el disefio, la planificacion e implementacion de la politica publica,
enmarcados en una gestion pablica orientada al control y bienestar social como principio
integrador y de inclusion de sus ciudadanos con la sociedad y el Estado, debido a que tanto
la administracion y la gestién puablica persiguen, la «gobernabilidad (orden), desarrollo
(progreso) y equidad (la cuestion social) —en otras palabras, los formidables desafios que
afrontan la mayoria de las sociedades subdesarrolladas y muchas de las desarrolladas. Esta
presencia continua no es sino la manifestacién de una tensién permanente entre sus
componentes, observable en sistemas capitalistas incapaces de establecer una férmula
estable que concilie las condiciones de gobernabilidad democratica, crecimiento sostenible
y distribucion equitativa del ingreso, la riqueza y las oportunidades. Bajo estas
circunstancias, la agenda estatal se torna cada vez mas compleja y contradictoria, a medida
que las cuestiones en ella contenidas se vuelven mas dificiles de resolver, dadas las
expectativas sociales crecientes y los recursos escasos (Oszlak, 2006, p. 4).

De esta forma, la administracion y la gestion publica de los Estados deben ser
entendidas como estructuras burocraticas preocupadas por solucionar problematicas
humanas, acciones que se centran en el quehacer de la integracién social a través de
politicas publicas que concedan el acceso preferencial a los sectores mas necesitados y
marginados de la sociedad. Por eso, se deben evitar modelos de gestion gerenciales, ya que
no representan la realidad politica, econdmica y social de las sociedades latinoamericanas,

debido a que el contenido social, publico y politico del Estado es vaciado para implementar
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analisis pragmaticos de una realidad, orientados en criterios resultadistas, en base a
categorias instrumentales y abstractas que provocan una distorsion de las «verdaderas
necesidades de la ciudadaniax.

De este modo, «la administracion publica es la vida misma de la sociedad, todavia
se encuentra inmersa en un ambiente de incomprension académica y debilidad conceptual.
Se reconoce como la actividad inherente a la vida del Estado, pero en ocasiones se omite
que es a la vez una institucion publica. Sin desconocer su mision como actividad del
Estado, también es responsable de salvaguardar, impulsar y desarrollar la vida pablica de la
cual la ultima forma parte. Es frecuente que no se analicen los fundamentos sociales,
politicos y publicos para entenderla en toda su complejidad institucional; esto es, como
instrumento comun, lo cual significa que atiende y da respuesta a problemas publicos y
necesidades sociales» (Hood y Jackson, 1997, p. 51).

Por otro lado, al analizar el aparato burocratico este debe ser entendido como la
organizacion que administra la actividad politica, econdmica y social del Estado, «en donde
procede, actla e interactla mediante tipos ideales de racionalidad y productividad desde la
tecnocracia de los esfuerzos humanos» (Radcliffe Brown, 1990, p. 35). En efecto, al ser
analizadas mediante estudios organizacionales —como se realizd en el apartado del
capitulo I—, se deben orientar hacia las perspectivas sicoldgicas y socioldgicas debido a
que los factores sociohistoricos y socioculturales influyen en los procedimientos
administrativos de la politica publica, pues «la administracion es gobierno, ya se trate de
una nacion, de una organizacion mafiosa o de una colectividad de autoayuda» (Hood y
Jackson, 1997, p. 56). Por esto:

«la razon decisiva que explica el progreso de la organizacion burocratica ha
sido siempre su superioridad técnica sobre cualquier otra organizacién. Un
mecanismo burocratico perfectamente desarrollado acttia con relacién con
las demas organizaciones de la misma forma que una maquina con relacion
con los metodos no mecanicos de fabricacion. La precision, la rapidez, la
univocidad, la oficialidad, la continuidad, la discrecion, la uniformidad, la
rigurosa subordinacion, el ahorro de fricciones y de costas objetivas y
personales, son infinitamente mayores en una administracion severamente
burocratica, y especialmente monocratica, servida por funcionarios
especializados, que en todas las demas organizaciones de tipo colegial
honorifico o auxiliar» (Weber, 2000, p. 730).
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Asi, la burocracia debe ser considerada como la organizacion mediadora o de nexo entre el
Estado y la sociedad civil-ciudadana, ya que encarna el interés general de la sociedad y los
intereses particulares y especificos de los ciudadanos, permitiendo la disminucion de los
conflictos que traeria la confrontacion de los diversos intereses en juego, evidenciando un
contrato social entre la ciudadania y el Estado —que es administrado y gestionado por el
aparato burocratico— en donde las acciones adoptadas se constituyen desde dos puntos
fundamentales, estableciendo:

«(1) que las soluciones a las cuestiones han sido identificadas, lo cual

supone una relacion causa-efecto entre la utilizacion de ciertos instrumentos

y la obtencion de determinados resultados esperados; y (2) que existe el

compromiso de crear agencias o unidades gubernamentales que pueden

contribuir a resolver la cuestion o, en caso de que ya existan, de asignarles

los recursos necesarios para que puedan cumplir sus respectivas misiones.

Por lo tanto, (1) la incorporacién de asuntos o problemas sociales que el

estado elige o por los cuales el estado es forzado a responsabilizarse, y (2)

las posiciones tomadas por los individuos o agencias que asumen la

representacion del estado, son los principales generadores de organizaciones

burocraticas, que son creadas y/o dotadas con recursos para manejar y

resolver tales cuestiones» (Oszlak, 2006, p. 5).
Asi, el desafio continuo que debe enfrentar el aparato burocratico, situado en los procesos
globalizadores en la esfera politica, econdémica y social, se ve enfrentado a problematicas a
nivel de sus estructuras y los comportamientos de sus funcionarios, en donde se generan
«determinados bienes y servicios que ya no responden al interés general, evidenciando
restricciones tanto en el nivel normativo como en el estructural y el comportamental, no
respondiendo a las necesidades particulares» (Arriagada, 2006, p. 24). En este sentido, «las
soluciones para muchos tedricos deberian tender a limitar el poder burocratico» (Kelman,
1992), mediante la profundizacién de los procesos de participacién de la ciudadania, lo cual
tenderia a controlar la discrecionalidad del aparato burocratico en la toma de decisiones,
ademas de aumentar los marcos normativos para evitar los problemas de clientelismo y
corrupcion, que presentan tradicionalmente las burocracias de América Latina, recalcando
que los analisis organizacionales no pueden reducirse a las directrices de alcanzar mayor
eficiencia y eficacia en el disefio, planificacion e implementacion de la politica pablica,

basando su diagnostico en indicadores de productividad.

122



En otras palabras, los actuales andlisis organizacionales desde la perspectiva
gerencial, «se guia[n] por una racionalidad econdmica, ademés de basarse en la filosofia de
la expansion continua. Estas premisas que guian el funcionar de las empresas privadas no
pueden ser trasladadas a las de la burocracia Estatal, ya que no pueden definirse
ingenuamente como la que encarna el interés general, debiendo guiar los anélisis por una
l6gica publica que le dé legitimidad, en una especificidad sustantiva de la burocracia, para
poder entender los procesos internos de la misma, su cardcter multifacético y su
complejidad en las relaciones con la sociedad global (Pérez, 2011, p. 22).

Se deben destacar las contradicciones politicas y procedimentales que enfrentan los
aparatos burocraticos en la actualidad, y especialmente los latinoamericanos, debido a que
las politicas macroeconémicas implementadas por los Estados buscan «una estabilizacion y
universalizacion con los mercados internacionales y los procesos de intercambio para
obtener los recursos necesarios para su funcionamiento» (Offe, 1990, p. 14), cuestion que
propende a conflictos sociales y luchas politicas, ya que se esta en contradiccion con su
principio fundamental de representar el interés general de la ciudadania. Sin embargo:

«el Estado necesita mantener la forma mercantilizada de produccién para
sobrevivir, pero debe ser administrado por una légica no productiva, ya que
no se puede definir en términos de rentabilidad (eficacia, eficiencia), ya que
en primera instancia, no podria definirse como en una empresa privada, y Si
esa fuera su ldgica pura, no obtendria la legitimidad que necesita para
mantener su poder politico» (Pérez, 2011, p. 23).

De esta forma, el Gobierno —en su funcién de administrar los intereses politicos,
econdmicos y sociales del Estado— se debe sostener en un tipo ideal de aparato
burocratico, que se impregne de sus desafios de unidad y bienestar hacia la sociedad en
general y a sus ciudadanos en particular, enmarcados en los incentivos que representa
pertenecer a un contexto globalizado, en donde se debe actuar como un Estado-red, ya que
compartimos en un escenario de dependencias e interdependencias con otros Estados,
debido a que, «el nuevo sistema global que se constituye a partir de redes de intercambio y
flujos de comunicacion es a la vez extremadamente incluyente y extremadamente
excluyente. Incluyente de todo lo que tiene valor segun los cdigos dominantes en los flujos

y excluyente de todo aquello que, segun dichos codigos, no tiene valor o deja de tenerlo. En

123



la medida en que la globalizacién se ha desarrollado, esencialmente, como instrumento de
articulacion de mercados capitalistas, la rentabilidad econémica (ya sea mediante ganancia
0 acrecentamiento del valor patrimonial, segin los casos) se convierte en el criterio
fundamental para la inclusion o exclusion en las redes globales. Se constituye asi un
sistema extraordinariamente flexible y dinamico, pero sometido a fuertes oscilaciones y a
una dindmica competitiva que no admite tregua o error. Las redes globales articulan
individuos, segmentos de poblacion, paises, regiones, ciudades, o barrios, al tiempo que
excluyen otros tantos individuos, grupos sociales o territorios. Todos los paises y territorios
estan atravesados por dicha logica dual, de forma que se crean redes transnacionales de
componentes dindmicos de la globalizacion, al tiempo que se segregan y excluyen
segmentos sociales y territorios al interior de cada pais, region o ciudad» (Castells, 2003, p.
9).

En concordancia a la realidad antes descrita, los Gobiernos en general y los
latinoamericanos en particular, deben hacer esfuerzos por mantener sus propias identidades
culturales para conformar el sentido de pertenencia a una realidad social, en donde se vive y
desarrolla el destino de cada sujeto, mediante manifestaciones socioculturales vy
sociopoliticas, las cuales fomentan la construccion o reconstruccion de una sociedad mas
justa e igualitaria, con el objetivo de evitar las tensiones entre las subjetividades de los
ciudadanos y las estructuras normativas de los procesos de globalizacion. Por esto, el
desafio fundamental que deben enfrentar los Estados, Gobiernos y aparatos burocraticos, de
América Latina en especifico, es el reforzamiento de sus principios identitarios —
enmarcados en politicas publicas de autodefinicion politica, econdmica, social y cultural—
que eviten una pluralidad de identidades que puedan ocasionar conflictos sociales;
conflictos emanados de la exclusion social, la desigualdad de acceso a las oportunidades y
al desarrollo, originando un descentramiento de los valores y principios que unen al Estado

con la sociedad civil-ciudadana. En otras palabras:

«el Estado-Nacion, en casi todo el planeta, estd buscando su relegitimacion
mediante la descentralizacion administrativa y la participacion ciudadana.
Se transfieren competencias a gobiernos locales y regionales, al tiempo que
se democratiza su eleccion y se intenta fortalecer su capacidad autonoma de
gestion. En algunos casos, esta descentralizacion va de par con el
reconocimiento de fuertes identidades nacionales, regionales y locales,
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intentando asi hacer compatible el principio de ciudadania politica y la
afirmacion de la identidad cultural» (Castells, 2003, p. 14).

En sintesis, el disefio, la planificacién e implementacion de las politicas pablicas de los
Estados deben estar orientadas al equilibrio del desarrollo econémico y a la integracion
sociocompetitiva de sus ciudadanos a un mundo globalizado, en relacion con el
robustecimiento de los principios identitarios, basados en valores sociopoliticos y
socioculturales, que puedan permitir el surgimiento de nuevos actores politicos y espacios
de representacion, en donde sean escuchadas las demandas ciudadanas tendientes a la
justicia e igualdad social en el contexto de las interrelaciones sociales del mundo
globalizado, con el objetivo de alcanzar una autonomia politica que asiente la soberania de
los Estados en contraposicion a los mecanismos de dominacion sociopolitica,
socioeconémica y sociocultural, caracteristicos en el actual proceso de globalizacién. «Solo

entonces la globalizacion sera sostenible» (Castells, 2003, p. 27).

3. La gestion publica como un elemento esencial en la modernizacion del Estado

La gestion publica esta interrelacionada con la administracién publica del Estado,
interviniendo en el disefio, planificacion, implementacion y evaluacion de la politica
publica a través de procedimientos que permiten la toma de decisiones de los Gobiernos
respecto de su labor de administrar el Estado —enmarcado en el cumplimiento de los
compromisos y acuerdos fijados—, con el propdsito de satisfacer integralmente las
demandas de la ciudadania dentro de las funciones y obligaciones indicadas en la
Constitucion Politica de este.

De este modo, su funcion principal es contribuir a la profundizaciéon de los
mecanismos de adaptacion, participacion y democratizacion de la institucionalidad estatal,
garantizando la eficiencia y eficacia de la politica publica respecto de los desafios que
enfrenta en el ambito nacional e internacional, reforzando las bases politicas e
institucionales de la gobernabilidad en concordancia con las expectativas de desarrollo,
equidad, igualdad y justicia social de la sociedad civil-ciudadania en sus mecanismos de

integracion a una sociedad globalizada.
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Esto es especialmente relevante cuando existe un riesgo de desarticulacion de los
sistemas sociales colectivos que aportan proteccion a las personas, lo que potencialmente
implicaria un aumento de la inseguridad social (Castel, 2015).

En este escenario, entonces, la gestién publica —ese plan de accion o estrategia
organizacional estatal que predispone los recursos en funcion de los requerimientos del
ambiente (Vargas-Hernandez, 2016)— debe garantizar el funcionamiento de la
institucionalidad estatal, otorgando transparencia, equidad y disciplina administrativa,
velando por satisfacer las necesidades de los ciudadanos y las demandas de la sociedad en
general, facilitando su inclusion e integracion a los procesos modernizadores de la
globalizacion.

Segun Araya (2002), la gestion publica se encarga de un espectro amplio que se
pueden resumir en:

«1- Del orden publico, seguridad ciudadana, justicia, relaciones exteriores,
defensa nacional, y recaudacion de tributos.

2- El funcionamiento eficaz de las instituciones politicas en un mundo
globalizado.

3- Del crecimiento y el desarrollo de la actividad productiva del sector
privado, ya sea en los mercado internos como internacionales.

4- La elaboracion e implementacion de politicas pablicas de inversion y de
prestacion de servicios sociales, que permitan integrar a la sociedad civil-
ciudadana a los desafios que imponen los procesos de globalizacion.

5- Las tareas a cargo de la elaboracion e implementacion de politicas y
programas en areas en que se expresa la decision politica» (p.12).

En sintesis, la gestion publica debe procurar que la institucionalidad estatal actte en forma
eficiente y eficazmente en los diferentes ambitos de la sociedad, permitiendo las
oportunidades de desarrollo e integracién a una sociedad mundial interconectada y
globalizada. Este ejercicio se ve influenciado por el contexto de incertidumbre respecto de
la capacidad estatal para dar cuenta del interés publico, por lo que demanda al Estado la
disponibilidad de herramientas analiticas para reconocer las necesidades publicas a partir de
elementos particulares (Vargas-Hernandez, 2016).

En este sentido, Osborne y Gaebler (2002) sostienen que, ante una sociedad
globalizada, se debe incrementar la eficiencia de los Gobiernos, y para esto se deben

reinventar, de forma que permitan «pasar de un tipo de un gobierno de tipo burocréatico a
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otro de caracter empresarial, basado en la capacidad de aprender con rapidez nuevas formas
de accion y de ofrecer servicios a la gente de manera innovadora y eficaz» (p. 19).

Con lo cual, se hacen necesarias instituciones estatales flexibles y adaptables a los
constantes cambios que se estan produciendo de los procesos de modernizaciéon y
globalizacién en la sociedad mundial, que sean capaces de comprometerse ante sus clientes
(sociedad civil-ciudadana), ofreciendo bienes y servicios no estandarizados y de gran
calidad, en donde puedan gobernar méas por la persuasion y los incentivos que por rigidas
legislaciones que impiden que los funcionarios de los aparatos burocraticos puedan
establecer sentimientos de significado de la actividad que realizan, en donde siempre se
sientan incentivados al desafio y al resultado de satisfacer eficientemente las demandas de
sus clientes. En otras palabras, implementar un gobierno empresarial, entendido como el
«empresario es la persona con la capacidad de cambiar o trasladar recursos desde zonas de
baja productividad, a areas de mayor productividad y rendimiento» (p. 20). Los autores
indican que, al implementar la perspectiva empresarial a la administracion y la gestion
estatal, esta podria aumentar significativamente su productividad en relacion con la
satisfaccion de los ciudadanos beneficiados por la politica pablica, pudiendo actuar con
rapidez y flexibilidad en pos de satisfacer sus demandas, ya que «cuando hablamos de
empresarios publicos, nos referimos precisamente a la gente que actla de esta manera.
Cuando hablamos de modelo empresarial, aludimos a las instituciones del sector publico
gue actuan habitualmente de esta manera, que usan constantemente sus recursos segun
nuevas maneras para mejorar su eficacia y sus resultados concretos» (p. 43).

De este modo, Oshorne y Gaebler (2002) plantean que el gobierno empresarial esta
basado en diez principios fundamentales, los cuales al implementarse eficiente y
adecuadamente, harian posible una reinvencion de éste, ya que tendrian la flexibilidad y la
agilidad de respuesta para su transformacién; esto dependiendo de los contextos politicos,
econdémicos Yy sociales que se presentan, medidas que se muestran como postulados de la
denominada «Nueva Gestion Publica», basada en una administracion del Estado desde una

perspectiva gerencial.
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3.1 Tipos de Gobiernos como formas de una nueva gestion publica

La Nueva Gestion Publica «propone el manejo de la cultura organizacional y valores como
una herramienta de gerencia de la misma forma que otros recursos de las organizaciones
son administrados. Este argumento se ha generalizado y ha sido aceptado por las
organizaciones publicas en todos los niveles de gobierno. En este marco de referencia se
enfatizan los valores principales de la nueva cultura de las organizaciones publicas con el
aprendizaje continuo, el outsourcing, la experimentacion, la adaptabilidad, absorcion de la
incertidumbre, innovacion, el benchmarking, el enfoque en las necesidades del cliente,

emprendedurismo, toma de riesgos, etcétera» (Vargas-Hernandez, 2016, p. 32).

Gobierno catalizador: mejor llevar el timén que remar

Este principio se basa en transformar un Gobierno tradicional de proveedor directo de
servicios a uno catalizador, entregando la posibilidad cierta de ser un promotor,
coordinador, activador y armonizador de las iniciativas de los sectores privados,
comunitarios y de otras organizaciones sin fines de lucro para la busqueda de soluciones a
los problemas de la sociedad, debiendo para esto dirigir lo que son las decisiones y los
encargados de formular la politica publica, ya que «la tarea del gobierno consiste en llevar
el timon de la nave, no en remar. Prestar servicios es remar, y el gobierno no es muy bueno
remando» (p. 55).

Asimismo, los autores sostienen que el concepto de catalizador se hace en referencia
a poder diagnosticar con eficiencia los nuevos contextos que se presentan a fin de poder
modificar la administracion y gestion del Gobierno para una eficaz adaptacion a las
contingencias existentes. Cabe recalcar que Osborne y Gaebler (2002) hacen la aclaracion

de que catalizador no debe ser confundido o relacionado con privatizacion, debido a que:

«la privatizacion es simplemente un punto de partida erroneo a la hora de
analizar el papel del gobierno. Se pueden contratar servicios fuera de la
administracion oficial o transferirlos al sector privado. Pero no se puede
hacer lo mismo con la gestion de gobierno. Podemos privatizar funciones
aisladas de conduccion, pero no el proceso entero de la gestion de gobierno.
Si lo hiciéramos, no dispondriamos de mecanismo adecuado para tomar
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decisiones colectivas, ni modo de establecer las reglas del mercado, ni
medio para imponer reglas de comportamiento. Perderiamos todo el sentido
de equidad y de altruismo; los servicios que no pueden originar beneficios,
ya se trate de alojamiento para los que carecen de vivienda, ya de asistencia
sanitaria a los pobres, a duras penas existirian. Las organizaciones del tercer
sector jamas podrian sostener todo el peso de si mismas» (p. 82).

Gobierno propiedad de la comunidad: mejor facultar que servir directamente

Este principio se sustenta en fortalecer las comunidades y la participacion de los ciudadanos
en la toma de decisiones para responder con mayor eficiencia a sus demandas, ya que la
ineficiencia demostrada por los Gobiernos contemporaneos «no reside tanto en las personas
(funcionarios publicos) que trabajan en sus agencias; el verdadero mal se encuentra en los
sistemas, estructuras, reglas, procedimientos y leyes que los atrapan e inhiben su capacidad
creativa» (Osborne y Gaebler, 2002, p. 43). Por esto, enfatizan que los programas y planes
de la politica publica deben ser participativos para que la implementacion sea mas acorde a
las necesidades de sus beneficiarios.

Basandose en lo anterior, los autores sostienen que un gobierno empresarial fundado

en este principio fortalece la democracia participativa.

Gobierno competitivo: inyectar competitividad en la prestacion de servicios

Este principio se basa en criterios de competencia en la implementacion y prestacion de
servicios de la politica publica, ya que elimina el monopolio estatal en tales prestaciones,
liberando las fuerzas de mercado, estructurando una competencia entre el sector publico y
privado para brindar un mejor servicio, pues «obliga a los monopolios publicos a responder
a las necesidades de los consumidores; los proveedores se ven obligados a mantener bajos
sus costos y a responder rapidamente a los cambios en la demanda; estimula y premia la
innovacion; eleva la moral y el orgullo en los empleados publicos; fomenta la eficiencia y
la responsabilidad de la gerencia publica, pero mas importante adn: crea un sentido de
mejor aprovechamiento de los presupuestos publicos» (Osborne y Gaebler, 2002, p. 127).
De esta forma, los autores consideran que la competencia no solucionaria todos los

problemas, pero si permitiria flexibilizar la implementacion de las politicas publicas de la
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rigida estructura burocratica, que por lo general son ineficientes e ineficaces para adaptarse

a los nuevos desafios del mundo globalizado.

Gobierno inspirado en objetivos: la transformacion de las organizaciones regidas por

reglas

Este principio propone que los gobiernos deben actuar en base a objetivos, ignorando las
normas, reglamentos y regularizaciones que hacen ineficaz su intervencion en la
problematicas ciudadanas, ya que «todas las reglas se han establecido con las mejores
intenciones, pero sus efectos acumulativos son paralizantes» (Osborne y Gaebler, 2002, p.
170). Por eso, es necesario un espiritu empresarial, minimizando los factores que paralizan
las decisiones y la implementacion de la politica pablica, debiendo centrar los esfuerzos en
los objetivos, ya que «la claridad de los objetivos y de la mision constituyen el capital mas

valioso de una organizacion gubernamental (p. 194).

Gobierno dirigido a resultados: financiar el producto, no los datos

Este principio sugiere que los funcionarios burocraticos deben cambiar sus prioridades, las
cuales deben centrarse en los insumos y procesos de medicién del rendimiento, ya que
equivocadamente el aparato burocratico comienza evaluando el desempefio mas que la
eficiencia y eficacia de la politica publica, debido a que deben cumplir con los reglamentos
establecidos en su funcionamiento, con lo cual redunda que no se centren en medir los
resultados, ya que «si no se miden los resultados no se puede distinguir entre el éxito y el
fracaso; si no se puede reconocer el éxito, no se lo puede recompensar, si no se puede
recompensar el éxito, probablemente se recompense el fracaso; si no se puede reconocer el
éxito, no se puede aprender de él; si no se puede reconocer el fracaso, no se lo puede
corregir» (Osborne y Gaebler, 2002, p. 236).

Para los autores, es esencial medir los resultados, ya que proporciona un indicador
que permite medir la efectividad del aparato burocratico y del Gobierno, en su rol de

facilitar soluciones a las demandas exigidas por la ciudadania.
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Gobierno inspirado en el cliente: satisfacer las necesidades del cliente, no las de la

burocracia

Este principio sostiene que su objetivo es servir a los ciudadanos, basandose en la obtencion
de la mejor calidad de la prestacion de la politica pablica.

Osborne y Gaebler (2002) proponen que el ciudadano debe ser tratado como un
cliente, ya que se busca satisfacer su demanda o necesidad, haciéndose responsables de la
calidad del producto que ofrecen, con lo cual estimulan la competencia entre los demas
oferentes y se despolitiza la toma de decisiones, ya que el cliente/ciudadano tendria mas
oportunidades de eleccion de su proveedor de servicio, contribuyendo asi al desarrollo de
oportunidades de estos, pues podrian reemplazar al proveedor de la politica publica si este
no cumple en conformidad con la calidad y efectividad del producto, lo cual proporcionaria
datos que darian a conocer el nivel de satisfaccion e insatisfaccion de sus

clientes/ciudadanos respecto de los servicios que reciben.

Gobierno de corte empresarial: ganar en lugar de gastar

Este principio sostiene que las politicas publicas deben ser pensadas como inversion, y que
sus administradores deben pensarse como inversores para evitar 1os costos excesivos en la
implementacién. De acuerdo a Osborne y Gaebler (2002), el problema se centra en que los
Gobiernos no calculan los costos de la inversion de la politica publica, afirmando que,
segun los antecedentes recopilados, «siempre sobrepasa el 30% de lo estipulado» (p. 54),
con lo cual se produce un gasto excesivo que va en contra de la rentabilidad de esa politica,
generando como consecuencia resultados deficientes desde el punto de vista econémico y
en el impacto social que esta politica pablica produce.

Es asi, entonces, que los administradores de la politica publica deben pensar desde
una perspectiva empresarial, en donde ellos son los empresarios que desean invertir para
obtener una rentabilidad, con lo cual se producirian incentivos para mejorar la eficiencia de
la politica publica, permitiendo estrategias de ahorro y ganancias compartidas; capital de

innovacion; fondos empresariales y centros de utilidad, entre otros. Sin embargo, los
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mismos autores sostienen que los Gobiernos no puede funcionar como una empresa, ya

que:

«los diez principios que sirven de base a nuestro modelo, son propios de
cualquier institucion exitosa en el mundo de hoy, ya sea en el sector publico,
ya en el privado, ya en el de las actividades sin fines de lucro. Y hemos
aprendido muchisimo de tedricos de la administracién de empresa. Pero,
respecto del gobierno la teoria de la empresa no es suficiente. Habrd muy
pocos norteamericanos que realmente deseen que el gobierno actie como
una empresa, tomando decisiones rdpidas a puerta cerrada y con vistas al
beneficio privado. Si asi lo hiciera, la democracia resultaria la primera
perjudicada. Pero, la mayor parte de los norteamericanos si desearian que el
gobierno fuera menos burocratico. Entre conducta burocratica y conducta
empresarial hay un amplio abanico de grados intermedios, y el gobierno
seguramente puede cambiar su posicion a este respecto» (p. 51).

A pesar de las trabas, se debe pensar que la politica publica es una inversion que puede dar

utilidades en la esfera social, logrando superar las condiciones de desigualdad y pobreza

entre sus ciudadanos.

Gobierno previsor: mas vale prevenir que curar

Este principio sostiene que se deben desarrollar estrategias de intervencidén que permitan

anticiparse a los potenciales problemas y tomar las decisiones necesarias, logrando

prevenirlos antes de que surjan, lo que beneficiaria el ahorro y los gastos innecesarios,

permitiendo evitar ofrecer servicios en forma desarticulada e incremental.

Gobierno descentralizado: de la jerarquia a la participacion y el trabajo en equipo

Este principio apunta a entregar mas atribuciones en la toma de decisiones a los

funcionarios de menor rango o poder dentro del aparato burocratico; con esto se lograrian

acercar las decisiones a los clientes/ciudadanos y evitar la excesiva jerarquizacion en la

toma de decisiones, fomentando la participacion ciudadana asi como el trabajo en equipo,

con lo cual se entregaria informacion mas centrada en la realidad.
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Gobierno orientado al mercado: provocar el cambio a traves del mercado

Este principio propone la idea que los Gobiernos, para que puedan conseguir resultados
satisfactorios, deben utilizar los postulados de los mercados con el objetivo de mejorar las
propuestas de la politica publica, ya que evitan «que sus decisiones respondan a moviles
politicos; evitan que los proyectos sean impulsados por votantes, en lugar de consumidores;
evitan que politicos impulsen proyectos que solo sirven a asegurar sus intereses partidistas;
evitan que los servicios que ofrecen tiendan a fomentar sistemas fragmentados de reparto de
beneficios para mejorar los servicios publicos» (p. 383).

De lo antes descrito por Osborne y Gaebler (2002), seria adecuado situarlo en el
paradigma de la Modernizacion de la Gestion Publica, ya que se entiende como «la
inscripcion de nuevos enfoques de indole empresarial, tales como Reingenieria,
Benchmarking, Outsourcing, cuya finalidad fue superar la administracién burocréatica que
caracterizaba a los paises menos desarrollados» (Orellana, 2003, p. 15), con lo cual la
modernizacion de la Gestion Pablica ha tenido por objetivo «elevar las competencias y la
capacidad de movilizar los recursos publicos de manera mas eficiente, comprometiendo en
su gestion y en sus resultados al conjunto de los actores que intervienen en la generacion de
los respectivos servicios, orientados a satisfacer los requerimientos de la sociedad» (Comité
Interministerial de Modernizacién de la Gestidn Publica, 1996, p. 3).

De este modo, la Nueva Gestidn Publica ha adoptado desde sus inicios el enfoque
del Nuevo Gerencialismo o New Public Management, basado en una transformacion que va
desde el paradigma burocratico de la administracion publica hacia un nuevo paradigma
gerencial, incorporando las exitosas recetas empleadas en los mercados internacionales para
aumentar la capacidad de gestion del Estado, en tanto incrementar la gobernabilidad
democratica de los sistemas politicos y la gobernanza de los aparatos burocraticos; aspectos
que han repercutido en la cultura organizacional de la administracién publica en tanto
procedimientos, acciones, habitos, etcétera, sobre el como hacer las cosas dentro de la

burocracia estatal:

«incorporando herramientas innovadoras y prestaciones con altos estandares
de calidad y con una mejor atencion hacia los usuarios. Asimismo, este
cambio cultural debia contemplar a los funcionarios publicos, de tal modo
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que se impulsaran politicas de recursos humanos, centradas en premiar el
buen desempefio, fomentar la capacitacion y el perfeccionamiento
profesional» (Arraigada, 1995, p. 52).

Ahora bien, los desafios que presenta esta denominada Nueva Gestion Publica se basan en
cinco elementos fundamentales, «(1) Interaccién con los usuarios; (2) Relacion con los
funcionarios publicos; (3) Gestion orientada a resultados; (4) Uso eficaz y eficiente de los
recursos; y (5) Fortalecimiento de la ética publica» (Orellana, 2002, p. 131), aspectos que

son definidos por Dofia (2006, pp. 11-12) de la siguiente forma:

«1- Usuario: Crear una cultura de ciudadanos y no de subditos. Desde esta
perspectiva, las instituciones publicas implementaron técnicas Yy
modalidades para obtener una retroalimentacion sistematica entre la
organizacion y las demandas, necesidades y el nivel de satisfaccion de los
usuarios. Actualmente las personas tienden a considerarse como
“ciudadanos, es decir, como titulares de ciertos derechos y como personas
que pueden y deben exigir una relacion con los agentes puablicos mucho mas
simétrica, donde las personas juegan un rol activo, demandante,
reivindicativo y critico” (Flisflisch, A.; 1995: 32).

2-Funcionario Publico: Es importante sefialar que la necesidad de
modernizar el aparato estatal debid incluir una reivindicacion de un sector
publico mas atento y sensible a los intereses y necesidades de los usuarios.
Por ello, resultaria de vital importancia desarrollar “una carrera que premie
el mejor desempefio, que estimule la capacitacion y el perfeccionamiento
profesional” (Arraigada, G.; 1995: 52).

3- La Gestion Orientada a Resultados: La Modernizacion de la Gestion
Publica plante6 diversas tareas concretas, siendo una de ellas la que dice
relacion con modificar procedimientos burocraticos ineficaces y “arcaicos”.
El estilo de gestion vigente a ese entonces se caracterizaba por centrarse
exclusivamente en seguir los procesos y dar cumplimiento a las normas y a
la legalidad correspondiente, creando controles que no cumplian con su
efectividad. Por esto, el nuevo estilo de gestion debia colocar especial
atencion a los resultados, observando especialmente los recursos
involucrados (Aninat, E.; 1995: 52).

4- El Uso Eficaz y Eficiente de los Recursos: Se supuso una mejor
utilizacion de los recursos y una tendencia hacia la optimizacion entre los
recursos humanos y financieros y los productos esperados (MINSEGPRES;
1997: 139).

5- Fortalecimiento de la Etica Publica: Se asoci6 al bien comln y su
consolidacién constituyd una cuestion de Estado, al considerar la probidad y
la transparencia como condicionantes del quehacer nacional
(MINSEGPRES; 1997: 143).»
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De este modo, la Nueva Gestion Publica aplicada en los Estados de América Latina y en
particular en el caso de Chile, se han desarrollado bajo los principios ideales del Gobierno
Abierto, constituido principalmente por el «derecho a acceso publico a informacion
gubernamental previamente no revelada», es decir es fundado en los principios de una
sociedad abierta, con altos estandares de transparencia en la administracion y gestion
publica, en donde cada ciudadano tiene el derecho a saber qué esta haciendo el Gobierno
para solucionar sus problemas y dar respuesta a sus necesidades.

Sin perjuicio de lo anterior, al definir Gobierno Abierto, nos enfrentamos a un
concepto que presenta un gran desafio en su internalizacion e implementacion en la
sociedad, ya que responde a una categoria instrumental que dificilmente pueda ser
«operacionalizado» en la realidad actual, debido a las impresiones del como conseguir un
equilibrio entre la esfera de lo publico-social y la esfera de lo privado-empresarial,

interrogante que no tiene una respuesta definida. En otras palabras:

«cualquiera sea la forma en que describamos Gobierno Abierto, seguro
haremos referencia a un estado de situacion al que se aspira, a una filosofia
de gestion de lo publico todavia no adoptada en ninguna parte. En tal
sentido, el concepto de Gobierno Abierto seria equiparable a categorias
analiticas de similar caracter ideal o normativo, como las de “interés
general”, “bien comun”, “felicidad publica” o “buen vivir”. Es decir, se
referiria a un estado de cosas que ninguna sociedad ha conseguido
institucionalizar pero, dificilmente, alguien podria considerar indeseable ain
si fuera inalcanzable. Sin llegar a adquirir el caracter de utopia, los
principios del Gobierno Abierto marcarian el rumbo de un proceso en el que
la marcha promete ser inevitablemente lenta y gradual, y en el que la meta
dificilmente pueda ser alcanzada plenamente» (Oszlak, 2016, p. 7).

3.2 Implementacion de la politica publica. Un enfoque desde el Gobierno para los

ciudadanos

Al precisar los desafios que deben enfrentar los Estados para adaptarse a las condiciones
subjetivas y objetivas que exige una sociedad globalizada, se debe precisar que tal desafio
debe centrarse en las posibilidades de desarrollo e integracion social de sus ciudadanos, en
donde su gestion y administracion publica deben ser orientadas a brindar una oferta de
politicas publicas innovadoras que estén de acuerdo a los estandares de competitividad que
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exigen los mercados internacionales. Por eso, se hace necesaria la participacion de los
ciudadanos en la toma de decisiones, ya que tal accién puede dotar de mayor eficiencia,
eficacia y efectividad a la politica pablica, la cual pretende, como fin ideal, entregar
posibilidades de igualdad y justicia social a sus ciudadanos.

De este modo, se propone desde concepto de «buen Gobierno» describir
tedricamente la importancia que los funcionarios del aparato burocratico estén en contacto
con los problemas de la sociedad civil (burocratas a nivel de calle o street-level
bureaucracy), ya que permiten incentivar la participacion de los ciudadanos en la toma de
decisiones de una politica publica. Para esto se propone un andlisis en la fase de
implementacién de la politica publica desde el enfoque bottom-up, enmarcados los
postulados de la «Nueva Gerencia Publica o New Public Management» para la integracion
social de sus ciudadanos a los procesos de globalizacion de la sociedad.

De esta forma, se debe entender como buen Gobierno la capacidad de gobernanza
de un gobierno para mantener y administrar el poder politico, garantizando el desarrollo
econdémico y social del Estado, en base a los fundamentos democraticos que dota a la
sociedad civil de participacion politica, respetando sus derechos humanos y sociales, en su
mision de gestionar y administrar politicas publicas que beneficien a los diferentes sectores
0 grupos de interés (Minogue, 2000; ODA, 1993; PNUD, 1995; Banco Mundial 1994).
Asimismo, se constituye desde (1) una legislacion que fija normas de convivencia entre sus
ciudadanos, (2) responsabilidad ética y moral de sus funcionarios publicos en su accionar
(accountability), (3) acceso a la informacion publica, y (4) transparencia.

En sintesis, el buen gobierno se fundamenta en «un modelo de gestidn centrado en
la transparencia de sus procedimientos y en una administracion eficiente, que proporcionan

dispositivos de bienestar social a sus ciudadanos» (Minogue, 2000).
Definicidn de politica publica
El concepto de politica publica se relaciona con la funcion del Estado para intervenir en las

realidades politicas, econdémicas, sociales y culturales de sus ciudadanos, con la intencion

de mejorarlas para alcanzar estandares de bienestar optimos que permitan maximizar las
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posibilidades de integracion y desarrollo en todos los ambitos de la vida; accionar que
materializa la interaccion entre Estado y sociedad.

En este sentido, Aguilar (2009) define una politica publica, como:

«@) un conjunto (secuencia, sistema, ciclo) de acciones, estructuradas en
modo intencional y causal, que se orientan a realizar objetivos considerados
de valor para la sociedad o a resolver problemas cuya solucion es
considerada de interés o beneficio publico; b) acciones cuya intencionalidad
y causalidad han sido definidas por la interlocucion que ha tenido lugar
entre el gobierno y los sectores de la ciudadania; c) acciones que han sido
decididas por autoridades publicas legitimas; d) acciones que son ejecutadas
por actores gubernamentales o por éstos en asociacion con actores sociales
(econdémicos, civiles), y e) que dan origen o forman un patron de
comportamiento del gobierno y la sociedad» (p.14).

Tal definicion, establece que la politica publica no es una decision aislada o coyuntural, ya
que se enmarca en un sistema racional de decisiones, basada en la intencionalidad de
intervenir mediante la interlocucién Gobierno-sociedad como espacio de definicion del
problema publico, para luego dar «cursos de accion y flujos de informacién relacionados
con un objetivo publico definido en forma democrética; los que son desarrollados por el
sector publico y, frecuentemente, con la participacién de la comunidad y el sector privado»
(Lahera, 2002, p. 16), con el objetivo de superar la problematica que se enfrenta.

En otras palabras, una politica publica es:

«el resultado de la actividad de una autoridad investida de poder publico y

de legitimidad gubernamental. [Corresponde por lo tanto], a los actos y a los

no actos comprometidos de una autoridad publica frente a un problema en

un sector relevante de su competencia y se presenta como un programa de

accion gubernamental en un sector de la sociedad o en un espacio

geogréfico» (Meny y Thoenig, 1992, pp. 89-90).

Por lo tanto, «las politicas deben considerarse como propuestas de regulacién publica
de los multiples problemas y contradicciones que afrontan las sociedades actuales. Toda
politica pablica entrafia un mecanismo de asignacion publica de recursos y oportunidades
entre los diferentes grupos sociales con intereses y preferencias en conflicto. Mecanismo
que opera en un plano Mmas o menos autdbnomo respecto de las légicas mercantiles,

familiares y comunitarias. Las politicas, en consecuencia, implican opciones de fondo
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enraizadas en valores, paradigmas e ideas. Trasladan, de forma mas o menos explicita,
concepciones, referentes normativos e intereses a la esfera de la decision colectiva. Y todo
ello en un marco de entramados institucionales por donde transitan las interacciones
concretas entre actores politicos. La estructura de oportunidades y limites que ofrecen las
instituciones, asi como las estrategias y habilidades de negociaciéon de los actores, seran
también variables a tener en cuenta como determinantes de cada resultado decisional»
(Subirats y Goma 1998, p. 14).

Ahora bien, a las definiciones antes sefialadas se debe agregar la siguiente:

«1- Las politicas publicas deben ser consideradas como un proceso
decisional, dado por un conjunto de decisiones que se llevan a cabo a lo
largo de un plazo de tiempo. Estas decisiones normalmente tienen una
secuencia racional.

2- Los casos de inaccion, la politica publica puede consistir también en lo
gue no se esta haciendo nada al respecto.

3- Para ser considerada como politica publica tiene que haber sido generada
en el marco de los procedimientos, instituciones y organizaciones

gubernamentales» (Aguilar, 2009, p. 22).

Tipos de politica publica

Segun Aguilar (2009), se pueden clasificar en tres tipos:

1- Politicas sustantivas y procedimentales: Las politicas sustantivas son las referidas a las
acciones sustantivas que realizara el Gobierno para garantizar el bien comun entre sus
ciudadanos (construccion de colegios, autopistas, subsidios de desempleo, créditos,
etcétera). Las politicas procedimentales son las acciones que realizard el Gobierno
enmarcado en procedimientos legales y técnicos, ya sea para sancionar o beneficiar a los
ciudadanos (multas por faltas a la legislacion ambiental; franquicias tributarias; incentivos

de inversién, etcétera).
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2- Politicas distributivas, regulatorias, autorregulatorias y redistributivas: «Las
politicas pueden ser clasificadas en funcién de su efecto sobre la sociedad y de las
relaciones entre los actores involucrados en su formacion» (p. 23). Las politicas
distributivas consisten en proporcionar bienes o servicios a determinado segmento de la
poblacién (individuos, grupos, empresas, etcétera). Las politicas regulatorias imponen
restricciones o limitaciones al comportamiento de individuos y grupos (codigo del trabajo,
leyes del trénsito, etcétera). Las politicas autorregulatorias consisten en limitar o controlar
el poder algun sector o grupo perteneciente a la institucionalidad del Estado (presidente,
ministros, jueces, etcétera). Las politicas redistributivas son los esfuerzos del Gobierno por

distribuir la riqueza entre los sectores o grupos méas necesitados (reforma tributaria).

3- Politicas materiales y simbolicas: Las politicas materiales proporcionan beneficios a un
sector o grupo determinado (becas, subsidios hipotecarios, etcétera). Las politicas
simbdlicas son las relacionadas con la convivencia entre los ciudadanos (campafias contra

el racismo, violencia intrafamiliar, etcétera).

Implementacion de la politica publica desde el enfoque bottom-up

Al realizar un breve analisis de la accion e importancia de los burdcratas a nivel de calle o
la street-level bureaucracy (Lipsky, 1980) en el proceso de implementacion de la politica
publica, se debe hacer referencia a servidores publicos que, por lo general, son
considerados de menor rango dentro de la institucionalidad estatal, los cuales interacttan
diariamente con los ciudadanos, distribuyendo beneficios y sanciones con altos grados de
discrecionalidad, influyendo directamente en las oportunidades y el bienestar de
beneficiarios de la politica pablica; «apropiadamente se puede decir que son burdcratas
menores, de ventanilla, piso, a nivel de calle, son en verdad los policy makers en sus
respectivas areas de trabajo» (Lipsky, 1977:86), ya que desde sus funciones, transforman
los procedimientos, modifican objetivos y determinan prioridades para hacer —segun su
criterio— mas eficaces y eficientes los programas de prestacion de servicios y beneficios

disefiados por los Gobiernos.
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En este sentido, la importancia, accién e influencia de la figura de los street-level
bureaucrats, se puede analizar dentro de la controversia entre los partidarios de la
implementacién de una politica publica desde un enfoque top-down (de arriba hacia abajo,
en adelante) y el de bottom-up (de abajo hacia arriba, en adelante), enmarcada en el ambito
de la investigacion de las ciencias politicas, la politica pablica y administrativa, durante la
década de los 70 y 80.

Pressman & Wildavsky (1973) y Sabatier & Mazmanian (1979), partidarios del
enfoque top-down, plantean que el éxito de la politica publica debe basarse en un marco
instituido, analizando e identificando los factores y procedimientos que otorguen garantias
de una implementacion exitosa. Para esto, se requiere comunicaciéon efectiva en la
verticalidad de las 6rdenes y recursos econdmicos y técnicos, para organizar unitariamente
la implementacion de la politica pablica, con mandos definidos y respetados, en donde el
personal hace lo que se le pide, las normas se respetan y los objetivos se ejecutan,
reduciendo asi la accion discrecional de algunos de los miembros del equipo, como puede
ser el caso de los burdcrata de ventanilla, pasillo, administracion, fiscalizacion, etcétera —
los cuales deben regirse por los reglamentos establecidos de antemano por los disefiadores
de la politica publica—. Es decir, el estructurado proceso de implementacién se basa en
seguir la teoria causal que fundamenta la politica, apoyados esencialmente en la reducida
discrecionalidad de los implementadores para cumplir los objetivos trazados desde
respectivas agencias gubernamentales.

Por otro lado, la figura de la street-level bureaucrat desde el enfoque bottom-up se
presenta como un eslabdn determinante en la fase de formulacion e implementacion de la
politica pablica, el cual otorga un conocimiento contextualizado, permitiendo desarrollar un
conjunto de actividades destinadas a la solucién de problemas y necesidades de una
comunidad determinada, propiciando instancias que reducen las complejidades del «juego
de poder», complejidades que se multiplican sustancialmente en la fase de implementacion
(Lindblom, 1980):

«ya que se comienza con el reconocimiento de las redes de actores que
intervienen en la implementacion de la politica publica, conociendo sus
capacidades, estrategias, contactos, interacciones, etcétera, con lo cual se
reconstruye la red, para luego, devolverse hacia arriba con la identificacién
de todos los actores involucrados, dando una importancia primordial a las
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estructuras locales de implementacion, para que la politica publica sea mas
eficiente y eficaz» (Hjern, citado en Sabatier, 1986, p. 15).
Cabe destacar, entonces, que el enfoque bottom-up considera necesario —desde la fase de
la formulacion de la politica publica— conocer la realidad en terreno y construir canales de
comunicacion constantes entre los prestadores del servicio y los beneficiarios, permitiendo
anticipar y evitar los factores que interfieran en la fase de implementacion.

En este sentido, Lindblom (1980; 1991; 1992), en sus estudios sobre la influencia
del juego de poder en las fases de formulacion e implementacion de la politica publica en la
sociedad estadounidense, concluyé que tal influencia debe ser enfrentada por un equipo de
implementadores en terreno que logre construir canales de comunicacion constantes con la
comunidad, con el objetivo de aumentar la participacién de los beneficiarios, superar las
desigualdades y neutralizar los juegos de poder, otorgando soluciones mas eficientes y
eficaces a las necesidades y problemas existentes.

En otras palabras, Lindblom (1992) hace referencia a que el enfoque bottom-up es la
via que permite superar los obstaculos, sobre todo en los aspectos de las especificaciones,
directrices de aplicacion, incentivos, competencias y recursos que deberan estar contenidos
en la formulacién de la politica publica. Estos antecedentes son recogidos por los street-
level bureaucrats, y proporcionan conocimientos e informacion adicional que contribuyen a
una contextualizacion de los disefios de intervencién en concordancia con las necesidades y

problemas que afectan a una comunidad determinada.

De nuevo segun Lindblom (1980, p. 86), los principales factores que obstaculizan los
Optimos procesos de formulacion e implementacion de una politica pablica, y los cuales

pueden ser superados por la accion de los street-level bureaucrats, son:

1- Politicas mal especificadas: La utilizacion de un lenguaje ambiguo y no estandarizado
genera confusiones y desviaciones en la fase de implementacion de la politica.

2- Criterios de aplicacion en conflicto: Se formulan demasiados objetivos que cumplir,
propiciando el descuido de alguno de ellos, obstaculizando la normal ejecucién de la

politica.
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3- Directivas en conflicto: La existencia de diversas jefaturas para los multiples objetivos,
en la cual los implementadores de la politica publica deben responder por las acciones
realizadas en el cumplimiento de dichos objetivos.

4- Falta de incentivos: Falta de instancias de reconocimiento dentro de la organizacion
gubernamental y la insatisfaccion con los salarios percibidos, ocasionan una desmotivacion
y desempefios parciales por parte de los implementadores de la politica publica (Krulee,
1955; Lazear, 2003).

5- Competencias limitadas: La falta de competencias técnicas por parte de los
implementadores y administradores de la politica pablica ocasionan dificultades en la fase
de implementacion y ejecucién de la politica (Simon & March, 1958).

6- Recursos inadecuados: La ausencia de autoridad y fiscalizacién, ademas de
insuficientes recursos financieros y cognitivos, perjudican directamente la implementacién

y la ejecucidn de la politica pablica.

Por otro lado, la influencia de los street-level bureaucrats en la fase de implementacion de
una politica publica, es abarcada en el estudio de Maynard & Craig (2003) realizado en la
ciudades de Kansas y Arizona, el cual revel6 que la importancia del burdcrata a nivel de
calle radica «realmente en su discrecionalidad de la politica en lugar de simplemente poner
en practica las decisiones de los funcionarios electos» (p. 124) y, a su vez, «las creencias de
los burdcratas acerca de las personas con las que interactlan continuamente rozan las
politicas y las normas» (p. 198), con lo cual, sus prejuicios, intenciones, motivaciones,
sensaciones y opiniones, influyen directamente en la eficiencia y la eficacia de la politica
publica.

Del mismo modo, el estudio de Mackey (2007), realizado en la oficina de
enfermeria de la Universidad de Arkansas, confirmd que la discrecionalidad con la que
actian los street-level bureaucrats, permite hacer cambios profundos en la etapa de
implementacion de la politica publica, en donde sus valores, sentimientos y opiniones
pueden ser mas influyentes que la voluntad de los politicos y los disefiadores, ya que su
contacto permanente con los ciudadanos les permite dar cuenta de las falencias de la

politica, pudiendo redireccionarla para lograr mayores grados de eficiencia y eficacia.
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Tambiéen en este sentido, los estudios realizados por Hjern & Hull (1982) en cuatro
ciudades de Suecia, cuyo objetivo fue establecer la influencia de la participacion ciudadana
en los disefios de las politicas publicas de salud y educacion, se pudo concluir que «la
accion de los street-level bureaucrats, fue esencial organizar y canalizar la informacion
recibida, permitiendo estructurar la primera Constitucion Politica escrita de ese pais,
denominada “VIVA”, la cual reflejaba las opiniones, esperanzas y deseos de los
ciudadanos, en garantizar los derechos de igualdad, desarrollo y acceso a los servicios de
salud y educacion para todos, evidenciando una consistencia practica entre los objetivos y
el impacto de la politica publica» (pp. 105-116).

Desde este punto, el enfoque bottom-up se presenta como una alternativa
participativa y comunitaria, la cual permite conocer los problemas y necesidades reales de
los beneficiarios, evitando la posibilidad que el disefio de la politica publica se construya
desde una perspectiva descontextualizada, fragmentada e ideologizada, lo que Elmore
(1983) denomina «la noble mentira de la ciencia administrativa.

Por su lado, Meny & Thoening (1992), en referencia a la importancia del 143treet-
level bureaucrat en este proceso, afirman «que determinan el punto de contacto mas
inmediato entre el problema y la politica, en un mundo donde ni los politicos ni los
decisores resuelven los problemas, sino las personas mas proximas al comportamiento o la
situacion que se pretende resolver» (p. 167), por lo que se constituyen en los actores clave
para recoger el sentir de los ciudadanos.

En otras palabras, la ventaja de la figura de los street-level bureaucrats, es su
expertise en terreno, la cual permite realizar un diagndstico y una interpretacion previa a las
fases de formulacion e implementacion de la politica pablica, identificando a los grupos de
interés, actores y beneficiarios, los cuales se encuentran involucrados en el proceso de
intervencion de la politica, rastreando con precision las verdaderas necesidades existentes
en la realidad (Elmore, 1983). En contraposicion, las autoridades responsables de formular
las politicas publicas comunmente desconocen las realidades y los contextos de los
beneficiarios, situacion que dificulta la acertada toma de decisiones. Entonces, la eficacia y
eficiencia de la politica «depende de la obtencion del conocimiento contextualizado» (p.
107).
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De esta manera la experiencia de los street-level bureaucrats resguarda la toma de
«buenas decisiones» (Lasswell, 1951), sustentando sus conductas y motivaciones en uni-
acts, o actos elementales, que propician una eficaz y eficiente implementacion de las
politicas, con lo cual se consigue cumplir con cada uno de los objetivos trazados en el
disefio (Parsons, cit. en Subirats, 2008), formulando una intervencion en terreno,
anticipandose a los obstaculos presentes en el campo de la ejecucion, «transformandose en
micro implementador de la politica», centrado en priorizar «los juicios calculados al
servicio de las aspiraciones» (p. 8).

En referencia a «las buenas decisiones de la politica», Lasswell (1951) sostiene que
estas decisiones se construyen mediante la discusion, la experiencia y un anélisis
contextualizado y multidisciplinario de los street-level bureaucrats y de los policy markers
(Lasswell, 1951, en Goodin y Klingemann, 2001, p. 813), transformandolos en «hacedores
de la politica publica de facto» (Lipsky 1971, 1980; Lindblom, 1980), disponiendo de las
decisiones y acciones a realizar en los contextos observados.

De esta forma, las «buenas decisiones» se componen de cinco caracteristicas, las
cuales son: contextualizacion, diagnosticos participativos, experiencia que fluye de abajo
hacia arriba, discrecionalidad y recursos econdémicos Yy cognitivos suficientes,
caracteristicas que tienen como objetivo anticipar y contrarrestar los obstaculos de la
implementacion mediante las acciones y motivaciones de los street-level bureaucrats
(Lindblom, 1980).

A continuacion, se describen brevemente las cinco caracteristicas que conforman las
«buenas decisiones», en relacion con la importancia de los street-level bureaucrats, en cada

una de ellas.

1- Contextualizacion: Consiste en un proceso cognitivo en terreno, basado en adquirir un
profundo conocimiento del «gqué se necesita» y «cOmo se generara la politica», en relacion
con el contexto especifico, motivados por la accion de construir estrategias innovadoras y
ad hoc, entregando soluciones en una realidad conocida, evitando la transferencia

descontextualizada de modelos o programas de intervencion, aplicados en otros contextos
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(Gore, 2000; Stiglitz, 2005), ya que en si misma pueden ser un obstaculo para la eficacia y
efectividad de la politica (Lindblom, 1980).

2- Diagnosticos participativos: Consiste en un proceso de participacion comunitaria, en la
cual se «adquieren conocimientos contextualizados de la realidad existente, entregando una
percepcién comun y cotidiana de los problemas y las necesidades existentes» (Lindblom,
2001, p. 813), evitando poner en riesgo la formulacion del disefio y la implementacion de la
politica. Por esto, la labor de los street-level bureaucrats es fundamental para facilitar y
motivar la participacion y colaboracion de los beneficiarios; accién que permite el
surgimiento de hipdtesis causales contextualizadas, contribuyendo a la formulacion y
elaboracion de estrategias ad hoc, optimizando la configuracion de buenas decisiones de la
politica, en las fases de formulacion e implementacion, «aumentando la eficacia y la
eficiencia en su ejecucion» (ElImore, 1973).

La contextualizacién de los problemas y necesidades, se obtiene a través de
encuestas, focus group, talleres, establecimiento de mesas de didlogos y grupos territoriales
o locales de trabajo, permitiendo una contribucion desde abajo a la formulacion del disefio e
implementacién de la politica. En este punto, los street-level bureaucrats, mediante sus
liderazgos no solo deben ser capaces de incentivar la participacion de los diferentes actores,
sino que también, deben «influir decididamente en los mecanismos de ejecucion de la

politica» (Leithwood et al., 2006), permitiendo una implementacion exitosa (Lazear, 2003).

3- Expertise de abajo hacia arriba: Es el elemento esencial en el disefio de las politicas
bottom-up, en el cual la experiencia produce conocimiento experto o expertise (Laswell
1992); conocimiento que enriquece la toma de decisiones, en donde los street-level
bureaucrats «deben unirse a los policy-makers, con el objetivo de fortalecer el disefio de las
politicas» (Hayes, 1985), desde la contextualizacion y los diagnésticos participativos, a
través de los cuales se construyen y orientan la politicas (Goodin y Klingemann, 2001).

4- Discrecionalidad: Lipsky (1980) afirma que los street-level bureaucrats, a diferencia de

los policy-makers o los burdcratas de niveles superiores o inferiores, deben poseer altos

grados de discrecionalidad para realizar su labor, ya que continuamente deben enfrentar
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situaciones particulares y complejas, debiendo adaptar la formulacion del disefio y la
implementacion de la politica a contextualizaciones especificas, determinando la cantidad y
la calidad de la intervencion con el objetivo de solucionar los problemas y necesidades
existentes en la realidad; demostrando que la posicion de la discrecionalidad necesaria
permite los «espacios para la creatividad en pro de solucionar las complejidades que se le

presentan» (Simon y March, 1958).

5- Recursos economicos y recursos cognitivos: Estos son los factores que pueden
determinar el éxito o fracaso de una politica publica (Subirats et al., 2008), ya que tanto los
street-level bureaucrats como los policy-makers deben adecuarse a los recursos y
capacidades de los que disponen, planificando la factibilidad y los alcances de la politica
publica —debiendo actuar racional y conscientemente en la formulacion del disefio y la
implementacién de la politica— que permitan contar con los recursos indispensables para
una eficaz y eficiente solucion a los problemas y necesidades de los beneficiarios de la
politica.

En este sentido, Lindblom (1980) sostiene que la escasez de recursos econdémicos y
cognitivos en la formulacion e implementacion de una politica publica, debe ser una
instancia que estimule mas que paralice a los diferentes actores, ya que el desafio de
participar en las soluciones de los problemas y necesidades de la comunidad, debe estar
sobre las dificultades que se presenten.

En relacion con las caracteristicas antes sefialadas, Parker (2002) y Tapia (2010)
afirman que, las buenas decisiones en la politica publica, democratizan el proceso de la
toma de decisiones, ya que permiten la estructuracién de consensos y compromisos
ciudadanos, optimizando los recursos con el objetivo de entregar soluciones eficaces y
eficientes a los problemas y necesidades existentes. De esta forma, se observa una
legitimacion de la participacion ciudadana, pues se integra a los sectores marginados de la
sociedad, lo que promueve la igualdad de derecho de todos los ciudadanos, ademas de
garantizar la proteccion de los derechos humanos permitiendo la constante fiscalizacion de
recursos disponibles por los Gobiernos para la formulacién y el funcionamiento de los

distintos programas de intervencion social.
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En sintesis, las afirmaciones de Lindblom (1992) indican que el enfoque bottom-up
responde a las convergencias de las complejidades existentes en un mundo globalizado,
intercomunicado e interdependiente, que se enfrenta a continuos cambios y dificultades de
desarrollo; en donde la politica publica debe manifestarse globalmente, pero a la vez debe
actuar localmente para solucionar los problemas y necesidades de los que sufren y se ven
afectados. Por esto, la formulacién del disefio y la implementacion de la politica debe estar
en constante interaccion con el contexto, los grupos de interés y sus actores, para lograr la
eficiencia y eficacia mediante las acciones y motivaciones de los street-level bureaucrats
como reconocidos expertos de la realidad al pie de calle —quienes han demostrado los
beneficios vinculados a la participacion ciudadana en la toma de buenas decisiones de la
politica publica, lo que permite aumentar el compromiso e incentiva la participacion de

todos los actores que buscan superar sus necesidades y problemas—.

3.3 La modernizacién del Estado de Chile hacia la Nueva Gestion Publica

Los inicios de proceso de modernizacion del Estado de Chile hacia la Nueva Gestién
Publica, se deben ubicar en los afios 80 del siglo XX, los cuales se siguen desarrollando en
el presente siglo XXI; comprendidos como una transicion macrosocial hacia una
modernidad sociopolitica, socioeconémica y sociocultural (Habermas, 1993; Brunner,
1994; Beck, 1999; Bauman, 2004; Ahumada, 2006). Una transicion caracterizada como una
reorientacion de las politicas administrativas y de gestion del Estado hacia una realidad
internacional globalizada y globalizante que presenta el desafio de adaptacién a las l6gicas
de competitividad de los mercados internacionales con el ideal de alcanzar una estabilidad
politica y un desarrollo sustentables en lo econdmico-social; permitiendo de esta manera
dotar de «mecanismos de democratizacion y participacion ciudadana» (Brunner, 1994;
Ahumada, 2006), con el objetivo de alcanzar la igualdad de oportunidades en pos del
bienestar social e individual.

En este sentido, el contexto sociopolitico de la década de los 80 en América Latina
en general, y en Chile en particular, se caracterizaba por crisis sociales, politicas y
econdmicas, dadas principalmente por gobiernos militares-dictatoriales que no habian sido

capaces de prever las exigencias que imponia el proceso de globalizacion; un proceso dado
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fundamentalmente por los mercados internacionales y los lineamientos democraticos y

participativos que eran impulsado por Europa y los Estados Unidos.

Segun Ornelas (2013):

«En las diferentes formas tedricas de aprehender la realidad
latinoamericana, se han entremezclado: (a) la violencia, en cuanto se acude a
los origenes de América Latina como realidad social creada a partir del
hecho violento de la conquista; (b) la utopia, entendida como el lugar a
donde se quiere llegar, que atisba el horizonte para saber hacia donde dirigir
los esfuerzos de la movilizacion social y del conocimiento que la guia y
forja la sociedad deseada colectivamente; y (c) la ideologia, “en la medida
que la construccion tedrica responde a intereses ya sea de alguna, o algunas
de las clases sociales o fracciones de ellas, que pretenden dirigir las fuerzas
sociales del cambio” (Ramirez, 1997: 103).

Latinoamérica, en todo caso, es una construccion tedrica de quienes la
conquistaron y de quienes fueron conquistados; de la lucha permanente
entre quienes han luchado por terminar con la explotacion y la desigualdad y
de quienes las han sostenido y reforzado; asi como por los explotados y los
explotadores que se han confrontado en cada momento historico a través de
sus distintos proyectos de sociedad; al mismo tiempo, se puede decir que la
realidad latinoamericana constituye la cristalizacion de la expansion del
capitalismo europeo y de su cultura como forma de realizacion de
Occidente» (pp. 51-52).

De esta forma, la década de los 90 se caracterizo en los distintos paises de la region como
un periodo de postdictaduras y el inicio de Gobiernos democraticos, que se vieron en la
obligacion de realizar profundas reformas administrativas y de gestion para acelerar los
procesos de modernizacién de sus estructuras politicas, econdémicas y sociales, con el fin de
adecuarse a los desafios globalizadores que exigia el modelo econémico neoliberal —
desafios dados por la apertura econdmica y de competitividad a los mercados
internacionales—.

En el caso de Chile, este periodo se calific6 como de transicion politica, el cual se
aboco a reconstruir las confianzas de la sociedad civil en su relaciéon con el Estado. Por
esto, en la esfera sociopolitica se restablecieron los derechos y garantias constitucionales a
los ciudadanos a través de mecanismos de participacion y expresiones politicas. Desde la
esfera socioeconOmica, se implementaron programas y planes de subsidio con el proposito
de superar «los altos indices de desigualdad, marginacion y pobreza existentes, los cuales

superaban el 45% de la poblacion a principios de los afios noventa» (CEPAL, 2000).
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Finalmente, desde la esfera macroecondémica, se implementd una politica de alianzas con
diferentes paises, instituciones y organizaciones internacionales para optimizar su presencia
en los mercados.

En otras palabras, «el gobierno militar fue el retroceso que sufre la Administracion
Publica, ya que se rigidizan los procesos presupuestarios y administrativos y se entraba la
Gestion Publica a través de reducciones de personal y remuneraciones, el deterioro de la
infraestructura y redimensionamiento institucional, disminuyendo la capacidad operativa de
los Servicios Publicos y minando la moral del funcionario [...] por eso, buscaban corregir
las deficiencias y déficits heredados del periodo anterior, como la detencion del proceso de
reduccion del Estado, corregir los vacios institucionales, la regulacion del funcionamiento
de sectores privatizados e implementar amplios procesos de mejoramiento de la Gestion
publica» (Ahumada, 2006, pp. 34-35).

Es asi, entonces, que los regimenes democraticos de Chile de los afios 90
(Concertacion de Partidos por la Democracia), siguen los lineamientos de las instituciones y
organizaciones internacionales para desarrollar los procesos de modernizacién y adaptacion
a la nueva realidad mundial, en donde la Naciones Unidas (ONU), la Organizacion de
Estados Americanos (OEA), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco
Mundial (BM) y la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE),
fueron fundamentales para la insercion del pais en el dmbito internacional y los que
marcaron los lineamientos en las nuevas «formas de crecimiento, avances cientificos,
tecnoldgicos e informaticos y la gestidn pablica de Estado» (Brunner, 1994).

Para cumplir esos objetivos, se reestructurd la institucionalidad estatal con la
finalidad de restituir el funcionamiento democréatico y la coordinacion y operatividad de los
servicios publicos en el disefio, planificacién y ejecucién de las politicas sociales,
destinadas a conseguir mayor igualdad y oportunidad de desarrollo para todos sus
ciudadanos. Es por esto que, en el Gobierno de Patricio Aylwin Azdcar (1990-1994), se
puede apreciar la restructuracion de los Ministerios de Planificacion y Secretaria General de
la Presidencia, con el objetivo de fortalecer las politicas sociales y comunicacionales de la
institucionalidad democratica. Del mismo modo, para aumentar la seguridad, la
participacion y la importancia de lo social, surgieron el Fondo de Solidaridad e Inversion

Social, la Corporacion Nacional de Desarrollo Indigena, la Agencia de Cooperacion
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Internacional, el Servicio Nacional de la Mujer y el Instituto Nacional de la Juventud, entre
otras entidades.

Desde lo administrativo y tecnologico-informéatico, se implementd una
modernizacion de los servicios publicos con el objetivo de facilitar la prestacion a los
ciudadanos-usuarios, destacandose el Instituto de Normalizacion Previsional (INP), la
Tesoreria General de la Republica, el Servicio de Impuestos Internos (SII), el SRCel,
FONASA, etcétera.

De igual forma, se restablecio la participacion ciudadana en los procesos de
descentralizacion de las decisiones de inversion publica en infraestructura, vivienda,
educacidn, salud, etcétera, mediante la generacion de elecciones democraticas de alcaldes y
concejales, permitiendo establecer mecanismos ciudadanos de decision e influencia sobre el
destino de sus regiones y comunas.

Asi, «los proyectos modernizadores del Estado han supuesto que la transformacion
constituye un desafio impuesto por la necesidad de adecuar al Estado a las nuevas
realidades tecnoldgicas, econémicas y sociales, generadas como consecuencia de un
periodo de radicales cambios» (Dofia, 2006, p. 4).

Desde este punto, los esfuerzos se centraron en reconstruir y fortalecer una
administracion y gestion publica desde una perspectiva volcada al servicio de los
ciudadanos, basada en una estructura flexible, participativa y transparente, que permitiera
involucrar a la sociedad civil en el proceso de la toma de decisiones para la modernizacion
del sector publico-burocratico, es decir: «convertir el aparato estatal en un ente Agil,
eficiente y flexible, con mayor responsabilidad ante la sociedad» (Dofia, 2006, p. 8). Por
esto, surgieron instancias de mayor participacion politico-ciudadana, para aumentar la
importancia y responsabilidad de la institucionalidad estatal en el acontecer politico,
econdémico Yy social, a través de legislaciones y normativas que regulaban las actividades
econdmicas, laborales y sociales de los sectores privados, con el objetivo de garantizar los
derechos y deberes de la sociedad civil mediante mecanismos de transparencia y control

juridico-administrativo.

Es asi que, durante el Gobierno de Eduardo Frei Ruiz-Tagle (1994-2000), se crea el Comité
Interministerial de Modernizacion del Estado (1994), compuesto por el MINSEGPRES
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(encargado de la coordinacion), el Ministerio de Hacienda, el del Trabajo y Prevision
Social, el Ministerio de Economia y la Secretaria General de Gobierno, con el objetivo de
impulsar las acciones de disefio, planificacion, ejecucion, seguimiento y evaluacién de los
programas y planes de intervencion de los diferentes ministerios y sus respectivos servicios.
Ademas, eran los encargado de continuar afianzando la politica de los consensos,
implementada en el Gobierno de Patricio Aylwin Azocar (1990-1994), profundizando la
ejecucion e implementacion de los lineamientos de la Nueva Gestién Publica en la
institucionalidad estatal con el principal objetivo de reinsertar a Chile en la esfera politico-
econdmica internacional como un eje prioritario, mediante tratados de libre comercio con
los Estados Unidos, Europa, Asia-Pacifico, la OCDE, el MERCOSUR, etcétera.

En otras palabras, en el Gobierno de Frei Ruiz-Tagle (1994-2000), se solidifica la
I6gica de una gestion publica —centrada en una atencién de calidad y digna al ciudadano—
en la cual la institucionalidad publica y sus servicios se deben centrar en el bienestar de sus
usuarios, dotados de eficiencia y eficacia para la solucion de sus problematicas. Para esto,
se reorientd la gestion hacia resultados, incorporando para los funcionarios del aparato
burocratico un sistema de incentivos por su desempefio, a través de un plan de objetivos
estratégicos medibles y empiricamente comprobables en la realidad desde la perspectiva del
buen servicio, estableciendo un carécter gerencialista para restablecer el rol integrador del
Estado.

Es decir: «el Estado como agente de progreso con una gestion publica y un estilo de
gestion orientado por resultados, con una mayor eficiencia en la gestion del estado,
incorporando tecnologias y principios modernos de la gestion de las organizaciones»
(Ramirez, 2000, p. 15).

En palabras de Ramirez (2004):

«la modernizaciéon conllevdé un complejo conjunto de desafios para los
ejecutivos del Fondo. Tales desafios se manifestaron en diferentes &mbitos,
de los cuales quiza el méas relevante fue la renovacion de la cultura
institucional en cuatro aspectos basicos:

(1) Cliente: cambio hacia una cultura que comprenda y asuma el rol y la
relevancia del cliente, partiendo por identificarlo claramente; (2) Procesos:
cambio hacia una cultura que administre el redisefio, la automatizacion y el
mejoramiento continuo y verificado de los procesos de trabajo; (3)

Resultados: cambio hacia una cultura que oriente su accién diaria hacia el
logro de metas corporativas verificables; (4) Desempefio: cambio hacia una
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cultura que valore, reconozca e incentive el desempefio del personal como

un elemento fundamental» (p. 96).
De esta forma, después de haber implementado la Nueva Gestion Publica en el Estado, el
Gobierno de Ricardo Lagos Escobar (2000-2006), buscaba «conseguir ser un pais
desarrollado hacia el 2010 y terminar con el periodo de transicion politica instaurado en
1990, a través de nuevas reformas en la esfera social, politica, econdmica y cultural, que
permitieran un crecimiento con igualdad y oportunidades, sustentado en plenas libertades
ciudadanas» (Brunner, 1994; Ramirez, 2000; Ahumada, 2006).

Lo anterior, se enmarca en su programa de gobierno y apoyado por la Concertacion

de Partidos por la Democracia, el cual se asentaba esencialmente en tres aspectos

fundamentales:

1° Abrir las puertas al desarrollo: «Nadie debe quedar sin acceso al bienestar
que surja del crecimiento econdémico y de la incorporacion de Chile a la
revolucion tecnologica».

2° Integrar al pais con el mundo global: «Todo chileno y toda chilena deben
estar incorporados al mundo moderno mediante servicios e infraestructura
adecuados, con mas atribuciones y responsabilidades para las regiones y para
las comunas donde habita».

3° Engrandecer el espiritu de los chilenos: «No debemos tener miedo a ampliar
las libertades, promover la participacion, expandir el conocimiento, la
cultura y la ciencia, incorporarnos al mundo de nuestros dias, vigorizar las
familias y las comunidades» (Programa de Gobierno Ricardo Lagos Escobar

“Crecer con Igualdad”, Concertacion de Partidos por la Democracia, 1999, citado
en Méndez, 2012).

Desde este punto, se puede afirmar que los tres Gobiernos democraticos sefialados,
implementaron una politica de Estado en la aplicacion y la constante profundizacion de la
Nueva Gestion Publica, basadas en una conduccion macro y microecondmica responsable;
en una politica activa de acuerdos y relaciones internacionales y apertura de espacios de
participacion ciudadana, y en acciones que intentaban consolidar la presencia sociopolitica
y econdémica de Chile en el mundo asi como la profundizacion de la democracia.

De lo anterior, se puede afirmar que «la instalacion del paradigma de
gerenciamiento responde a la necesidad de hacer al Estado mas democratico y competitivo
en lo nacional e internacional, lo cual implica otorgarle un nuevo rol como gerente del

Gobierno. Con el retorno a la democracia, para el caso de Chile, la necesidad de
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modernizacion de la gestion publica fue prioritaria para dotar de legalidad y democratizar a
las instituciones publicas y sus actos administrativos» (Arredondo & Silva, 2011, p. 3).

Del mismo modo, el cuarto Gobierno de la Concertacion de Partidos por la Democracia,
dirigido por la presidenta Michelle Bachelet Jeria (2006-2010), sigui6 profundizando en los
lineamientos trazados en la esfera de lo socioproductivo, entregando prioridad a la
proteccion social, al desarrollo tecnoldgico e innovacion y al desarrollo productivo. Esto
con el objetivo de entregar una mayor calidad de vida a los ciudadanos, traduciéndose en un
aumento sustancial de bonos, subsidios e incentivos a las familias méas vulnerables (bonos
por hijo, bonos y becas a la excelencia académica, incentivos al emprendimiento e
innovacion, pension a las duefias de casa, etcétera).

Desde la perspectiva de la modernizacion del Estado y la Nueva Gestion Publica,
que surge como respuesta a los episodios de crisis derivados de la desconfianza ciudadana
—que percibe un Estado «controlado por verdaderas maquinas politicas, asi como la
pecepcion que el aparato de gobierno es dirigido de manera patronal por quienes fueron
electos» (Cienfuegos, 2016, p. 110)— los esfuerzos estan puestos, entonces, en un Estado
eficiente y transparente (Weiss, 2010). Un Estado abocado a conformar mayores
mecanismos de transparencia y calidad de la politica mediante la creacién de leyes y
normativas que permitieran a la institucionalidad estatal tener mayores atribuciones de
fiscalizacion y, a la vez, entregar a la ciudadania informacion sobre los presupuestos de
cada Ministerio o reparticion puablica; y, con estos, destinar sus recursos econdémicos
(consultas ciudadanas por los sitios web del Estado), entregando los cimiento de un
«Gobierno Abierto», en donde la participacion ciudadana es primordial para mantener los
estandares de probidad de sus funcionarios publicos, los cuales son los encargados de
gestionar e implementar el «interés general, bien comun, felicidad publica o buen vivir»
(Oszlak, 2016, p. 7) de todos sus ciudadanos.

Lo anterior se ve reflejado en la ley N° 20.285 sobre Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica. Se establecen aqui los principios de transparencia de la funcion
publica y del derecho de acceso a la informacion de las instituciones de la administracion
del Estado (Diario Oficial, 11 de julio de 2008). Asimismo, se crea el Consejo para la
Transparencia, institucionalidad autébnoma que se encarga de fiscalizar y promover la

transparencia de las funciones del ambito de la administracion y gestion publica,
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garantizando el acceso a la informacién por parte de los ciudadanos, ya sea de los
presupuestos, recursos, programas y planes, personal burocratico, salarios, etcétera. A su
vez, se promulga la ley N° 20.393, que establece la responsabilidad penal de los
funcionarios publicos por el delito de cohecho (Diario Oficial, 1 de diciembre de 2009), de
los funcionarios que defrauden o hagan mal uso de los recursos del Estado para su beneficio
u otro.

Entonces, «Chile estableci6 un tipo de Presupuesto por Resultado bajo la modalidad
de “Presupuesto Informado™ a través del Sistema de Evaluacion y Control de Gestion del
Gobierno Central, en el cual la informacion se utiliza para mejorar e informar la toma de
decisiones de los actores involucrados en el proceso presupuestario, tomando en
consideracion el uso de los recursos publicos como la calidad del gasto (Arenas-Berner,
2010, p. 12).

En el mismo sentido, se acelera la implementacion de los concursos por la via de la Alta
Direccion Publica y de la ampliacion del niumero de servicios publicos iniciados en el
Gobierno de Ricardo Lagos Escobar (2000-2006). También se inicia la modernizacion de la
Contraloria General de la Republica y de la Auditoria Interna General de Gobierno, con el
proposito de alcanzar mayor eficiencia y eficacia en la gestion de los programas y planes
del gasto social para entregar mayor bienestar y calidad de vida a los usuarios-ciudadanos.
Entonces, se puede afirmar que los cuatro Gobiernos concertacionistas
implementaron una nueva gestion publica en base a un modelo politico-econémico,
delineados por organismo internacionales (especialmente por la ONU y la OCDE), que

apoyan el neoliberalismo econdémico pero dirigido hacia el bienestar de los ciudadanos:

«el cual se centra en la racionalidad de la autoridad para establecer
consensos politicos con distintos actores publicos, asimismo que en la
adecuacion de dicho consenso con las finalidades del gobierno mediante la
alternativa del mercado» (Falcao 1997, p. 11).

Ahora bien, después de cuatro periodos de Gobiernos concertacionistas (1990-2010), asume
el mandato ciudadano el de Sebastian Pifiera Echefiique (2010-2014), representante del
conglomerado politico de derecha «Alianza por Chile», el cual continué la tarea

modernizadora del Estado, perfeccionando las normativas de Transparencia y Acceso a la
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Informacion Puablica a traves de plataformas tecnologicas mayores para establecer canales
de fiscalizacion y participacion por parte de la ciudadania, con lo cual adquiere mayor
fuerza el concepto de Gobierno Abierto con un énfasis en la participacion ciudadana, en

donde:

«la participacion pasa a formar parte del proceso de redefinicion de la
relacion Estado - Sociedad, donde el fortalecimiento de la sociedad civil es
un eslabon fundamental para la construccion de democracia y ciudadania.
Sin embargo, el éxito de la participacién no depende exclusivamente de la
existencia de mecanismos participativos por parte del Estado, sino que en un
porcentaje importante de la capacidad de las contrapartes (sociedad civil)
para hacerlos exigibles. Es decir, el mero acto administrativo o juridico no
resulta suficiente, por tanto, se requiere de una sociedad civil organizada y
comprometida para cumplir con el objetivo de incidir en el disefio, ejecucién
y evaluacion de las politicas publicas» (Serie 1, Participacion ciudadana
como Politica Publica. Ministerio Secretaria General de Gobierno, 2011).

En ese sentido, la importancia de la participacion ciudadana es fundamental, por esto era
necesario facilitarla a través de las plataformas tecnoldgicas, ya que tal cosa permite
democratizar aun mas el acceso de los ciudadanos a la informacion para ser participes de la

toma de decisiones de la politica publica. Fue asi que el Estado de Chile le correspondio:

«generar estrategias para garantizar el acceso a conectividad, ya sea de
modo privado o comunitario, principalmente en los sectores mas aislados y
mas excluidos. Sefiala ademas que ya que Internet se ha convertido en una
herramienta indispensable para la plena participacion, los Estados deben
integrar politicas y estrategias efectivas, concretas y participativas “para que
Internet esté ampliamente disponible y sea accesible y asequible para todos”
(ONU, 2011).

Dentro de las principales recomendaciones que incluye las Naciones Unidas
en este documento destacan: 1. Usar las TIC para promover una cultura de
paz. 2. Implementar medidas que aseguren la puesta en marcha de
formacion que permita incorporar el uso de las TIC y de internet en toda la
poblacion. 3. Procurar que los Estados favorezcan el contenido web de los
sitios en idiomas de las minorias y de los pueblos indigenas. Del mismo
modo debe implementar soluciones que le permitan a las personas con
discapacidad tener acceso a la informacién. 4. Aplicar perspectiva de género
para el acceso a internet y para su uso efectivo. 5. Comprender que el acceso
a la informacidn, la capacidad de ejercer el derecho a la libertad de
expresion y la participacion de todos los sectores de la sociedad logrados
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gracias a Internet es esencial para una sociedad verdaderamente
democratica» (Silva, 2012, p. 110).
Por otro lado, se afianzaron los concursos de Alta Direccion Publica con el objetivo de
lograr un sisteméatico mejoramiento de la gestion publica que permitiese mayor eficiencia y
eficacia de los recursos destinados a los programas y planes sociales para alcanzar las
soluciones de los problemas que afectan a la sociedad chilena y, a la vez, poder alcanzar los
estandares de satisfaccion y bienestar de los ciudadanos-usuarios.

Asi, entonces, al revisar la reforma en Chile considerando los altimos 25 afios, los
avances han estado preponderantemente en la modernizacion del aparato estatal,
disminuyendo el clientelismo y hermetismo de la burocracia, impulsando el rol coordinador
del MINSEGPRES. Sin embargo, y paraddjicamente, existe un «debilitamiento de la
institucionalidad publica» (Cienfuegos, 2016, pp. 122-123) producto de un cambio en el
foco modernizador hacia la incorporacion de las tecnologias de la informacién, por sobre
aspectos mas relacionados con la racionalidad para el valor pablico.

En sintesis, la modernizacion del Estado de Chile emprendida por los Gobiernos
mencionados, han buscado perfeccionar la eficiencia y la eficacia de la gestién de la
administracion publica, mediante «(a) la transformacion de las formas de organizacion, (b)
las formas de garantizar los resultados, el control y la responsabilidad, (c) el desarrollo de la
competencia y ampliacion de las posibilidades de eleccion de los proveedores
administrativos, (d) la orientacion al cliente, () la mejora de la gerencia del recurso
humano, y (e) la mejora de la calidad de la reglamentacion» (Vicher 2009, p. 63). Esto con
el objetivo de conceder a los ciudadanos un bienestar socioecondmico y sociopolitico,
acordes a las sociedades democréticas y a los principios de la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos (ONU, 1947).
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I11. CARACTERISTICAS Y CAPACIDADES DE LOS CIUDADANOS.
EXPECTATIVAS Y SATISFACCION CON LOS SERVICIOS ESTATALES

1. La modernizacién del Estado orientada al ciudadano

El ciudadano, desde el enfoque de la Nueva Gestion Publica, se encuentra directamente
relacionado con los regimenes democraticos, en donde se convierte en el principal foco de
atencion del aparato burocratico, dado que se busca atender sus demandas o problematicas
sociales mediante un servicio eficiente y eficaz; pues este es considerado un cliente que
demanda un conjunto de politicas u ofertas publicas que satisfagan sus necesidades, en
donde el Estado debe entregar espacios de inclusion asi como un espacio politico con
derechos y deberes, proporcionandole sentidos de pertenencia e identidad, en el cual se
sienta parte responsable de la construccion de la sociedad en la que desea vivir, mediante
«el derecho de consulta, mas que el derecho de tomar la decision» (OCDE, 1996, p. 34).
Asi, el ciudadano se configura como miembro de una institucionalidad estatal desde
la concepcion de ciudadania social —con derechos sociales, politicos y civiles—,
estableciendo interacciones, interdependencia e interrelaciones con otros representantes de
esta colectividad para exigir que sus derechos sean respetados en conformidad con los
principios fundamentales de la libertad, integracion, bienestar e igualdad social, debido a

que la:

«ciudadania social es requisito para ser miembro pleno de la sociedad, y
corresponde al Estado procurar y garantizar el bienestar de sus ciudadanos
[...] La ciudadania social abarca “toda la amplia gama, desde el derecho a
tener un modico de bienestar social y de seguridad, hasta el derecho a
compartir plenamente la herencia social y a vivir la vida de un civilizado de
acuerdo con los estandares prevalecientes en una sociedad. Las instituciones
mas intimamente conectadas con ello son el sistema educativo y los
servicios sociales” (Ib., p. 8). En contraposicion con el estigma compartido
por la compafiia de los parias a los que se conceden ayudas, la seguridad
social tiene elementos indispensables: el vinculo con la estructura del
mercado de trabajo; el trascender el valor del mercado del trabajo en el
acceso al bienestar; el interferir las fuerzas del mercado; el ser una parte
integral de los derechos y del status ciudadano [...] la ciudadania es un
estatus conferido a quienes son miembros de la comunidad. Todos los que
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poseen este estatus son iguales respecto de los derechos y obligaciones con
que este estatus esta investido. No hay un principio universal que determine
cudles deben ser estos derechos y estas obligaciones, pero las sociedades en
las cuales la ciudadania es una institucion que se desarrolla crean una
imagen de una ciudadania ideal contra la cual se pueden medir los logros y
hacia la cual se pueden dirigir las aspiraciones. EI empuje hacia adelante asi
planeado a lo largo del sendero es un empuje hacia una medida mas plena de
la igualdad, hacia un enriquecimiento de la materia que constituye este
estatus y hacia un incremento del nimero (de personas) a quienes se les
confiere este estatus» (Marshall, 1992, pp. 8-23, citado en Sojo, CEPAL,
2011, p. 1).

En este sentido, la Nueva Gestion Pablica busca «un incremento de la preocupacion
por el cliente (ciudadano) en el conjunto del Sector Publico y en los distintos niveles de la
Administracion Puablica, con el objetivo de buscar una adecuacion de los Servicios publicos
a las necesidades del ciudadano, con un grado satisfactorio de calidad en la prestacion de
los mismos, buscando con ello un equilibrio entre el coste y la calidad y asegurando que la
Administracion no se convierta en rehén del ciudadano al centrarse Unicamente en su
satisfaccion» (OCDE, 1997).

Por esto es importante entender, que «los ciudadanos exigen que la gestion llevada a
cabo en el Sector Publico responda a sus necesidades y preferencias, y que las decisiones
relativas a la distribucion de los recursos y a la provision de los Servicios se tomen lo mas
cerca posible de los destinatarios, creando asi un proceso de retroalimentacién a través del
conocimiento de la reaccion de los clientes y otros grupos interesados. Este proceso de
retroalimentacion ayuda, tanto a las entidades a corregir sus disfunciones, como a los
ciudadanos a mantener un juicio fundado y maduro sobre la gestidon desarrollada» (OCDE,
1997).

Es asi, entonces, que la composicién del concepto ciudadano puede ser entendida a

través de tres componentes:

«(1) la adquisicion, adjudicacion, posesion o conquista de un conjunto
derechos y deberes por parte del individuo en una sociedad-politica
determinada; (2) la pertenencia a una comunidad politica determinada:
Estado—Nacion; (3) la oportunidad y capacidad de participacion en la
definicion de la vida publica (politica, social y cultural) de la comunidad a la
cual se pertenece» (Sermefio, 2004, p. 89; Tamayo, 2006, p. 19).

158



En otras palabras, el concepto de ciudadano puede ser clasificado como una construccion
social que actia en la esfera de lo politico-publico para defender sus derechos de
oportunidades e igualdad para alcanzar el bienestar, mediante su libertad de expresion y su
capacidad de participar e influir en la gestion de la politica publica. Esto implica que los
derechos sociales sean traducidos «en politicas sociales que logren concretar formas de
intervencion y de gestion estatal» (Hopenhayn y Gutiérrez, 2008, p. 51), poniendo a
disposicion de éstas los recursos necesarios para su consecucion.

De esta forma, el ciudadano tiene el derecho de emprender acciones y préacticas en la
esfera politica con la intencidn de sentirse representado y legitimado para tomar decisiones
politicas —eligiendo sus representantes para que puedan defender sus intereses,
motivaciones y deseos de la sociedad que desea construir—; es decir, «configura procesos
estratégicos de agregacion y mediante mecanismos representativos que garantizan la
posibilidad de influencia de los intereses individuales en la toma de decisiones» (Maiz,
2000, p. 73), permitiendo ser el principal fiscalizador de la politica publica, ya sea en la
transparencia de los procedimientos, las formas de inversion de los recursos, su eficiencia y

eficacia, etcétera.

Desde Horrach (2009), el ciudadano siempre ha estado relacionado directa o indirectamente
con el concepto de nacidn, desde la Revolucion Francesa y pasando por los Derechos del

Hombre, en donde:

«en cierta forma lastrados por esta preeminencia de la idea de Nacion; la
lealtad primordial se cefiia a lo que tiene que ver con ella (es decir, con
cosas como el “amor a la patria” y similares aspectos emocionales),
mientras que la ciudadania quedaba como un complemento. Las
caracteristicas de la situacion francesa, es decir, una idea de Nacion ya
definida y sedimentada por la historia, es algo que no se daba en el caso
americano, caracterizado por una considerable emigracion de origen
europeo (se ha llamado en no pocas ocasiones a EEUU una “nacion de
naciones”). Es por este motivo de pluralidad de origen, con lo que supone
identidades culturales distintas, que los EEUU supusieron una apertura a la
ciudadania nacional. Para poder acceder a la condicion de ciudadania se
debia uno someter a dos pruebas: un examen politico-civico, que trataba de
evaluar el conocimiento que se tuviera de la constitucion; y un examen de
alfabetizacion» (p.13).
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Una situacién esta que ubica al ciudadano como referente a un territorio, que involucra
sentimientos de pertenencia a una historia en comdn, dada por costumbres, idiosincrasia y
formas culturales que configuran una representacién social de la union simbdlica entre el
hombre nombrado ciudadano por accion de un Estado que le otorga derechos y deberes en
la construccion de una nacién de la cual €l es parte, con derechos a participar en el espacio
pablico, manifestando sus ideales de sociedad, en conformidad a sus principios y en
concordancia con el valor del bien publico.

Ahora bien, para que el ciudadano fortalezca sus lazos de pertenencia con la
realidad social en que vive, una de las principales funciones que debe dotar la gestion

publica del Estado es facilitar la participacion ciudadana, entendida como:

«un proceso de inclusion politica. Es una medida politica estratégica para la
atencion y, sobre todo, para el control de las demandas sociales que apelan
al funcionamiento del Estado. “Incluir” a los ciudadanos en el disefio,
desarrollo y vigilancia del quehacer publico nos conduce, entonces, a la
creacion deliberada de mérgenes de accion que garanticen una mayor
gobernabilidad y legitimidad democratica o, dicho desde una perspectiva
neutral, es una moderna estrategia politica mediante la que se conforman
nuevas formas de gobernar orientadas a la apertura y establecimiento de una
serie de espacios institucionales para la expresion y despliegue de los
intereses ciudadanos» (Espinosa, 2009, p. 82).

Es asi, entonces, que la participacion ciudadana es un proceso democratizador de los
espacios politico-publicos, basado en estrategias que buscan la construccion de una nueva
relacion entre el Estado y la sociedad, dada por la gestién de un nuevo orden en la decision
de la politica publica y de la sociedad que se construye desde todos los actores de interés.

De este modo, la participacion ciudadana radica en la capacidad de influir en la
toma de decisiones de la politica publica, entendiendo que «la participacion ciudadana es,
ante todo, un derecho y un compromiso colectivo del que depende la construccion publica
de las decisiones publicas, es decir, la participacién amplia y autdbnoma de los ciudadanos
se concibe como una pieza fundamental para la regulacién, vigilancia de las instituciones
politicas, asi como una estrategia basica para incidir e intervenir en el disefio, planeacion y
desarrollo de las decisiones publicas» (Meyenberg, 1999, p. 14).

En este sentido, Marshall y Bottomore (1988) definen al ciudadano como el sujeto

que posee el derecho y el sentido de pertenencia a una sociedad, mediante prerrogativas
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adquiridas en procesos historicos transcurridos entre los siglos XVIII y XIX —que han
otorgado la universalizacion de sus derechos civiles y politicos—, denominado como
«aquel estatus que se concede a los miembros de una comunidad» (p. 45), lo que remite a la
idea de un Estado nacion, el cual garantiza derechos civiles, politicos y sociales,
constituyendo relaciones sociopoliticas que permiten espacios de participacion estratégica
en la actividad politica.

Es decir, «[por] el término de participacion ciudadana, nos remitimos no sélo a una
accion individual o colectiva deliberada y en busca de propositos especificos, sino que la
recuperamos como esa actividad y/o proceso mediante el cual los individuos se integran a
una determinada comunidad politica a través de su libre ejercicio de derechos y deberes. En
este sentido, si la participacion ciudadana, nos remite a un espacio donde se expresan tanto
el conjunto de normas establecidas (vgr. la libertad de asociacién, igualdad ante la ley),
como a los saberes o préacticas socialmente aprendidas para intervenir en la escena publica y
contribuir a la definicion de metas colectivas en una determinada comunidad politica,
podemos retomar claramente dichos fendmenos participativos con el objeto de subrayar las
interacciones socio-estatales en las que se reproducen y por ende, desde los mismos,
también dar cuenta de las transformaciones acontecidas en las esferas de la sociedad y el
Estado» (Espinosa, 2009, p. 86).

De esta forma, la Nueva Gestion Publica pretende —desde su modelo ideal—
entregar al ciudadano mecanismos de participacion politica «que garanticen la adecuada
interrelacion entre Estado y Sociedad, en donde se produzca la accion comunicativa»

(Habermas, 1987) para solucionar las problematicas que implican lo civico-politico-social,
ya que:

«al actuar comunicativamente los sujetos se entienden siempre en el
horizonte de un mundo de la vida. Su mundo de la vida estd formado de
convicciones de fondo, mas o menos difusas, pero siempre aproblematicas.
El mundo de la vida, en tanto que trasfondo, es la fuente de donde se
obtienen las definiciones de la situacion que los implicados presuponen
como aproblematicas» (Habermas, 1987, p. 84).

De este modo, la comunicacién entre la institucionalidad estatal y el ciudadano permite

develar problematicas que han producido el descontento o la insatisfaccion de la sociedad
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civil sobre determinadas politicas pablicas implementadas, las cuales no reflejan las
verdaderas necesidades existentes, lo que puede detonar en la sociedad civil la percepcion
de que se esta configuracion es una «dinamica dependiente, esto es, corresponder mas con
un despliegue de estrategias paternalistas y clientelares de la accién gubernamental, que
tienen por objeto la procuracion de una cierta legitimidad politica, asi como el control del
orden y el poder politico, antes que el fortalecimiento y construccion de una ciudadania
integral» (Bayon et al., 1998, p. 84).

Entonces, «la cualidad de ciudadano no estd mediada Unicamente por la adscripcion
a una determinada comunidad politica, ni por el conjunto de derechos y responsabilidades
que dicha comunidad reconozca; el ser ciudadano nos remite a una actitud consciente y
responsable para intervenir en la vida pablica y el buen funcionamiento de las instituciones
que amparan dicha membresia» (Ramirez Saiz, 1995, p. 96).

Por lo tanto, el concepto de ciudadano involucra la accion de comunicar consciente
y responsablemente sus deseos de influir en la toma de decisiones de una determinada
politica publica, en base a sus derechos constitucionales que contribuyen a dotar de
pertenencia e identidad a una realidad en comuin, «a una construccion cultural, a un proceso
identitario, que es resultado de luchas sociales, civiles y politicas, de un conjunto de
transformaciones historicas y estructurales, asi como de interaccion y diferenciacion entre
los &mbitos social y estatal» (Somers, 1999, p. 228).

Todo esto debiendo destacar que «la evolucion del proceso politico de las
sociedades, el contenido semantico del concepto de ciudadania ha sufrido transformaciones
segun las caracteristicas y el tipo de relaciones que han estado vigentes entre el Estado y la
sociedad, entre el gobierno y los ciudadanos. Igualmente, su significado cambia, como
también el sentido del concepto de sociedad civil, segun las diversas tradiciones historicas,
estructura social y cultura, ya sea la de vertiente anglo-sajona, estadounidense o de la
realidad de América Latina. En todos los casos, es indisociable de las formas de
vinculacion entre lo publico y lo privado. Esta esfera se relaciona con el interés individual,
los deberes privados y las opciones de conciencia, mientras lo publico apunta a la
observancia externa de las virtudes civicas, a las obligaciones civiles y legales, a las
opciones ciudadanas con alcance social. Ademéas de la inseparable vinculacion entre

ciudadania y sociedad civil, en la teoria democratica moderna la “representacion”, desde el
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punto de vista conceptual, constituye el centro» (De La Vega, 2007, p. 13), de la
participacion en el espacio publico, como mecanismos de profundizacion de la democracia,
en donde Estado-sociedad civil-ciudadania, son fundamentales para constituir una sociedad
basada en principios de igualdad y justicia social, en concordancia con el desarrollo de un
buen Gobierno, centrado en la solucion de las problematicas y/o necesidades de sus

ciudadanos.

En términos de Beck (1999), la participacion ciudadana permite superar el escenario de una
sociedad globalizada-egoista, en donde el individualismo pretende estratégicamente
conseguir su propio bienestar, ignorando que las acciones de unos —inexorablemente—
serén las causas del bien o el mal de otros. Por consiguiente, la participacion ciudadana
constituye un individualismo altruista, dotdndolo de consciencia, entendiendo que, el pensar
y actuar en si mismo, no excluye a los demas, asumiendo que se vive en sociedad, en donde
todos necesitamos a los otros para alcanzar el bienestar, «donde las fuerzas del progreso
parecen compelidas a asumir el lado de lo social, en contra de las de la reaccion, que
sostienen el individualismo, la competencia, el mercado y cosas por el estilo» (Rose, 2007,
p. 113).

Es asi, entonces, que la participaciéon ciudadana posee la capacidad de comunicar

discursos e ideales globalizados de bienestar y desarrollo social:

«La singularidad del proceso de globalizacién radica actualmente (y radicara
sin duda también en el futuro) en la ramificacién, densidad y estabilidad de
sus reciprocas redes de relaciones regionales-globales empiricamente
comprobables y de su autodefinicién de los medios de comunicacion, asi
como de los espacios sociales y de las citadas corrientes irénicas en los
planos cultural, politico, militar y econémico. La sociedad mundial no es,
pues, ninguna megasociedad nacional que contenga —y resuelva en si—
todas las sociedades nacionales, sino un horizonte mundial caracterizado por
la multiplicidad y la ausencia de integrabilidad, y que sélo se abre cuando se
produce y conserva en actividad participativa y comunicacién» (Beck, 1999,

p. 17).

De lo anterior, la participacion ciudadana es fundamental para cimentar procesos de
gobernabilidad, ya que un buen Gobierno brinda espacios politico-publicos para la

organizacion, la accion y la expresion de la democracia participativa, en donde interactian
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los sentidos y las préacticas civico-politico-sociales, ya que, «los proyectos ciudadanos
estan, pues, en funcién de los actores sociales, y de su vision, sobre estas tres dimensiones
basicas de la ciudadania: la relacion Estado y Sociedad, los derechos ciudadanos y las
formas de participar» (Tamayo, 2006, p. 19), en donde los derechos a la participacion
politico-publica debe ser garantizada, independientes de las diferencias culturales, sociales,
étnicas, etcétera, ya la construccion de una sociedad mas justa e igualitaria es el ideal del
todo social, entendiendo que el sentido de pertenencia e «identidad no es tan sélo un
problema que surge en el ambito de las minorias étnicas que viven en un espacio totalmente
homogéneo. Si los alineamientos y fracturas de clase, grupo y género son también factores
estructurantes de la vida social, nos encontramos ante un objeto nuevo de existencia social
que surge de la busqueda de la felicidad desde la diferencia y la diversidad (de género,
cultural, etc.). Por lo tanto, necesitamos un nuevo modelo de ciudadania global que rompa
los nexos entre pertenencia y territorialidad, donde las personas disfruten de sus derechos
como seres humanos y no s6lo como ciudadanos de un pais» (Giro, 2006, p. 7), pues la
participacién ciudadana forma sujetos de gobierno con potenciales lealtades a los valores
ciudadanos y comunitarios, basados en creencias y compromisos, que «intentan una
reconfiguracién del territorio de gobierno» (Rose, 2007), reestructurando la capacidad del
pensamiento en referencia a las nuevas formas de gobernar a la ciudadania, sustentando
esencialmente en su bienestar, igualdad y justicia social, dejando atras las formas de
gobernar gerenciales, que solo proponen la muerte de lo social (Rose, 2007; Baudrillard
1983; Deleuze, 1979), ya que se preocupan de asuntos economicistas como son los indices
de crecimiento del mercado, indices de empleo, indicadores de inflacion, etcétera,
descuidando el accionar politico como manifestacion del valor de lo publico en la
preocupacion por solucionar las problemaética y/o necesidades de sus ciudadanos, como
principal mandato soberano, que busca alcanzar el bien comdn. Por esto, la reconfiguracién
del territorio gobierno, reestructura «una heterogeneidad de las formas en que las luchas se
llevan a cabo (nacionalista, étnico, religioso, moral, ambiental), sino que también se
conecte con las nuevas concepciones de subjetividad mediante las que los sujetos de
gobierno han llegado a comprenderse y relacionarse consigo mismos. No se trata, claro
estd, de una cuestion de reemplazo de lo social por la comunidad: la espacializacion y la

territorializacion del pensamiento politico no opera por medio de tales secuencias lineales»
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(Rose, 2007, p. 146), debido que el sujeto de gobierno en la actualidad ha reformulado su
concepcion ética y politica de lo que significa gobernar un territorio de pensamiento basado
en el ciudadano y sus contextos, configurando una comunidad que busca alcanzar la

igualdad y la justicia social.

En el caso de Chile, su ciudadania no solo exige que se brinde seguridad social del Estado,
sino que también exige a sus autoridades canales de participacion politica para la toma de

decisiones, ya que:

«la necesidad de ciudadania (chilena) no corresponde sélo a lo que las
personas necesitan recibir de los sistemas sociales e instituciones, sino que
se refiere también a lo que los ciudadanos pueden hacer con la sociedad, a
su poder sobre ella. Contra la tesis naturalista de la tecnocracia (para la cual
el funcionamiento de los sistemas supone el trabajo y el consumo de los
individuos, pero la agencia colectiva resulta disfuncional), los informes han
puesto en evidencia que la sustentabilidad de los sistemas depende, en su
funcionamiento y legitimidad, de la fortaleza de esa capacidad para la
agencia de las personas y los grupos. Por esta razon, han prestado especial
atencion a las condiciones subjetivas y culturales que se requieren para la
construccién de la agencia ciudadana. Entre esos requisitos se cuentan la
construccion deliberativa y simbdlica de relatos e imaginarios que definan el
“nosotros” agente de la conduccion social y los tiempos que orientan su
accion a la vez que dan sentido a sus esperas, ademas de enunciar qué bienes
se persiguen. Pero supone también soportes institucionales especificos que
van mas alla de la formulacion de derechos de acceso o de la produccién de
bienes de consumo, entre ellos, la constitucion del espacio publico, las
instituciones del reconocimiento, la igualdad de capacidades y dignidades,
los mecanismos de participaciéon efectiva y, sobre todo, una politica de
calidad» (Sojo, 2011, pp. 155-156).

Un punto relevante es la lucha por el reconocimiento social que debe emprender el
ciudadano para alcanzar el autoestima y autoconfianza, y asi sentirse reconocido por el
Estado y por los otros sujetos-ciudadanos como parte esencial del desarrollo de lo social,
configurando un sujeto que se respeta a si mismo, que adquiere respeto institucionalizado
desde el Derecho, consiguiendo autonomia y dignidad humana.

Entonces, la lucha emprendida por el ciudadan, es considerada como una lucha de
caracter moral que pretende defenderse de los sentimientos de menoscabo, ultraje y

menosprecio social, intentando reivindicar su reconocimiento desde institucionalidad del
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Estado, y asi superar las desigualdades sociales y constituir una sociedad mas justa en
relacién con sus motivaciones y deseos.

En palabras de Honneth:

«la vida social se cumple bajo el imperativo de un reconocimiento
reciproco, ya que los sujetos s6lo pueden acceder a una autorrelacion
practica si aprenden a concebirse a partir de la perspectiva normativa de sus
compafieros de interaccion, en tanto que sus destinatarios sociales» (1997, p.
114).

Es decir, el ciudadano construye su identidad desde el reconocimiento de los demas
ciudadanos como miembros de un Estado en comun; si no fuera asi, su reconocimiento se
veria destruido, imposibilitandolo a obtener respeto en si mismo y —por consiguiente— no
obtendria que sus intereses fueran escuchados en pos de construir la sociedad en la cual
desea vivir.

Para el autor, el reconocimiento se constituye de tres formas (Honneth, 1997, citado
en Rivera, 2016, p. 180):

1.- La primera forma es dada por el amor, entendida como relaciones de afectividad
primarias dadas en el seno familiar y entre amistades, que se estructuran en la
naturalizacion de necesidades reciprocas, en donde se reconocen como entes de necesidad.
De esta forma, se constituye la autoconfianza, debido a que el sujeto confia en la estabilidad
de la relacion afectiva y se siente amado por otro.

2.- La segunda forma de reconocimiento es el derecho, entendida como el ciudadano que
conoce las obligaciones que debe cumplir con los otros ciudadanos. Es decir, es una
interaccion entre cada ciudadano individual y todos los deméas que conforma el Estado,
basados en el respeto a la ley, permitiendo el autorrespeto del ciudadano como una
exteriorizacion de su autonomia moral que es respetada por todos ellos mediante los
derechos individuales como miembro de la sociedad, permitiendo la formacion de su
autoestima.

3.- La tercera forma de reconocimiento es la solidaridad, entendida como la valoracion
social que permite referirse positivamente a las cualidades y facultades concretas del sujeto,

debido a sus aportes realizados en el contexto social a través de sus cualidades personales,
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permitiendo la autoestima de sus capacidades y distinciones sociales, fortaleciendo su
individuacion e igualacién con su grupo social de referencia respecto del reconocimiento
recibido.

En contraposicion, Honneth define el menosprecio social como la negacién del
reconocimiento del otro, ocasionando un dafio al sujeto, perjudicando su libertad de accion,
lesionando el entendimiento positivo de si mismo. Ademas, con «la experiencia del
“menosprecio” aparece el peligro de una lesion, que puede sacudir la identidad de la
persona en su totalidad» (1997, p. 137), pudiendo «trastornar la autorreferencia practica de
una persona de manera que le arrebaten el reconocimiento de sus determinadas pretensiones
de identidad» (Ibid., p. 161).

El autor presenta el menosprecio social de tres formas (Honneth, 1997, citado en Rivera,
2016, p. 180):

1.- La forma de menosprecio desde el amor se refiere a un maltrato a la integridad fisica y
psiquica del sujeto; acciones que intentan abusar de su cuerpo, provocando una verglienza
social, que dificulta la autonomia sobre su cuerpo, perdiendo confianza en si mismo.

2.- La forma de menosprecio desde el derecho, se refiere a la negacion de los derechos y la
exclusion social del sujeto, ocasionando la privacién de privilegios y libertades legitimas,
considerandolo un sujeto moralmente menos valioso y responsable de sus actos, recibiendo
un trato vejatorio para la dignidad del ciudadano, ya que es calificado como menos que los
demas ciudadanos.

3.- La forma de menosprecio desde la solidaridad se refiere a la deshonra, desvalorizando la
forma de vivir, sentir y actuar del sujeto o de su grupo social, devaluandolos cultural y
socialmente, experimentando la pérdida de autoestima y la confianza en sus capacidades y

cualidades, dificultando su integracion social.

De lo antes expuesto, el ciudadano debe luchar por su reconocimiento desde el derecho,
exigiendo al Estado su reconocimiento como miembro, con el propdsito de alcanzar respeto
en si mismo, autoestima, autoconfianza y autorrealizacion personal y ciudadana; intentando

asi evitar el menosprecio social que generaria la desvalorizacion de sus capacidades
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intelectuales, de sus derechos y deberes constitucionales, lo que seria un dafio a su
autoestima, autoconfianza y autorrealizacién, provocando una sensacion de fracaso en su

proyecto de sociedad que desea construir.

De ahi que la Nueva Gestion Publica procure evitar ese menosprecio social a la identidad y
derechos del ciudadano a través de multiples plataformas de participacion en la toma de
decisiones, propiciando por virtud o por defecto un sujeto de Gobierno que se propone,
desde la participacion ciudadana, reconfigurar los territorios de gobernar. Esto basandose
en un pensamiento centrado en el bienestar, la igualdad y la justicia social del ciudadano,
sustentado en el derecho soberano y legitimo de su libertad de eleccion en la construccion
de un ideal de sociedad en concordancia con sus compromisos, lealtades y valores

emanados desde su comunidad.

2. Participacion ciudadana. Relacion politica-sociedad civil y control social

El concepto de participacion ciudadana se fundamenta en la relacion de la politica con la
sociedad civil —como fue sefialado en el apartado anterior— dada por la capacidad que
posee la ciudadania de intervenir en la politica, designando a sus representantes, e influir en
las decisiones de un Estado adquiriendo la potestad y soberania de resguardar o proteger los
intereses sociopoliticos de una sociedad y accionando como mecanismo de control social.
De este modo, la participacion ciudadana se destaca por «tomar parte en el proceso de
formulacion, decision e implementacion de las politicas publicas» (Parry et al., 1992, p.
16), mediante el apoyo o protesta a la decision de sus representantes, entendiendo la
politica como un mecanismo de socializacion de los ciudadanos, en donde las dimensiones
«individuales y sociales se configuran indisociables» (Marshall y Bottomore, 1988), dado
que la conformacion del ciudadano responde a los intereses individuales y sociales en la
conformacion del ideal de sociedad.

Desde la perspectiva tedrica, el concepto de participacion ciudadana presenta dos

corrientes, las cuales son:
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1.- Teoria participativa: Centrada en el ideal de ciudadania frente a las elecciones
democrata-representativas en el Estado moderno, los ciudadanos son los soberanos de
elegir los destinos de su sociedad, accion que actla democratizando los mecanismos de
control hacia sus representantes y sus decisiones politicas, econdmicas y sociales.
2.- Teoria realista o elitista: Sostiene que la ciudadania tiene una accion limitada dentro
de los regimenes democraticos, ya que su capacidad solo se manifiesta en la eleccion de sus
representantes, presentando bajos niveles de influencia en la toma de decisiones, con lo cual
las élites politicas actuarian con la discrecionalidad del poder, otorgando estabilidad al
sistema politico, ya que la racionalidad de las decisiones son disefiadas, planificadas e
implementadas por la tecnocracia.

A continuacion, se presenta un cuadro resumen de las caracteristicas de las teorias

antes sefaladas:

Cuadro n° 10: Teorias de participacion ciudadana

Teoria participativa Teoria realista o
elitista
¢Quién y cémo debe Los interesados deben Los ciudadanos
participar? participar activa 'y deben participar
directamente en la en la eleccién de
toma de decisiones los representantes.
publicas en todos los No es necesaria
ambitos. una participacién
masiva y
continuada ya que
la toma de
decisiones
corresponde a los
politicos.
¢Qué hay detras de la Insatisfaccion, Satisfaccion con
no participacion? distanciamiento de la el funcionamiento
politica. del sistema
politico.
¢Cudles son las Mejores ciudadanos, Sobrecarga de
consecuencias de una mejores decisiones y demandas e
elevada participacion mejor implementacion inestabilidad
en todas sus formas? de las mismas. politica.
Criticas No especifica como Restringe
poner en marcha excesivamente la
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mecanismos
participativos
extensivos e intensivos
factibles. Presupone
una ciudadania
interesada y activa. La
poblacién
intensamente
participante no es
representativa del

relacion entre
ciudadanos y
politica al ambito
electoral. Se
despreocupa de
las actitudes de
apatia politica.
Ignora la
importancia de los
movimientos

conjunto. sociales como
agentes de cambio
politico y social.

Autores Rousseau, Schumpeter,
Macpherson, Pateman, Sartori,
Barber Huntington

Fuente: En base a Anduiza & Bosch (2004). Comportamiento Politico y Electoral, p. 25. Barcelona:
Ariel.

En el cuadro se aprecian diferencias sustanciales respecto de la concepcion de la
participacién ciudadana en la esfera de la politica, ya que, por un lado, la teoria
participativa dota al ciudadano de la accion de intervenir en las decisiones del Estado —ya
sea mediante su sufragio en tiempos de elecciones— Yy a la vez de poder influir en la toma
de decisiones de la politica publica, destacando su rol activo en la fiscalizacién, control y
destino de los intereses significativos que involucran a la sociedad a la cual pertenece. Por
otro lado, la teoria realista o elitista reduce la participacion ciudadana solo a la electoral,
presentando un ciudadano pasivo que se resta de la toma de decisiones, dejando en manos
de su representado las definiciones de su destino; en términos de Beck (1999), estariamos
frente a un individualismo egoista, que acota sus acciones pensando en si mismo e
inconsciente de las consecuencias que pueden traer esas acciones en el destino de los otros.
En otras palabras, la relacion politica-sociedad civil se fundamenta desde la diferenciacion
de los niveles del sistema politico y, por ende, en la toma de decisiones, en donde «el
votante participa a traves de su voto como el secretario de Estado participa en la
elaboracion de una determinada politica» (Verba y Nie, 1972, p. 2), demostrando asi la
inconsciencia e inconsistencia en la configuracién de la estructura de la institucionalidad
estatal, ya que margina al ciudadano del proceso de las decisiones, privandolo de la
participacion de optar por la sociedad que desea construir e ignorando que cada «vez

adquiere una relevancia mayor la ciudadania, los derechos individuales del ciudadano y su
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derecho individual de tener injerencia en las politicas de Estado respecto de las cuales es el
directo beneficiario. Un aspecto fundamental también, es que el ciudadano pueda tener
recursos ante el Estado, cuando sus intereses son agredidos o violados por éste» (Correa,
1998, p. 85).

Desde este punto, la presente tesis se inclina por los postulados expresados por la
teoria participativa, ya que se sostiene que la realidad en la modernizacion del Estado de
Chile mediante la implementacion de su nueva gestion publica, se basa en la eficiencia y
eficacia para satisfacer las necesidades de sus ciudadanos, estableciendo estrategias que
permitan conformar consensos en la toma de decisiones de la politica publica a través de la
participacion de sus ciudadanos, ya que «las nuevas formas de articulacion de la vida
social, sin la mediacion de las instituciones politico-estatales tradicionales, llevan a la
creacion de una nueva institucionalidad formal e informal, pero ello no significa la
extincion del Estado. Por el contrario, como sostiene Lechner, la accion del estado es
indispensable, de una parte, para darle validez juridica a la regulacion alcanzada mediante
estas interacciones horizontales, y de otra parte, el Estado es insustituible para lograr la
representacion de la sociedad en su conjunto, asi como para alcanzar una capacidad de
conduccion que asegure cohesion y una forma aceptada de convivencia social. Aqui
pareciera radicar la funcion coordinadora del Estado democréatico» (Noé, 1998, p. 47).

En este sentido, la participacion ciudadana es entendida como la relacion existente
entre la ciudadania-sociedad civil y el Estado (politica); relacién que permite establecer
mecanismos de control social a través de la interaccion e interdependencia entre ciudadanos
y ciudadanos y Estado, conformando una democratizacién «en la toma de decisiones de la
politica pablica y su eficacia y efectividad en la realidad social» (Eslava, 2008), en donde
sean representados los intereses de la sociedad en su conjunto, expresada en voluntad

soberana de sus ciudadanos. Ademas:

«una categoria de vital importancia en el analisis neoinstitucional esta
relacionada con la teoria del agente-ciudadano principal, la cual se aplica a
la politica como la relacién entre ciudadanos y gobernantes en el marco de
la democracia representativa. El problema consiste en que el agente-
ciudadano puede tener incentivos para favorecer su propio interés en
detrimento del interés del principal, ya que éste no tiene capacidad de
monitorear todas las acciones y decisiones de aquél. Los incentivos del
agente estan relacionados con la presencia de asimetrias de informacion
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—dificultades de acceso y andlisis por parte del principal—, asimetrias de
poder —dificultades del principal para sancionar— y multiples principales
—directrices y mandatos diversos—. En términos de politicas publicas,
desde la teoria del agente principal puede plantearse que el agente-
ciudadano esté obligado a atender la peticion de cuentas del principal sobre
el uso de los recursos que le ha delegado, el agente-ciudadano debe rendir
cuentas de sus acciones y decisiones, debe justificarlas y debe estar sujeto a
la accion sancion por parte del principal» (Eslava, 2008, p. 5).

En referencia, Bafio (1998) sostiene que:

«la participacion ciudadana es generalmente entendida como una
participacion en “actividades publicas”. No tendria utilidad extender el
alcance de la participacion ciudadana a otras formas de participacion social,
como las de caracter comunitario, el asociacionismo privado y otras que se
desarrollan en funcion de variados intereses o valores circunscritos a la
esfera privada y sin pretender relaciones activas con el poder pablico. Pero
cuando se estd haciendo referencia a lo publico es necesario hacer
distinciones que se corresponden con las significaciones atribuidas al
término Estado» (p. 28).

De este modo, la relacién politica-sociedad civil se expresa desde tres dimensiones de

accion, las cuales son:

«(1) Dimensién Civil: La accidn es la defensa de los derechos de igualdad
ante la ley, libertad de la persona, libertad de expresion, libertad de
informacién, libertad de consciencia, de propiedad y de la libertad de
suscribir contratados; (2) Dimension Politica: La accion esta relacionado
con el derecho de asociacion y con el derecho a participar en el poder
politico, tanto en forma directa, por medio de la gestion gubernamental,
como de manera indirecta, a través del sufragio; (3) Dimensién Social: La
accion nos remite al conjunto de derechos de bienestar minimos y
obligaciones sociales que permiten a todos los miembros participar en forma
equitativa de los niveles basicos de la vida de su comunidad» (Espinosa,
2009, p. 98).

Es asi, entonces, que los esfuerzos de las democracias en general y de la chilena en
particular, deben brindar los canales de participacion ciudadana para contrarrestar el
alejamiento e insatisfaccion ciudadana con la politica, con el objetivo de evitar los
despotismos y el egoismo individualista, ya que el deber ético-moral de la institucionalidad

estatal es constituir una asociacion de intereses en comdn que doten a los ciudadanos de
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sentidos de pertenencia e identidad hacia una sociedad que se debe construir con las
acciones de todos sus miembros.

En este sentido:

«se trata de un Estado que asume un rol activo en una tarea compartida con
la sociedad, donde se establecen relaciones —unas mas y otras menos
institucionalizadas— de interlocucion entre ambos. En base a estas
orientaciones, dos son los ejes a partir de los cuales el gobierno debe
estructurar su intervencion respecto de la participacion social:

(@ Estimular la organizacién y participacion de las personas en el
mejoramiento de sus condiciones de vida y en las tareas del desarrollo. Esto
lleva a definir una funcién de generacion y promocion de espacios,
mecanismos institucionales y estrategias de gobierno, que hagan posible la
participacion efectiva en diversos niveles y ambitos.

(b) Readecuar la organizacién y procedimientos de la Administracion
Publica, de modo de facilitar una interlocucion eficaz y permanente con la
ciudadania» (Garcés & Valdés, 1999, p. 19).

Relacionado con lo anterior, la siguiente cuadro describe las distintas formas de como se

puede configurar la participacion ciudadana en la politica.

Cuadro n° 11: Formas de participacion ciudadana

Tradicionales Innovadoras

Promovidas
institucionalmente

Mecanismos de
participacion directa
(presupuestos
participativos,
consejos
consultivos)

Participacion electoral

Basadas en
organizaciones

Afiliacion, donacion,
militancia dentro de
partidos, sindicatos y
organizaciones
politicas tradicionales

Afiliacion,
donacioén, militancia
dentro de nuevas
organizaciones
(nuevos
movimientos
sociales)

De iniciativa
individual

Contacto

Protesta por
consumo de
utilizacion de
nuevas tecnologias
(Internet, teléfonos
moviles, etcétera)
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Fuente: En base a Garcés & Valdés (1999). El Estado del Arte de la Participacion Ciudadana en Chile.

Desde el cuadro, se puede indicar que la participacion ciudadana —desde el enfoque de la
Nueva Gestion Publica implementada por el Estado de Chile— se ubica en las formas de
participacion innovadoras, ya que pretende incrementar las iniciativas estatales de
participacion, ademds de apoyar las iniciativas comunitarias y organizacionales de
participacion. Asimismo, también ha empefiado sus esfuerzos por ampliar las plataformas
tecnoldgicas (Internet) a los sectores mas vulnerables, con el fin de que puedan tener acceso
a la informacién y a la participacion en las decisiones, permitiéndoles potencialmente
convertirse en un futuro cercano, en un movimiento social globalizado perteneciente a una
sociedad, red, legitimada y exponencialmente influyente en la estructuracion de politicas
publicas que los beneficien (Castells, 1998).

Es asi, entonces, que se debe evitar el «autoencierro» de los ciudadanos
perteneciente a una cultura clasificada con escaso capital social o vulnerable socialmente,
ya que el no participar de las decisiones de la politica publica origina una centralizacion del
poder de decision, «situacion que significa pérdidas considerables para la sociedad.
Obstaculiza seriamente el avance de la cultura, que pasa a ser tratada como un campo
secundario, de “puro gasto” y que, al mismo tiempo, tiene un gran “costo de oportunidad”,
no emplea sus posibles aportes a los procesos de desarrollo. Deben emprenderse esfuerzos
sistematicos para superar la brecha causante de estas pérdidas. Como se ha visto en las
secciones anteriores, la cultura constituye parte relevante del capital social, es portadora de
maultiples posibilidades de contribucion a las acciones del desarrollo, y esto no es
teorizacion, como lo han indicado las experiencias resefiadas y otras muchas en curso. La
crisis del pensamiento econémico convencional abre una “oportunidad” para que, en la
busqueda de un pensamiento mas comprensivo del desarrollo, se incorporen en plena
legitimidad las dimensiones culturales del mismo. Antes de explorar algunas de las
intersecciones posibles, una advertencia de fondo. La cultura puede ser un instrumento
formidable de progreso econdémico y social. Sin embargo, alli no se agota su identidad. No
es un mero instrumento. El desarrollo cultural es un fin en si mismo de las sociedades.
Avanzar en este campo significa enriquecer espiritual e histéricamente a una sociedad, y a
sus individuos» (Kliksberg, 2003, p. 26).
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Por esto, es prioritario que los Estados brinden los canales de participacion
democréaticos para la construccion de una sociedad heterogénea desde lo cultural,
econodmico, politico y social, en donde se manifiesten todos los pensamientos en pos de

constituir un modelo de desarrollo legitimado por todos los ciudadanos.

2.1 La participacion ciudadana y de la sociedad civil como mecanismo de control
social de la politica

La participacion ciudadana se debe considerar como el pensamiento y la accién de la
sociedad civil en la esfera de lo politico, en donde su participacion es el mecanismo de
control sobre las posibles discrecionalidades en que pueda incurrir la institucionalidad
estatal en el disefio, planificacion e implementacion de la politica publica, asi como «su
eficacia, efectividad y cumplimiento en la realidad social» (Eslava, 2008), pues «se puede
hablar de ciudadania pasiva y activa. La pasiva confiere al ciudadano el caracter de sujeto
de derechos y de obligaciones consagrados en la institucionalizada vigente. La ciudadania
activa agrega la calidad de agente en la determinacién continua del contenido de fondo de
las politicas, el concepto de ciudadania activa hace referencia a una practica vinculada al
poder que refleja las luchas acerca de quienes pueden decidir qué problemas se abordan en
las politicas pablicas y cuéles son los que se priorizan, tanto entre los problemas comunes
como en los problemas maés particulares» (Correa 'y No€, 1998, p. 6).

En este sentido, Vieria (1998) afirma que el concepto de sociedad civil se encuentra
relacionado con las formas de solidaridad social; sin embargo, en los actuales tiempos de
modernidad no se revelan esas formas de solidaridad social tradicionales, ya que los
constantes avances tecnolégicos han hecho que la sociedad posea otras formas de
relacionarse e interrelacionarse —marcadas basicamente por el individualismo y la
autonomia social— creando la necesidad teorica de formular nuevas asociaciones o formas

de solidaridad modernas que constituyan una sociedad civil, destacando tres constataciones:

«(1) La sociedad civil aparece asociada a procesos de diferenciacion entre
Estado y mercado, derecho privado y derecho publico. Ella identifica la vida
ética y la construccion de estructuras de solidaridad con la limitacion de la
influencia del mercado y del Estado sobre las formas interactivas de
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organizacion social. Se trata de limitacion y de regulacién, no de abolicion;
(2) EI concepto aparece asociado al sistema legal moderno, que cumple el
papel de relacionar individuos sin la intermediacion del Estado, cuyo poder
pasa a ser controlado por reglas de publicidad, que operan como limites
legales al ejercicio de la autoridad. Asi, el sistema legal establece, a través
de los derechos positivos, la institucionalizacion no solo de la sociedad civil,
sino también de sus formas de control sobre el aparato administrativo del
Estado moderno; (3) EI concepto de sociedad civil implica el
reconocimiento de instituciones intermediarias entre el individuo por un
lado, y el mercado y el Estado por otro. Estas instituciones mediadoras
cumplen el papel de institucionalizar principios éticos que no pueden ser
producidos ni por la accién estratégica del mercado ni por el ejercicio del
poder por el Estado. En este sentido, la reconstruccion de la solidaridad
social en la modernidad estaria asociada a la idea de autonomia social» (p.
6).

Desde estos argumentos, la solidaridad de la sociedad civil se configura como un modo de
diferenciacion social de las esferas del poder politico y economico, en donde los
ciudadanos procuran participar como catalizadores de las necesidades insatisfechas que han
producido una desigualdad social, por lo cual necesitan el reconocimiento social del
derecho para emprender un control social sobre la toma de decisiones del poder del Estado.
Para esto, el «ciudadano como representante de la sociedad civil emprende acciones
racionales e intencionales en busca de objetivos especificos, como pueden ser tomar parte
en una decision, involucrase en alguna discusion, integrarse, o simplemente beneficiarse de
la ejecucion y solucién de un problema especifico» (Velasquez y Gonzélez, 2003, p. 57).

Siguiendo con la argumentacion de que la participacién ciudadana actia como
control social en la esfera de la politica, especificamente de las decisiones que toma o
puede tomar el poder del Estado, la accion participativa de la ciudadania se configura en
una voluntad politica que busca influir en el mejoramiento de la administracion y gestion
del Estado en la generacién de politicas publicas que representen la solucion efectiva de
problematicas sociales determinadas. Con esto, se propician los mecanismos de
gobernabilidad, ya que todos los actores de interés deben ser escuchado y atendidos en sus
demandas.

En consecuencia, el control social ejercido por la participacion ciudadana se
manifiesta a través de las manifestaciones de intervencién, influencia, disefio,

implementacion y eficacia de una politica publica que represente el interés colectivo o
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individual de un determinado ideal de sociedad, ya que «le incumbe a la ciudadania incidir
en la determinacién acerca de quiénes pueden efectivamente participar de las libertades o
derechos comunes, asi como intervenir en la definicion y extension de los derechos o
beneficios comprendidos en la ciudadania. En ambos sentidos la ciudadania implica
organizacion y lucha por la obtencion de derechos» (Nog, 1998, p. 41).

Sin embargo, en el caso de Chile, Delamaza (2011) argumenta que el tema de la
participacion ciudadana ha estado siempre en el debate politico de los afios 90:

«generdndose diversas politicas publicas, programas, iniciativas legales y
convocatorias amplias para abordar el tema (Serrano, 1998; Gentes, 2004;
Espinoza, 2004, Delamaza, 2005; Mas Voces, 2005; Fernandez y Ordofiez,
2007; Gerber, 2007). Durante los afios noventa la participacion ciudadana
parecié ser una idea politicamente correcta, es decir, formé parte del
discurso oficialmente aceptado. Pero su significado permanecié en la
ambigledad y su despliegue fue muy acotado. En cualquier caso hablar de
participacion ciudadana en el contexto de los noventa, no comprometia
ningun cambio concreto en las orientaciones y practicas del proceso politico
e institucional. La situacion cambi6 en 2006, con la apertura —y rapida
clausura— del debate sobre “gobierno ciudadano”, realizado con una amplia
e intensa aunque breve movilizacién social —Ila rebelion de los pingliinos—
como teldn de fondo. Ese debate permitié ver que el consenso no era tal,
cuando se trataba de poner en préactica transformaciones concretas en el
modo de gobernar (Delamaza, 2006; Navia, 2006; Arriagada, 2007,
Fernandez, 2007). Surgieron asi voces explicitamente contrarias a la
introduccién de nuevos mecanismos de participacién institucional, y que
denunciaron la idea de “gobierno ciudadano” como algo carente de sentido y
prefiado de peligros (Navia, 2006; Pefia, 2006; Arriagada, 2007; Boeninger,
2007), ademas [...] el estado unitario, centralizado y dividido sectorialmente;
el sistema politico presidencialista (reforzado por el caracter binominal del
actual sistema electoral), junto al impacto de las reformas institucionales
neoliberales (muchas de las cuales no han sido modificadas con
posterioridad a 1990), crean condiciones desfavorables para la participacion.
La tradicion de “iluminismo democratico” del Estado chileno hace que se
privilegie el cambio y las reformas “desde arriba” y con “sentido nacional”,
antes que aquellas dirigidas “desde abajo” y que contengan algln tipo de
“ethos local”» (pp. 47-48).

Por esto, en el caso de Chile es prioritario fortalecer los vinculos sociales entre sus
ciudadanos, tanto a nivel local como nacional con el objetivo de interrelacionarse con el
Estado para la conjuncion de politicas publicas participativas, «enmarcados en un nuevo

contrato social entre individuo y sociedad» (Delamaza, 2011), para establecer un control
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social que evite la discrecionalidad de Estado durante la toma de decisiones de la politica
publica, la cual se conforma por disefios emanados de los intereses de actores poderosos,
permitiendo capitalizar ganancia sustantivas, debido al modelo gerencial aplicado en Chile
—el cual beneficia el equilibrio econémico sobre el social—, con lo cual tiende a satisfacer
los intereses de los actores empresariales en desmedro de una politica publica centralizada
en el bienestar ciudadano. Ante esta realidad, se debe insistir en el fortalecimiento de los
movimientos ciudadanos como principal mecanismo de critica al modelo imperante en
Chile, con el proposito de formar parte del espacio publico en la toma de decisiones de la
politica pablica y, ademas, fundamentado en la creacién del valor publico de la politica,
brindando gobernabilidad y gobernanza a los procesos sociales y democratizando los
canales de participacion y de control social sobre la politica.

En definitiva, tanto la ciudadania como la ciudadania-sociedad civil deben gestionar
—mediante sus politicas publicas— su participacion ciudadana promoviéndose como un
ente regulador, fiscalizador y controlador de la eficiencia del poder del Estado, con el
objetivo de mantener la gobernabilidad y gobernanza en la relacion politica-sociedad civil
ya que «en contextos de prohibicion de la actividad politica, resurge la accion civil como
espacio de encuentro y socializacion alternativo, elaboracidn de propuestas y organizacion,
etcétera, particularmente si se cuenta con apoyo externo (cooperacion internacional) y redes
sociales o politicas previas. En el proceso de transicion, sin embargo, sera determinante si
estas tendencias de la sociedad se expresan en alguna organizacion o partido politico o, mas
ampliamente, si cuentan con recursos de accion al interior del sistema politico en
reconstruccion. Si el proceso esta forzado a consensos de naturaleza conservadora o
restrictiva —mantener el orden constitucional, preservar el modelo econémico— la
sociedad civil prodemocrética dificilmente encontrara espacio politico para posicionar sus
agendas. Pues esa politica apunta a marginalizar del proceso de formacion de voluntad
colectiva a través del debate y la deliberacion publica, amplia y masiva. Al contrario lo
restringe a los llamados “actores estratégicos” que viabilizan el consenso de las elites. Si no
cuentan con los recursos de accion politica adecuados al contexto, la tendencia sera a la
marginalizacion de los esfuerzos de la sociedad civil, que es lo ocurrido en el caso chileno»
(Delamaza, 2011, p. 64).
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Ahora bien, la influencia de la ciudadania en los distintos niveles de las reformas del
Estado, «se fundamenta en los procesos de descentralizacién dados por legislaciones que
formalizan y orientan la participacién ciudadana, constituyéndose en un potencial
democratizador, que produce cambios en las desigualdades o asimetrias de la
representacion y legitimacion politica, generando las condiciones de plantear y
problematizar los modelos de desarrollo de un Estado» (Cunill, 1991), con lo cual se
configura una institucionalizacion en la relacion entre el Estado y la ciudadania-sociedad
civil, compuesta de intereses particulares y las ofertas de la politicas publicas estructuradas
por la institucionalidad estatal a nivel regional o nacional.

Por esto, es relevante insistir en que el Estado debe fomentar las discusiones
politicas y un acceso igualitario a las instancias de la toma de decisiones —aumentando la
capacidad de representacion e influencia de todos los actores sociales en general y de los
sectores marginados en particular—, ya que con eso se fortalecen los mecanismos de
representatividad y legitimidad a las reformas administrativas emprendida por el Estado,
demostrando que las corresponsabilidad sociopolitica es fundamental para la incidencia de

la ciudadania en la gestion y administracion de este.

Asi, «la participacion ciudadana se distingue de la participacién politica porque el
conjunto de actos y relaciones supuestas en el desarrollo de la primera no estan enfocados
(exclusiva, ni fundamentalmente) a influir en las decisiones y la estructura de poder del
sistema politico. Es decir, aun cuando con el despliegue de estas practicas ciudadanas
se busca incidir en la toma de decisiones que constituyen el orden de la politica y de las
politicas, se diferencian sustancialmente de las actividades politicas porque el conjunto
de acciones, desplegadas desde este ambito ciudadano, no pretende ser ni constituirse
en poder politico, ni busca rivalizar con éste. Aun cuando la participacién ciudadana
pueda concebirse como un canal de comunicacion por el que discurren las decisiones que
atafien a la competencia por el poder en un sistema politico determinado (eleccion,
sufragio); el alcance de dichas decisiones no esta orientado a desplazar los érganos de
caracter representativo, ni mucho menos constituirse en algun tipo de autoridad politica»
(Espinosa, 2009, p. 75).
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No obstante lo sefialado, las investigaciones realizadas en las democracias
latinoamericanas indican que, la influencia de la ciudadania en las reformas o
transformacion en la gestion y administracion del Estado, no depende tan solo de la
participacion de la ciudadania-sociedad civil, sino que en la capacidad de este para
configurar canales de comunicacion eficientes y efectivos que logren dar a conocer sus
exigencias con claridad y precision, permitiendo asi conformar mesas de negociacion entre
ciudadania-sociedad civil-Estado a fin de alcanzar acuerdos, con el propdsito de lograr las
transformaciones en la gestion de la politica pablica y, con esto, evitar la discrecionalidad

del funcionario publico. Es maés:

«el éxito de la gestion participativa dependeria fundamentalmente de la
capacidad de los funcionarios publicos de aprehender y de generar
compromisos con estos nuevos enfoques. Vale decir que la mera
promulgacion legal o instalacion administrativa de la democracia
participativa, no resulta en si misma suficiente (Marquez et al., 2001;
Bebbington et al., 2005; Canto, 2006; Remy, 2005; Velasquez y Gonzélez,
2003; Lopez y Pacheco, 2006). Este factor lleva a relevar la importancia de
las experiencias en el &mbito subnacional, que experimentan y dan forma a
mecanismos y estructuras de participacion, y examinar las condiciones en
las cuales estas pueden extenderse a otros campos y alcanzar mayor difusion
e institucionalizacion» (Delmasa, 2011, p. 48).

En el mismo sentido, Cunill (2010) indica que —desde el comienzo de la implementacion
de los lineamientos de la Nueva Gestion Publica en los paises latinoamericanos— se ha
evidenciado que «el involucramiento de ciudadanos consumidores, a través de la ayuda
voluntaria en la produccion de servicios publicos, aumenta la calidad de éstos —al ajustarse
mejor a las necesidades de los usuarios—, pero también incrementa sus costos; que esta
condicionada a la asistencia financiera estatal, y, sobre todo, que dadas las resistencias
burocréaticas, tiende a quedar relegada solo a los servicios publicos periféricos o
suplementarios» (p. 14), situacion que deja de manifiesto que la influencia de la ciudadania-
sociedad civil en las transformaciones y metodologias de la gestion del Estado en la politica
publica, depende tanto de las legislaciones, de los canales de participacién como de la

preparacion de los funcionarios publicos para que pueda ser realmente efectiva.
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En efecto, al centrarse en los procesos democratizadores de la participacion e
influencia de la ciudadania-sociedad civil en las transformaciones de la administracion y
gestion del Estado en el caso de Chile, se puede precisar en palabras de Delamaza (2011):

«el Estado unitario, centralizado y dividido sectorialmente; el sistema

politico presidencialista (reforzado por el cardcter binominal del actual

sistema electoral), junto al impacto de las reformas institucionales

neoliberales (muchas de las cuales no han sido modificadas con

posterioridad a 1990), crean condiciones desfavorables para la participacion.

La tradicion de “iluminismo democratico” del Estado chileno hace que se

privilegie el cambio y las reformas “desde arriba” y con “sentido

nacional”, antes que aquellas dirigidas “desde abajo” y que contengan

algin tipo de “ethos local”» (Salazar y Pinto, 2000, citado en Delamaza,

2011, p. 48).
De lo anterior, se puede precisar que la participacion de la ciudadania-sociedad civil en la
influencia de las reformas en la administracion y gestion del Estado de Chile, ha sido de
baja intensidad —para no calificarla de nula influencia—, dando consigo el diagnéstico de
que tal participacién se ha situado desde un ldgica utilitarista, persiguiendo solo el
beneficio y la satisfaccion de la oferta de la politica publica —como son los ejemplos de la
pavimentacion participativa de los barrios pobres a nivel regional (1990-1998)—,
caracteristicas que ponen en contexto la marginacién de los procesos de voluntad colectiva
en el debate y la deliberacion politica, como lo sefiala Delamaza (2011), entregando un
espectro sociopolitico, dominado por «actores estratégicos que viabilizan el consenso de las
elites» (p. 64); derivando a su vez la accién participativa de la sociedad civil-ciudadania
chilena, a solo meros usuarios y beneficiados en la politica pablica, como lo indican las
agendas politicas de los partidos de la Concertacion (1990-2010). Esto, pues la gestion
estatal en este periodo se centrd en fortalecer la democracia recuperada tras la dictadura, a
través de politicas publicas de inclusion social de los sectores mas pobres, orientando esas
politicas al crecimiento y equilibrio macroeconémico y a las logicas de gobernanza y
gobernabilidad, logrando de esta manera reducir los indices de pobreza material pero
aumentando la despolitizacion de tales sectores, debido a la falta de institucionalidad para
manifestar opiniones, criticas, sensaciones, anhelos, etcétera.

En palabras de Delamaza (2011):
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«El sistema politico chileno es altamente centralizado y el disefio de
gobernabilidad vigente en los ultimos veinte afios tiende a profundizar esta
centralizacion. De tal manera que la descentralizacion se ha expresado
principalmente a la desconcentracion de servicios centrales y al traspaso de
funciones administrativas especialmente a los municipios (salud y educacion
entre las principales). Esto se debe a que el proyecto politico de la transicion
contempl6 solamente la democratizacion politica de los municipios y no un
cambio de la arquitectura institucional y administrativa del pais. También en
este plano contrastan las diferencias con otros casos de América Latina,
como Colombia, Brasil, Pert y Bolivia. Estados unitarios y federales, como
los mencionados, han desarrollado procesos méas profundos de
descentralizacion e institucionalizacion de la participacion local
articulandola a los procesos de decision politica.

El modelo de gobernabilidad pone el énfasis en la responsabilidad fiscal y
fortalece para ello el papel del Ministerio de Hacienda, no sélo en el control
del gasto, sino en la orientacion del conjunto de los programas, labor que
realiza a través de diferentes instrumentos de modernizacion y evaluacion de
programas publicos. Esa prioridad se vuelve predominante en la gestion del
Estado, pues no tiene interlocutores con los cuales negociar metas
especificas al interior del ejecutivo, ni mecanismos para acoger politicas
concertadas con la sociedad civil en espacios regionales o locales.
Fomenta modalidades de cofinanciamiento que alivien el gasto fiscal,
pero no instancias de decision conjunta o co-provisién de servicios sobre
la base de agendas compartidas y adecuacion de instrumentos de
inversion y accion publica. La llamada “agenda de modernizacion del
Estado” promueve a su vez procesos inspirados en los mismos
principios —asegurar la eficacia y eficiencia de la gestion en su conjunto-
y no contempla adecuaciones como las que requiere la concertacién con
la sociedad civil» (pp. 67-68).

En sintesis, al definir como influye la ciudadania-sociedad civil en los distintos niveles de
las reformas del Estado, se puede afirmar que la participacion ciudadana —tal como lo
representan los casos de los paises latinoamericanos en general y el chileno en particular—
solo se hace desde una minima participacion en la toma de decisiones de la politica pablica,
ya que estas politicas vienen definidas desde arriba, con escasa intervencion de la
ciudadania-sociedad civil, transformandose en una politica meramente asistencialista, que
fragmenta una verdadera o sustancial participacion en las reformas del Estado, insistiendo

en que:

«la transicion democratica chilena ha mantenido los lineamientos basicos
del periodo neoliberal, principalmente, un énfasis unilateral en
asegurar un ambiente econoOmico amistoso a los negocios en el corto
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plazo, asi como un manejo de los asuntos publicos mayormente en el
interés del empresariado y una minoria de altos ingresos de la
poblacion. Consecuentemente, parece justificado considerar ambos
periodos como parte de la misma estrategia estatal de desarrollo que el pais
ha venido experimentando desde las ultimas décadas del siglo XX, y que
predomina hasta hoy» (Riesco, 2006, p. 23).

3. Participacion ciudadana en la politica publica. Expectativas de satisfaccion de

necesidades

Al centrar la participacion ciudadana en relacion con la oferta de la politica publica, se debe
sefialar que se expresa en la accion de involucrarse en la elaboracion y decision de la
politica pablica en una interaccion entre los individuos y el Estado, en donde se contribuye
a la formacion de lo publico para satisfacer necesidades (Sojo, 2011; Font; 2001; Ziccardi,
1998; Alvarez, 1997; Cunill, 1991).

De este modo, se entiende la participacion ciudadana como una accion colectiva o
individual que conjuga las esferas de lo social y de lo politico-pablico, con la intencion de
«tomar parte en la construccion, evaluacién, gestion y desarrollo de los asuntos publicos,
independientemente de las modalidades (institucional-autdnoma) por las que esta misma
discurra» (Alvarez, 2004, pp. 50-51). Ademas, «podemos entender la participacién como el
criterio de gestion que se orienta a favorecer y hacer factible en distintos ambitos y niveles,
la intervencion de la ciudadania destinataria de la accion publica en la definicion, gestion y
evaluacion de las politicas, programas y proyectos del sector publico» (Séez, 1998, p. 66).

En este sentido, Font (2001) pone en duda la capacidad de los ciudadanos para

participar en la toma de decisiones de una politica pablica, afirmando que al:

«hablar de cambios en sociedad y politica hemos observado dos tendencias
contrapuestas. Por un lado, unos ciudadanos cada vez mas preparados, pero
por otro, una vida politica cada vez mas compleja, en amplitud tematica y
funcionamiento. Como si las decisiones politicas quisieran mantener cierta
distancia respecto del ciudadano medio, los progresos logrados por estos son
compensados por un proceso de toma de decisiones que crece en
complejidad y exige cada dia mayor informacién y esfuerzo. Por ello, siguen
teniendo razon de ser las dudas que plantean la falta de informacion y de
capacidad de comprension de los ciudadanos como uno de los grandes

183



obstaculos para hacer crecer significativamente su participacion en la toma
de decisiones colectiva» (p. 3).

Sin embargo, Séez (1998) insiste en que la participacion ciudadana en la toma de decisiones
fortalece la democracia, la cual debe ser incentivada por el Estado mediante la entrega de

informacidn y preparacion necesaria para decidir racionalmente, en la cual se:

«(1) debe preocuparse como primer paso, de informar sobre sus politicas,
programas, logros, fracasos, etc. Debe informar para hacerse accesible a la
ciudadania, para darse a conocer, para hacer transparente su quehacer. En
esta linea se trata de persuadir a la opinion publica no de manipularla; (2)
debe garantizar a los usuarios un eficaz servicio de informacion. Por
ejemplo, que haya un buen funcionamiento de la informacion al pablico en
ventanillas. Se busca entregar un tipo de informacion atil, operacional, de
facil acceso, continla, creible; (3) debe activar canales de comunicacién
directos, de relacion cara a cara con la ciudadania, con la comunidad,
buscando descentralizar al maximo el proceso de informacion. Operando al
revés de lo que sucede con los medios masivos de informacion, que tienden
a centralizar en alto grado la informacion» (p. 77).

Es asi, entonces, que la participacion «se puede entender en esta linea, como posibilidad de
acceso al Estado, patrimonio comun de todos los ciudadanos, como posibilidad de acceder
al control de su gestion. Los funcionarios y directivos publicos deben dar cuenta de su
labor, hacerse y mantenerse responsables de ella ante la ciudadania» (Ibid, p. 67), ya que las
«instituciones publicas deben estar al servicio de la gente y ser fiscalizadas por ellas. Su
cometido tiene que ser evaluado en funcion de la oportunidad, accesibilidad y calidad del
servicio que prestan y el cumplimiento de sus objetivos y metas. Para eso deben informar al
publico, sujetarse a su escrutinio y rendir cuenta de sus costos y eficiencia» (Brunner, 1994,
citado en Ibid., p. 67).

De esta forma, la participacion ciudadana tiende a mejorar los procesos de
modernizacion de los Estados, no solo del punto de vista operativo sino también desde su

constitucion ético-moral, como lo sostiene Delamaza (2011) al sefialar que:

«el enfoque de construccion democratica vincula la consideracion de los
aspectos institucionales con los desarrollos de la actoria social, dada la
estrecha imbricacion entre actores situados en distintos niveles de poder y
ambitos de interés publico. Vale decir, que los cambios institucionales que
redundan en “apertura” del Estado a la sociedad facilitan el surgimiento de
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una ciudadania “activa” y “deliberante”. De este modo, el rol del Estado no
culmina con el reconocimiento legal de ciertos derechos de ciudadania
(“pasiva”) sino que puede ir mas alla. Es ahi donde se abre el espacio de la
participacion, que puede involucrar la definicion de intereses, prioridades y
control del quehacer publico, incidir en la toma de decisiones, deliberar
argumentativamente y ampliar los temas de la agenda politica y coordinar
sus esfuerzos para la generacién y ampliacion de bienes puablicos. El
supuesto es que esa provision de bienes publicos no esta asegurada por si
sola a traves de los recursos estatales ni de la operacién del mercado» (p.
33).

De las anteriores afirmaciones, puede nacer la duda sobre la posible segmentacion de la
participacion ciudadana. Por un lado, las libertades y los discursos innovadores expresados
en la esfera de lo politico pueden favorecer los verdaderos cambios en las estructuras
desiguales de la sociedad —dado su caracter democratizador en la toma de decisiones en
pos de producir un cambio social que conlleve el bienestar del todo social—. Por otro lado,
esas libertades y discursos innovadores pueden provocar la exclusion de los procesos de
legitimacion politica, ya que son factibles de ser considerados desestabilizadores de la
gobernabilidad democrética, traduciendo esas demandas en una negacion de la diversidad
sociocultural.

Entonces, es necesario preguntarse: ;qué nociones normativas derivadas de los
significados de democracia y de ciudadania son consideradas por el Estado para permitir la
participacion ciudadana en la toma de decisiones de la politica publica?

La pregunta es respondida por Delamaza (2011), argumentando que:

«[las] interfaces entre Estado y sociedad abarca un amplio rango de materias
y modalidades y so6lo algunas de ellas pueden considerarse participacion
ciudadana con consecuencias democratizantes, de acuerdo al planteamiento
qgue hemos esbozado: las que denotan un proceso de apertura efectivo y
ampliacién democrética del Estado de efectos duraderos; las que colaboran a
superar la fragmentacion de los actores de la sociedad civil y a generar en
ella nuevas capacidades para la incidencia en la esfera publica; las que
promueven el cambio institucional en favor de un “empoderamiento” de la
sociedad en los asuntos publicos. El Estado cuenta con recursos especificos
para promover o inhibir estos procesos, a saber el uso monopélico de la
fuerza, la obligatoriedad de la norma legal y la legitimidad democrética.
Vale decir, la capacidad de moldear los espacios y relaciones que establece,
es alta. De alli que sea relevante analizar tanto las orientaciones de politica
como los disefios institucionales que el Estado pone en préactica para la
participacion de la ciudadania y el vinculo con la sociedad. De ello

185



dependerd, en gran medida, el potencial y los limites de la participacion. El
articulo analizo diversas iniciativas» (p. 34).

Las afirmaciones anteriores nos revelan que, el Estado, por su estructura organizativa,
puede actuar con la discrecionalidad del poder, ya que puede considerar que una
determinada demanda ciudadana no representa el interés general de la sociedad. Por esto, es
de suma importancia que los procesos modernizadores del Estado puedan gestionar
instancias en donde las diferencias socioculturales puedan ser incluidas, tal como lo sefiala
Llancar (2008):

«subrayamos que la subjetividad es la que se hace presente, dejando de lado
el principio de homogeneidad en las decisiones publicas. Por ello la labor de
la democracia en estos nuevos tiempos, ya no consiste en organizar una
unidad prefigurada, sino por el contrario, esta debe ordenar muchas
diferencias» (p. 185).

En definitiva, la participacion ciudadana puede influir en los procesos modernizadores del
Estado a través de acciones estratégicas que amplien la oferta de la politica publica. No
obstante lo anterior, también el Estado debe posibilitar los canales de participacion
ciudadana que permitan establecer acciones comunicativas (Habermas, 1992), en la
relacion politica-sociedad civil, en donde se puede llegar a consensos del respeto a las
diferencias enmarcados en derechos y deberes constitucionales, representativos de la
dignidad humana.
En referencia al punto anterior, Franco y Mejia (2007), sefialan que:

«Reconocer que los derechos sociales tienen altas connotaciones éticas,
econdmicas y politicas es importante para reflexionar sobre sus
posibilidades de ser alcanzados. No obstante, las condiciones éticas y
politicas que enmarcan una sociedad tienen mayor repercusion que la misma
suficiencia de recursos economicos; ello, por supuesto, se ve reflejado en
poderio o flaqueza de la politica social. La Cepal sostiene que un pacto de
proteccién social centrado en la promocién de los derechos econémicos,
sociales y culturales hacen de la politica social un instrumento de la equidad,
la solidaridad, la universalidad y la eficiencia, teniendo en cuenta tres
dimensiones: ética, politica y contenidos de la proteccion social, es decir,
aquellos donde la poblacion se siente mas desprotegida, como son la salud,
la seguridad social y la fuente de ingresos para atender sus necesidades. [...]
Aunque es discutible para algunos, el auge de movimientos igualitarios y la
expansion democrética han logrado, en sistemas socialistas, la implantacion
de los derechos sociales en salud, educacion, empleo y control de recursos
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productivos. En nuestro sentir, estas son las &reas sustantivas de una
verdadera seguridad social, y, a su vez, los frentes de actuacion de la
promocion de la salud y el desarrollo humano, es decir, campos prioritarios
de una real politica social basada en el igualitarismo y en las condiciones de
equidad» (p. 478).

En este sentido, cabe sefialar la importancia de los acuerdos sociopoliticos para conseguir el
desarrollo integral de los ciudadanos, ya que «debe aspirarse a fundar las politicas en
acuerdos solidos que incluyan todos los intereses en juego y eviten que se entraben por
juegos de suma cero. La contribucion de las politicas sociales a la cohesion social debe
aspirar a que a que deba acudirse lo menos posible a la judicializacion para disfrutar de los
derechos, sean o no garantizados. De alli la relevancia de las prestaciones garantizadas en
politica social, que establecen cauces para que los beneficiarios en el marco de la
institucionalidad social puedan hacer valer tales derechos» (Sojo, 2011, p. 11).

Del mismo modo:

«creemos que frente al reconocimiento de necesidades y de la falta de bienes
y servicios para su satisfaccion que una sociedad construye a partir de
demandas dirigidas a los marcos institucionales y estatales, las politicas
sociales a implementar deben dar cuenta si o si de los compromisos éticos y
morales que se traducen en obligaciones sociales del Estado. Estas
instancias de intervencion politica deben partir de dos recursos: el
conocimiento técnico sobre las necesidades y el conocimiento que los
actores sociales tienen de sus necesidades sentidas. Estos recursos tomados
en conjunto representan las dos instancias de la problematica de las
necesidades: el aspecto universal y el particular en la satisfaccion de las
mismas [...]. Por esta razon, creemos que estos saberes multiples, demandas
y consensos democraticamente regulados en relacién con la produccion y
distribucion de satisfactores serian las Unicas herramientas capaces de
atender la problematica de las necesidades basicas insatisfechas desde un
marco institucional y legal entendido siempre como el conjunto de
obligaciones sociales del Estado frente a la satisfaccion de las necesidades
basicas de sus ciudadanos» (Santasiero, 2011, pp. 42-43).

Entonces, nuevamente cabe recalcar la responsabilidad que tiene el Estado en incentivar los
canales de participacion ciudadana, esto con el objetivo de propiciar la conjunciéon de
nuevos desafios de integracién social mediante politicas publicas enmarcadas en derechos

inmanentes a la condicion y dignidad humana, en donde los ciudadanos expresen su

intencion y voluntad de ser participes de la construccion de una sociedad diversa, justa e
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igualitaria, evitando que el accionar politico tenga la «la propension a encapsular la parte de
la poblacion situada en el extremo inferior de la distribucién social de riquezas e ingresos
en la categoria imaginaria de “clase marginal”: una congregacion de individuos que, a
diferencia del resto de la poblacion, no pertenecen a ninguna clase, y, en consecuencia, no
pertenecen a la sociedad [...] personas despojadas de los derechos que poseen los miembros
reconocidos y reputados de la sociedad; en pocas palabras, esta clase es un cuerpo extrafio
que no se cuenta entre las partes “naturales” e “indispensables” del organismo social»

(Bauman, 2011, pp. 11-12).

3.1 Expectativas de la politica publica-satisfaccion de necesidades

La participacion ciudadana, como ya se ha sefialado en los apartados anteriores, busca
influir en la politica publica con el objetivo de encontrar respuestas a sus necesidades, las
cuales desea que sean satisfechas por la institucionalidad estatal. Por esto, los ciudadanos-
clientes demandan que las politicas publicas puedan solucionar sus probleméticas de
desigualdad social, configurando «la construccion de espacios de interaccion e
interlocucion con el Estado» (Veldsquez y Gonzéalez, 2003), en los cuales sus intereses son
formulados con las expectativas de «participar en la constitucion de una posible oferta de
politica publica» (Canto, 2005) mediante las siguientes etapas: (1) obtener informacién
sobre un tema 0 una decision especifica; (2) emitir una opinién sobre una situacion o
problematica particular; (3) proponer una iniciativa o accion para la solucion de un
problema; (4) desarrollar procesos de concertacion y negociacion para la atencién de
conflictos, y (5) fiscalizar el cumplimiento de acuerdos y fallos previos, asi como el

desempefio de la autoridad politica (Ibid., 2003), ya que:

«la politica ciertamente no se hace innecesaria, pero precisamente empieza a
cobrar significado a partir de la representacion “imposible” de los intereses
plurales de la ciudadania, su articulacion en un medio democrético en el que
se presupone la igualdad. Desde aqui la organizacion politica se abre, para la
sociologia, a incorporar mecanismos de participacion en las tareas
decisionales, que vinculen la politica y la sociedad a un ambito de didlogo
en el que, mas que el individuo, sea central la pluralidad de intereses y la
conformacién plural de los marcos convivenciales. Los distintos intentos de
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la sociologia (la tercera via, la subpolitica, la democracia deliberativa o
radical) cobran sentido a partir de dicha matriz, que si bien tienen como
referencia también los problemas de la democracia contemporanea, se
ampara una reinterpretacion de la misma, a la vez que se vuelcan sobre ella
diferentes arreglos institucionales con el fin de ampliar el objeto de la
politica» (Ganuza, 2005, p. 142).

Ahora bien, al centrar la discusién en la eficiencia y eficacia de la politica pablica, se debe
hacer referencia a las ventajas comparativas y competitivas sustentables en el tiempo,
siendo estas capaces de entregar una mejor calidad de vida y bienestar de desarrollo a los
ciudadanos, la cual debe ir acompafiada de una calidad en el servicio y —con esto—
conseguir ciudadanos-usuarios-clientes satisfechos, debido a politicas adecuadas a sus
problematicas y/o necesidades, agregando valor publico a las ofertas o servicios de la
institucionalidad estatal. Por lo tanto, la calidad del servicio desde una perspectiva subjetiva
conforma las opiniones y expectativas de los ciudadanos-usuarios-clientes, ya que evalla
las caracteristicas de la politica publica o el servicio para satisfacer sus necesidades
explicitas o implicitas, superando sus expectativas.

En este sentido, Albrecht y Bradford (1990) sefialan que cada organizacion o
institucién que entrega servicios debe tener cinco consideraciones con las necesidades de
sus usuarios-clientes para que alcancen satisfaccion, las cuales estdn compuestas por: (1)
Mostrar comprension, en un mecanismos de retroalimentacion en donde el oferente debe
estar dispuesto a entregar informacion, acompafiar y guiar al demandante del servicio, para
que sienta la solidaridad de los demas en sus problematicas y/o necesidades; (2) Hacer que
se sientan acogidos o recibidos, con la conviccion de que encontraradn respuestas a sus
demandas; (3) Hacer sentir que son importantes, mostrando empatia por sus problemaéticas
y/o necesidades, y entregandoles lo que realmente desean obtener; (4) Proporcionar un
ambiente de confianza que permita que el usuario-cliente pueda sentirse cémodo y en
confianza; y (5) Captar las exigencias del usuario-cliente para cumplir o superar sus
expectativas.

De esta forma, la satisfaccién de los ciudadanos-usuarios-clientes por el servicio
recibido esta directamente relacionada con el cumplimiento o superacion de sus
expectativas. Entendiendo por expectativa la «esperanza de realizar o conseguir algo» o la

«posibilidad razonable de que algo suceda» (RAE, 2008), en la cual es fundamental que la
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oferta que entrega la institucionalidad estatal se caracterice por una calidad en el servicio
que permita dar una respuesta eficaz y eficiente a las problematicas y/o necesidades del

ciudadano-usuario-cliente.

Por otro lado, se debe entender por satisfaccion «el resultado o estado final de un
sentimiento conforme, saciado, satisfecho, etc., por un producto o servicio que soluciona
satisfactoriamente las necesidades del usuario-cliente» (Oliver, Rust y Varki, 1997),
entregando una vision utilitarista del comportamiento por el consumo de ofertas que puedan
otorgar bienestar, placer y alegria (Anderson, 1973), «permitiendo apreciar un proceso de
integracion entre lo cognitivo y lo afectivo, producto de una informacion o acto que dota de
respuesta satisfactoria a las necesidades personales o grupales, surgiendo una afectividad
por lo recibido por el usuario-cliente, confirmando las expectativas esperadas»( Martinez-
Tur, Peiré6 & Ramos, 2001).

Entonces, las expectativas por parte del ciudadano-usuario-cliente se hacen en
referencia a la «calidad del servicio», entendiendo que la calidad tiene una composicién
subjetiva dada por la percepcion del ciudadano-usuario-cliente, la cual no puede ser
extrapolada arbitrariamente a los otros, ya que siempre es de carécter individual. Por
consiguiente, el servicio publico debera enfocarse en las expectativas del beneficiario para
intentar satisfacer y superarlas, las cuales por lo general responden al grado de necesidad,
experiencias previas (las propias o de otros), y a las variables de edad, género, educacion,
socioculturales, tendencias politicas, creencias, etcétera. Por tales razones, las expectativas
de satisfaccion de la politica pablica dependen en gran medida de la preocupacion y del
grado de compromiso que demuestre el funcionario publico en atencion a las necesidades
del ciudadano-cliente.

De este modo, las expectativas del ciudadano-usuario-cliente se configuran desde el
(1) servicio deseado; (2) el servicio adecuado, y (3) la zona de tolerancia (Rodriguez et al.,
2014), los cuales se conjugan desde una medicién escalar, calificandolo como un servicio
de (1) excelencia; (2) aceptable; o (3) suficiente.

Lo sefialado tiene referencia en el estudio analizado por Rodriguez et al. (2014), en
la medicion de la calidad de los servicios publicos espafioles 2009-2011, en donde los

resultados indican que los factores macrosociales, macroeconémicos, megatragedias,
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etcétera, pueden determinar la percepcion de expectativas de la calidad del servicio; es
decir, que existe una correlacionalidad entre el mayor grado de necesidad de satisfaccion,
mayores son las expectativas que la politica pablica solucionaré su problematica.

De esta forma, los estudios de opinion «contribuyen, en mayor o menor medida, a
revelar y comprender las preferencias de los ciudadanos respecto de los servicios publicos.
Hay que tener en cuenta que la valoracion de los distintos servicios publicos puede servir de
apoyo a cambios en las politicas que realicen los gobiernos o, por el contrario, utilizarse
como justificacion para no realizar modificaciones o reformas aun cuando éstas resulten
convenientes» (Carrillo y Tamayo, 2008, citado en Ibid., p. 597).

Entonces, los niveles de satisfaccion que experimenta el ciudadano-usuario-cliente

se ubican en tres niveles compuestos por (Carrillo y Tamayo 2008, p. 47):

1.- Insatisfaccion: No cumple con las expectativas del ciudadano-cliente.
2.- Satisfaccion: Coincide con las expectativas del ciudadano-cliente.
3.- Complacencia: Supera las expectativas del ciudadano-cliente, experimentando una

experiencia positiva por recibir un servicio de excelencia.

De esta forma, las expectativas sobre una politica publica dependen directamente de la
necesidad del ciudadano-usuario-cliente por satisfacerla, en donde la Administracion estatal
debe estar consciente de las contingencias politicas, econdmicas y sociales que determinan
su gestion. Por ejemplo, si se ve afectado por una profunda crisis econémica debe gestionar
programas y planes en seguridad social (salud, educacion, subsidios, bonos, etcétera)
eficientes, para mantener altos grados de satisfaccion entre los ciudadanos-clientes; en caso
contrario, si esos programas Yy planes son deficientes, se pondria en riesgo la
gobernabilidad, debido a los altos grados de insatisfaccion. Es asi que las reformas deben
estar «orientadas a transformar a los consumidores en ciudadanos, en el sentido de que su
vOz y su satisfaccion con estos servicios pasa a ser un elemento clave de la eficiencia de
estos servicios y del funcionamiento de la democracia [...] la provision de mercado por si
sola no puede asegurar una mayor satisfaccion de los consumidores. Esta surgiendo una
nueva corriente denominada New Public Service que resalta la importancia de la

involucracion de los ciudadanos y que cuestiona la vision del ciudadano como un
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consumidor, que defendio la corriente de la New Public Management en la década pasada.
Ahora esa vision de la gestion publica se ve como demasiado estrecha, y se argumenta que
las consideraciones y preferencias de los ciudadanos estan en el centro de la provision de
servicios publicos» (Costas, 2007, pp. 40-41).

En este sentido, cabe destacar que los ciudadanos contemporaneos se han
desarrollado, enmarcado, en productos y servicios disefiados y confeccionados para
satisfacer sus deseos y necesidades, esperando una atencion y servicios de calidad
acostumbrados por el sector privado; principalmente del comercio, los cuales entregan
productos que cumplen con sus expectativas de consumo mediantes innovadoras técnicas
de marketing y venta que facilitan la adquisicion del producto y servicio deseado,
produciendo grados de satisfaccion a nivel emocional y fisico. De ahi que la
Administracion publica enfrenta el desafio de responder a las expectativas ciudadanas
respecto de la eficiencia y efectividad de una politica pablica para resolver sus
probleméaticas y satisfacer sus necesidades, expectativas enmarcadas en sistemas
democraticos que garantizan como constitucional el derecho a exigir al Estado la provision

de sus necesidades.

Un modelo para medir el nivel de satisfaccion de los ciudadanos se puede encontrar en la
propuesta de GFK Adimark, institucién que establece un marco interpretativo para la
investigacion en calidad de servicio (GFK Adimark, 2015). El objetivo de este modelo de
medicion es identificar aquellos factores que gatillan los juicios y percepciones de los
usuarios, de forma de orientar una gestion de servicios enfocada en ellos. Desde esta vision,
el modelo de satisfaccion esta compuesto por tres grandes elementos que permiten explicar
los juicios de los ciudadanos respecto de un servicio y su proveedor (operacionales,

resultados e imagen), lo que se aprecia en la siguiente figura:
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Figura N° 1: Modelo de satisfaccion para medir la calidad de servicio de GFK Adimark

m,

SATISFACCION GLOBAL CON EL SERVICIO

DIMENSIONES DIMENSION DE
OPERACIONALES RESULTADOS
y
SUJETO DE ESTUDIO SUJETO DE ESTUDIO
EL SERVICIO EN SU DIMENSION COMO QUEDA EL CLIENTE LUEGO
OPERACIONAL DE EXPERIMENTAR EL SERVICIO
\ 4

Fuente: GF Adimark, 2015.

En este modelo se pueden identificar las siguientes dimensiones:

- Dimensiones operacionales: Es el componente méas basico del Modelo de Satisfaccion y
corresponde a los elementos relacionados con el proceso de entrega del servicio
reconocibles por sus clientes o usuarios en este caso. Normalmente, se les denomina a partir
de aquellos momentos clave que viven los clientes en el ciclo de servicio. Por ejemplo:
tiempo de espera para la atencion, trato de los funcionarios, efectividad de trdmites,
funcionamiento del portal web, etcétera.

- Dimension de resultados: Corresponde a los elementos que motivan al uso del servicio
por parte de los clientes o usuarios. Por ejemplo: la entretencion en el caso de un casino de
juegos; la posibilidad de estar disponible y aprovechar las oportunidades en una empresa de
telefonia mavil; la tranquilidad o sensacién de proteccion ante un problema de salud para el
caso de FONASA o ISAPRE, o la obtencién del beneficio en el caso de la atencién de los
canales IPS.

- Dimensidn de imagen: Corresponde a los elementos vinculados con lo que proyecta la
marca del proveedor en el mercado. Estos elementos son los que buscan resolver los
desafios generados por la caracteristica de intangibilidad que poseen los servicios. Dado
que los servicios en su esencia son desempefios mas que objetos, se hace dificil para los
consumidores poder evaluar su oferta en forma previa, e inclusive puede llegar a ser dificil
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emitir un juicio preciso en forma posterior al consumo. Es por esto que los mensajes
relacionados con el proveedor y sus servicios en el mercado en general, son muy

importantes.

El resultado de la satisfaccion de los ciudadanos en cada una de estas dimensiones, arroja
un encasillamiento que da origen a una clasificacion de usuarios que esta organizacion

resume como:

e Apdstoles: usuarios cuya experiencia con el servicio sobrepasa sus expectativas, y
que informan a otros de la calidad de esta experiencia (referencias).

e Peregrinos: usuarios que estan en un territorio de transito hacia la plenitud de la
satisfaccion y lealtad. Son potenciales apéstoles, donde sus carencias pueden pasar
por aspectos emocionales y/o funcionales. Es un segmento atractivo para un
servicio.

e Mercenarios: usuarios que desafian la regla satisfaccién/lealtad. Son los buscadores
de precio, compradores por impulso, seguidores de la moda o los que siempre
buscan algo a cambio. No desarrollan lealtad con ninguna organizacion o servicio.

e Rehenes: son aquellos usuarios que, a pesar de tener malas experiencias con la
institucion, no pueden cambiar a corto plazo de proveedor, ya sea por los costos de
cambio involucrados, por contratos establecidos o por la inexistencia de otro
servicio similar, etcétera.

e Terroristas: usuarios que han vivido una mala experiencia con el servicio de la
institucion, que transmiten su frustracion a su circulo social y que aprovecharan
cualquier oportunidad para abandonarla.

e Paganos: usuarios que estan en un territorio de indefinicion y que potencialmente

podrian ser convertidos por la compafiia o el servicio.

Segun Cuellar (et al., 2009), la satisfaccion de los ciudadanos con los servicios publicos
depende de que:
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«en cada acto de prestacion de un servicio, su percepcién iguale o supere sus
mejores expectativas. Teniendo esto en cuenta, siempre que sea posible, un
primer paso para la evaluacion de la calidad percibida de los servicios
publicos es la identificacion de las expectativas de los ciudadanos en torno a
sus principales atributos. La investigacion existente en esta materia nos
permite saber que las expectativas ciudadanas en relacion con los servicios
se forman a partir de: las experiencias anteriores propias y ajenas en relacion
con esos servicios publicos, las necesidades personales que pueden variar de
individuo a individuo e incluso, como hemos visto, en funcion del papel
diferente que desempefia un ciudadano cada vez que se relaciona con la
administracion. También configura estas expectativas, la imagen general
que quienes consumen el servicio se han ido formando de la organizacion
prestadora del servicio a partir de elementos mas o menos explicitos, como
por ejemplo su propia politica de comunicacion o la apariencia del edificio,
entre otros muchos. En el caso de los servicios publicos sabemos que la
percepcion de su funcionamiento estd influida por la vision que los
ciudadanos tienen de los politicos, del Estado o de las propias
administraciones publicas, aunque el peso de esta vision decrece cuanto mas
concreto sea el servicio analizado» (p. 10).

De este modo, los estudios de satisfaccion permiten «la intervencion en los servicios
publicos y las politicas publicas que no cumplan con niveles aceptables de satisfaccion para
modificar y reorientar sus alcances y limitaciones, contribuyendo a la reconfiguracién una
nueva relacion entre el ciudadano y el Estado» (Hill y Jim, 2004), con el objetivo de llegar
a consensos sobre las posibles modificaciones de la politica, restaurando su valor pablico
en relacion con brindar al ciudadano la posibilidad de satisfacer sus necesidades y superar
sus problemaéticas, constituyéndose un mecanismo que tiende a la calidad, eficiencia y
eficacia de la politica publica para alcanzar el bienestar social de sus ciudadanos.

Asimismo, el ciudadano-cliente no puede ser considerado como un consumidor de
la politica publica —ya que sus percepciones y expectativas estan correlacionadas con las
dimensiones de lo politico, econémico y social—, expectativas en las cuales necesita la
solidaridad del Estado y de los otros ciudadanos-clientes para alcanzar la satisfaccion de sus
necesidades, las que comprenden no solo lo material-objetivo, sino también el
reconocimiento constitucional como ciudadano con deberes y derechos que lo dotan de
sentido de pertenencia e identidad, configurando la conformacion de su subjetividad
politica-ciudadana.

En otras palabras:
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«el debate sobre los limites de la vision de los ciudadanos como simples
consumidores de servicios publicos esta acentuando la necesidad, para
reguladores y gobiernos, de prestar atencion al papel que la voz y la
participacion ciudadana tienen en la provision eficiente de servicios publicos
(Box et al., 2001; Nalbadian, 1999). Tenemos evidencia de que el
incremento del uso de provision privada no vino asociada con un incremento
de la voz de los ciudadanos (Warner y Hefetz, 2002). Estos estudios sefialan
que la provision de mercado por si sola no es suficiente para asegurar la voz
y la implicacion de los ciudadanos y, por tanto, la eficiencia. La condicién
de cuasi-mercados de los servicios publicos no garantiza la soberania del
consumidor en este tipo de servicios. Los problemas de informacion
asimeétrica y de sustitucion de preferencia limitan la capacidad de los
mercados para lograr el ptimo social (Lowery, 2000; Sager 2001; Warner y
Hefetz, 2006). Una conclusion que se extrae de todo lo dicho hasta aqui es
que la satisfaccion de los ciudadanos importa, y para conocer el grado de
satisfaccion hay que evaluar. Muchas empresas de servicios publicos llevan
a cabo ya encuestas sobre la calidad percibida por sus clientes (Endesa,
varios afios; Defensor del Cliente de Endesa, varios afios). Pero estos
estudios son internos para consumo Yy orientacion de las politicas de las
empresas. Los responsables politicos de los servicios publicos deberian
desarrollar evaluaciones continuadas de la calidad percibida y de la
satisfaccion de los ciudadanos [...]. Al margen de cuales sean las formas o
modelos de produccion de los servicios por los que hayan optado las
politicas de los gobiernos, los ciudadanos consideran que los gobiernos
siguen siendo los responsables Ultimos de su provision y del buen
funcionamiento de la prestacion, especialmente cuando se trata de garantizar
la seguridad de su prestacion» (Costas, 2007, pp. 47-49).

En definitiva, la satisfaccion del ciudadano-cliente con la politica publica estd dada por la

equidad social, ya que:

«la satisfaccion es la calidad, percibida entre los costos y los beneficios de
los usuarios o clientes que creen les esta ofreciendo el prestador. Si el
producto o el servicio cumplen las expectativas, pero el usuario cree que los
beneficios del prestador son desproporcionados, el usuario se mostrara
insatisfecho. La disconformidad es la diferencia entre las expectativas y el
rendimiento del producto; la confirmacion se daria si fueran iguales. La
disconformidad positiva 0 negativa se da cuando el producto funciona mejor
0 peor de lo que se esperaba» (Rey, 2000, p. 147).

Del mismo modo:
«La satisfaccion ciudadana por la calidad de un servicio esta relacionada con

el conjunto de propiedades que debe tener ese servicio para atender, en
primer lugar, las necesidades (explicitas e implicitas) de las personas a las
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cuales va destinado. Pero esto, aunque sea necesario, no es suficiente,
porque la satisfaccion va ligada también a la percepcion que el ciudadano
tiene de como se presta el servicio y a la expectativa que tenia respecto del
servicio esperado. Esta situacion nos lleva a un lugar conflictivo, como es la
concepcion del ciudadano como cliente de los servicios, y esto si significa
un enorme cambio en las bases politicas de las administraciones,
especialmente la municipal. Como bien indica Garcia Roca (1992: 31), “el
Estado no se justifica por el respeto a las leyes, la division de poderes y los
procedimientos de la toma de decisiones, sino por las prestaciones del
Estado que exigen los ciudadanos”. Las especiales caracteristicas de las
personas que son receptoras de servicios sociales han conducido a ciertos
autores e investigadores a establecer una distincion funcional entre
consumidor, usuario/a y cliente» (Medina et al., 2011, p. 87).

No obstante lo anterior, en el caso de Chile, segun Pefia (2006, citado en Delamaza
2011), la satisfaccion ciudadana en la implementacion de una politica publica podria
presentar ciertos problemas de concrecion, ya que los canales de participacién en la toma de
decision nunca han sido expeditos, pues la discusién de sus limites y posibilidades de
solucion de una problematica y/o necesidad es realizada por comisiones de expertos que se
arrogan la representatividad de la ciudadania, debido que el «disefio y ejecucion de politicas
publicas reposa sobre una concepcion que es técnica y no politica. [...] los ejecutores de
politicas publicas suponen que el proceso politico es previo a la ejecucion de public policies
y no parte de ellas. Después de todo, la agregacion de intereses que es indispensable para
fijar una escala ordinal que permita decidir, se hace en el proceso politico mas global. Si la
tarea de la politica publica supone fines previamente definidos en el proceso politico
democratico, entonces la participacion de las organizaciones no gubernamentales podria, en
vez de mejorar la democracia, alterarla por la via de corregir sus resultados mediante la
presion y la influencia (en términos técnicos equivaldria a una falla del proceso politico)
(Pefia, 2006, citado en Delamaza, 2011, p. 52).

Un ejemplo concreto, de lo antes sefialado es, segin Delamaza (2011), la politica pablica
del Estado de Chile destinada a los sectores mas vulnerables, en la cual «se crearon
agencias destinadas a los llamados “grupos vulnerables”. En esos casos no hubo
negociacion de agendas y la definicion de las mismas fue una accion deliberada del Estado,
que no reconocia frente a si actores de la sociedad civil, sino sélo problemas que debia

atender. Es el caso del Fondo de Solidaridad e Inversion Social (FOSIS), creado en 1990
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para atender los sectores de extrema pobreza. Alli el componente participativo se restringe
a la implementacién de pequefias acciones y proyectos en el &mbito local, en algunos casos
a sugerencia de las comunidades involucradas» (p. 55).

En este sentido, Noé (1998), insiste en que la politica publica de participacién ciudadana
debe ser fortalecida (a) en cuanto comunidad politica; (b) como institucionalidad que
establece un orden social general; (c) en tanto gobierno representante de la autoridad
publica encargada de asegurar la vigencia de la institucionalidad y de conducir el desarrollo
futuro de la sociedad; y (d) como aparato de administracion o gestion de los asuntos
publicos —esto es, de interés para el conjunto de la sociedad— (p.38), debido
fundamentalmente a que el Estado-Gobierno:

«no ha resuelto los problemas observados en la institucionalidad politica
vigente para representar los diversos intereses de la sociedad civil, ni ha
logrado moderar el control desigual del poder por parte de los grupos
corporativos, esto obliga a una conduccion estratégica de elevada
sofisticacion para acumular fuerzas de apoyo a sus politicas. EI déficit en
este Ultimo aspecto ha llevado a un constante escalamiento de los conflictos
y de algiin modo, ha ido validando la representacion y expresion de intereses
corporativos, asi como de las instituciones de la sociedad que tienen poder
econdémico, de conocimiento o de influencia en la opinion puablica,
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» (Ibid., pp. 53-54).

Entonces, la participacion ciudadana es fundamental para la gobernabilidad y gobernanza,
en donde el Estado debe brindar los canales de participacion que permitan el
empoderamiento de los ciudadanos y el fortalecimiento del espacio politico-publico, con el
objetivo de constituir mecanismos de integracion e inclusion de todas las visiones a fin de
formular politicas publicas que se fundamenten en una relacion entre el ciudadano y el
Estado, con el objetivo de construir una sociedad mas equitativa e igualitaria, en donde

cada ciudadano se sienta representado por un ideal de bienestar social.
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Por otro lado, la participacion ciudadana en su relacion con la politica debe evitar
escenarios de crisis, los cuales pueden poner en peligro manifiesto la implementacion de
politicas publicas eficientes y eficaces, lo que podria provocar serios problemas de
gobernabilidad y gobernanza sustentada en la insatisfaccion ciudadana, la que se puede
originar por la falta de comunicacion y participacion entre Estado y sociedad-ciudadania.
Por lo cual, se debe evitar una crisis de la politica caracterizada por «(1) la emergencia de
un espacio publico; (2) la autonomia de los individuos; y (3) el grado de influencia de la

ciudadania en la politica» (Ibid., p. 141), con lo cual:

«la contingencia de la sociedad y su inevitable fragmentalidad, su
ordenamiento descentrado, asi como la relativizacién ética y la radicalidad
de la idea de un orden inmanente, encuentran mediante la sociedad civil la
representacion difusa, desdibujada y fluida necesaria para vincular la
sociedad al ambito politico, sin por ello solaparse. Esta vinculacion
presupone de hecho la separacion de la sociedad y el Estado, pero también
la necesidad de articularlos bajo unas condiciones sociales marcadas por la
emergencia de un espacio publico-politico, cuyo sujeto privilegiado va a ser
la ciudadania» (Ibid., p. 150).

En definitiva, cuando las expectativas por la politica pablica encuentran satisfaccion en los
ciudadanos-usuarios-clientes, se conforma una nueva relacion con el Estado, basada en un
«buen gobierno» que representa una gobernanza y gobernabilidad caracterizada por
responder «a las expectativas de la ciudadania, mejorando el bienestar general por medio de
un desarrollo sustentable, el progreso en la reduccion de la pobreza y la desigualdad, la
inclusion social en la educacién, la salud, la vivienda, y una democracia consolidada,
participativa y con calidad institucional, entre otro bienes publicos [...]. En materia de ética
gubernamental, los altos funcionarios evitaran el uso abusivo del poder, los privilegios
informativos, reguladores y competenciales, el conflicto de intereses con su cargo publico,
sometiéndose a las condiciones y exigencias previstas para el resto de los ciudadanos, sin
aceptar trato de favor o privilegio. Ademas, se responsabilizaran politicamente en todo
momento por las decisiones y actuaciones propias y de los organismos que dirigen, y
ejerceran sus competencias de acuerdo a los principios de buena fe y dedicacion al servicio
publico» (Bonifacio, 2006, pp. 1-5).
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De este modo, es importante destacar la responsabilidad de los Estados en la configuracion
de espacios de participacion ciudadana que permitan contribuir a la formacion de un valor
publico que se exprese en politicas publicas eficientes y eficaces que satisfagan las
necesidades y/o problematicas de su ciudadania, dando a la funcion publica gobernabilidad

y gobernanza para alcanzar un desarrollo en justicia social y democracia plena.
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IV. PROCESOS DE PROVISION DE SERVICIOS PUBLICOS

1. Procesos de atencion ciudadana

El acceso a bienes publicos como la educacion, salud o justicia, permite mejorar las
trayectorias personales de los ciudadanos y fortalecer su interaccién con los otros. Estos
bienes publicos, en tanto derechos, son «repartidos» (Hopenhayn y Gutiérrez, 2008, p. 43)
por el Estado a través de una estrategia que operativiza las politicas publicas, tratando de
visibilizar o reconocer a la mayor cantidad de agentes sociales en tanto sujetos de tales
derechos.

A medida que las personas van accediendo a este reparto, «mas se empoderan en su
capacidad de comunicacion sobre el conocimiento de sus propios derechos» (Hopenhayn y
Gutiérrez, 2008, p. 44), lo que representa, por una parte, una instancia de facilitacion en el
proceso de acceso a los bienes publicos dada por el manejo de informacién sobre la oferta
existente; pero, por otra, un desafio para el Estado que debe proveerlos, por cuanto es
tensionado para su entrega, por cuanto la ciudadania pasa a ser otro mas de los actores —
desde sus intereses, percepciones o demandas— que interviene en el curso de accién de la
politica, al menos en lo que a la provision de servicios se refiere.

Los procesos de modernizacion del Estado desde la Nueva Gestion Pablica, la cual
buscaba alcanzar mayor eficiencia y eficacia en la administracion de los recursos de la
institucionalidad estatal, tratan de conformar una Idgica de buen gobierno en donde el rol de
Estado se configura como el ente que provee de los servicios publicos en tanto mecanismos
de desarrollo e igualdad social, «promoviendo y procurando el bien comdn» (SIAC, 2010).

En ese sentido, se puede afirmar que la Nueva Gestion Publica ha significado, desde

la entrega de servicios publicos:

«un replanteamiento del modo en que la Administracion debia ejercer sus
actividades (como se administra) y del rol que debian desempefiar los
ciudadanos. En este sentido, y en lo que a los servicios publicos se refiere,
se optd por la aplicacion de formulas de gestién que contribuyesen tanto a
reducir los costes derivados de su prestacion directa como a mejorar su
calidad. Para ello, se acudié al mercado, apostando, asi, por modelos de
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gestion indirecta o coproduccion, donde los agentes externos a la
Administracion Publica (empresas privadas, tercer sector) podian intervenir,
aportando sus recursos y capacidades, en los servicios publicos. Ademas, la
Nueva Gestidn Publica se distingue por otorgar al ciudadano un rol activo
en la configuracion de los servicios publicos» (Garcia & Pastor, 2011, p. 1).

De este modo, los mecanismos de la Nueva Gestion Pablica responden a las logicas de

eficiencia, buscando «la transformacion de la cultura de lo publico acercandola a los

valores del mundo privado empresarial, sustituyendo los modelos normativos de ciudadania

por los de intercambio entre servidor y cliente, introduciendo elementos de competencia y

mercado frente a los viejos modelos jerarquicos y burocraticos» (Altaba, 2010, p. 15); con

lo cual, la organizacion burocrética se configura en un sistema eficiente y competente,

guiado por los pardmetros de competencia del mercado, permitiendo que cada proceso de la

gestion en la implementacion de la politica pablica sea de mayor calidad, debido

esencialmente a que la:

«intensificacién de la competencia impone una reingenieria organizativa e
institucional denominada Nueva Gestién Pablica, que con su énfasis en los
métodos, costes y resultados, se carga de valores gerencialistas, tanto para el
qué como para el cdmo en la provision de los servicios publicos. Una
provision que mediante una concepcién gerencialista de la responsabilidad
publica, se aleja del control del procedimiento por centrarse en el control de
los resultados de la gestion. Al respecto, se indica que la concepcién
gerencialista de la responsabilidad publica tiene las siguientes tres
caracteristicas:

(1) frente al control detallado sobre las operaciones que lleva a cabo la
organizacion publica, se propone un control estratégico de las mismas que
atienda mas al establecimiento exhaustivo de cada uno de los pasos que han
de seguirse para alcanzar los objetivos marcados; (2) la concepcion
gerencialista de la responsabilidad publica incorpora la auto-evaluacién de
las tareas de gestion de la organizacién; (3) los directivos publicos no son
responsables de implementar los objetivos generales establecidos por sus
superiores politicos, sino de alcanzar objetivos concretos externa e
imparcialmente evaluables por agencias profesionales de auditorias»
(Altaba, 2010, pp. 15-16).

Es asi entonces, que la logica gerencialista en la administracion de lo publico tiene como

objetivo principal alcanzar la eficiencia, eficacia y, por lo tanto, una mayor calidad de la

politica y los servicios publicos dirigida a los ciudadanos, enmarcandose en:
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«un buen gobierno y practicas de lo abierto, con pilares de transparencia y
participacion civica como medios para lograr fines democraticos, y en lo
posible (re)crear condiciones para aumentar los rendimientos en la gestion
de lo publico. Un gobierno que se precie de ser abierto, conlleva la
incorporacion de nuevas y transformadoras reglas, rutinas, procedimientos y
relaciones, traducido en el mejoramiento de los servicios publicos»
(Valenzuela, 2014, p. 2).

Ahora bien, la Nueva Gestion Publica se concibe como la generadora de un buen gobierno,
caracterizado a su vez por una interaccion permanente entre el Gobierno y sus ciudadanos
mediante la transmision y recepcion de informacion acerca de la oferta de los servicios
publicos hacia la comunidad como también de las demandas y necesidades de la comunidad
hacia el Gobierno, con lo cual se permite una participacién ciudadana constante y fluida en
la toma de decisiones.

En este sentido, la Comision Econdmica y Social de las Naciones Unidas para Asia
y el Pacifico (UNESCAP, 2009), define como buen gobierno aquel que debe «asegurar que
la corrupcion sea minima, y que durante el proceso de la toma de decisiones tiene en cuenta
a la minoria y sus peticiones, asi como a la voz de los mas desfavorecidos. También trabaja
para las necesidades presentes y futuras de la sociedad» (p. 3), mediante una participacién
ciudadana regulada en estatus legales que permitan deberes y derechos —tanto de los
ciudadanos como de la institucionalidad estatal— con el objetivo de alcanzar la
transparencia en los procesos de discusion y de implementacion de la politica publica. Esto
ultimo se orienta hacia la responsabilidad en la construccién de una sociedad mas
equitativa, accién que se debe emprender a través de consensos, eficacia y eficiencia, que
expresen la sensibilidad de todos los actores de interés, en donde la toma de decisiones de
una politica publica sea el reflejo de la voluntad de una mayoria consciente en la solucion
de sus problemas y necesidades.

De este modo, el buen gobierno se sustenta en mecanismos democraticos que
fortalecen la participacion ciudadana, con el objetivo de colocar en el centro la atencion a la
ciudadania mediante servicios y politicas publicas caracterizadas por su eficiencia, eficacia
y respaldada en su calidad resolutoria de las problematicas sociales existentes. Es asi que
Schuler (2010) afirma que el mejoramiento de los procesos de atencion ciudadana depende

de cuatro ejes fundamentales:
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1.- Inteligencia civica: Dada por una inteligencia colectiva para enfrentar problemas y
desafios compartidos, en donde se conjugan las capacidades individuales con las estructuras
organizacionales, permitiendo convivir, interactuar y enfrentar con eficiencia los desafios
presentes en el escenario democrético, entendiendo que «a causa de que el gobierno y otras
elites grupales no son capaces de hacer frente a los problemas, se requerira una forma mas
profunda de inteligencia civica construida por ricas interacciones entre ciudadanos
distribuidos en todo el mundo. Esta inteligencia no emergerd Unicamente de una serie de
votos u otras técnicas algoritmica» (Schuler, 2010, p. 92), sino de la necesidad de los
ciudadanos de hacerse cargo de su futuro en comunidad, ademéas de construir su propio

ideal de sociedad.

2.- Democracia: Enmarcada en un ideal de organizacion politica, en donde se desarrolla
una inteligencia civica, caracterizada por su participacion en la toma de decisiones a través
de la convivencia estrecha con la institucionalidad estatal, evidenciado «procesos inclusivos
y transparentes, aunque a veces se bloguea el acceso a estos procesos y ademas, estos a su

vez son a menudo amafiados por la élite politica 0 econdmica» (Schuler, 2010, p. 92).

3.- Gobierno Abierto: Entendido como la oportunidad de reconstruir un Gobierno que
acreciente sus proyecciones democraticas desarrollando la participacion ciudadana en la
toma de decisiones; favoreciendo la transparencia y la colaboracion de todos los ciudadanos
en la formacion de un ideal de sociedad; basando las soluciones y los servicios publicos a
las caracteristicas socioculturales, sociopoliticas y socioecondmicas de una ciudadania en
especifico, y demostrando «cambios en la perspectiva de la cultura organizacional (sobre
todo en la organizacion publica) y de gestion [..] plantea oportunidades para un
fortalecimiento institucional que permite un nuevo enfoque en la relacion Gobierno-
Sociedad, abriendo nuevas perspectivas colaborativas entre ciudadanos-gobierno, empresa

privada-gobierno, asi como al interior de la burocracia» (Schuler, 2010, p. 93).

4.- Deliberacion en linea (Online Deliberation): Basada en un proceso de comunicacion
directa mediante las plataformas tecnologicas disponibles, en donde los ciudadanos

manifiestan abiertamente las razones, intereses, valores, sensaciones, experiencias, etcétera,
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de los mecanismos en la toma de decisiones de una politica o servicio publico,
estableciéndose una deliberacion ciudadana que configura una de las capacidades de la
inteligencia civica. Siendo entonces, «modalidades de comunicacion tales como la reflexion
individual, la repeticion y los multiples esfuerzos por compartir puntos de vista,
adquiriendo visiones solamente a traves de exposiciones de los medios de comunicacién, o
trabajando para derrotar una persona, idea 0 empresa, no a través de los méritos de un
propio argumento o la falta de méritos de la otra, sino por cualquier otro medio necesario
(no violentos), incluyendo la difamacion y la mentira» (Schuler, 2010, p. 93).

Desde este punto, al centrarse en los procesos modernizadores y de implementacion
de la Nueva Gestion Publica para un buen gobierno, abiertos y fluidos en la participacion y
deliberacion ciudadana en los Estados latinoamericanos, Rosales (2005) sefiala que «segun
el informe mundial “Descentralizacion y Democracia Local en el Mundo” los logros de la
descentralizacion en América Latina, entre 1980 y el 2005 son la democratizacion de los
gobiernos locales, el incremento de los recursos financieros en todos los paises, mayores
espacios de participacion e inclusion social, mayor inversion local, mejoramiento de los

servicios y el surgimiento de estilos de gestion mas abiertos y participativos» (p. 3).

Lo antes sefialado, se resume en cuatro puntos fundamentales (Ibid., 2005, pp. 3-5), los

cuales son:

1.- Ampliar y hacer mas efectiva la presencia del Estado en el territorio, como ocurre
en Colombia con los hitos descentralizadores de 1986, 1991 y 1996, donde un problema
central es que las politicas publicas no logran llegar a los lugares mas alejados o aislados
por la presencia de la guerrilla. Reforzar el municipio es una manera de afirmar la soberania
y unidad nacional alli donde el Estado no estd presente o es dificil que se establezca de
modo estable.

2.- Aligerar el tamafio del Estado, como ocurre en el Chile de la dictadura militar, donde
la transferencia de la educacion, la salud y las politicas contra la pobreza encubren el deseo
de reducir el nivel central del aparato publico fortaleciendo la periferia municipal o
trasladando al sector privado prestaciones de servicios que antes eran de exclusiva

responsabilidad estatal.
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3.- Democratizar y ampliar los espacios de participacion ciudadana, como acontece en
Brasil —y también en Chile desde los 90— asignandose a los espacios locales un papel
importante en la ampliacion y practica de la democracia e integracion de los grupos sociales
excluidos.

4.- Estimular el desarrollo local, entregandole a las municipalidades funciones de
inversion local y de estimulo al desarrollo econdémico territorial, como sucede en Bolivia en
la segunda fase de aplicacion de la Ley de Participacion Popular, la cual inicia la

descentralizacion desde 1994.

De esta forma, se puede advertir que los paises Latinoamericanos han puesto los esfuerzos
en ampliar la influencia del «buen gobierno», definido por Stocker (1997) como:

«las instituciones y agentes del gobierno, pero también de fuera de él;
reconoce la pérdida de nitidez de los limites y las responsabilidades para
hacer frente a los problemas sociales y econdmicos; identifica la
dependencia de poder que existe en las relaciones entre las instituciones que
realizan accion colectiva; (la nocion) se aplica a redes autonomas de agentes
que se rigen a si mismas; reconoce la capacidad de que se hagan las cosas
sin basarse en el poder del gobierno para mandar o emplear su autoridad;
considera que el gobierno puede emplear técnicas e instrumentos nuevos
para dirigir y guiar» (p. 19).

En el mismo sentido, la realidad latinoamericana ha especificado el concepto a «buen
gobierno local», entendido como «la capacidad de los sistemas sociales complejos para
autodirigirse, sin que medie un mando férreo central, sobre la base de construir consensos,
articulando los roles, tareas y recursos de diversos actores publicos, privados y sociales»
(Rosales, 2005, p. 6), dado que esta forma de gestidn entrega gobernabilidad y gobernanza

debido a que:

«el gobierno es el sujeto politico que maneja el Estado determinando las
politicas publicas; la gobernabilidad se refiere a la mayor o menor capacidad
del gobierno, en relacion con la sociedad, para generar consensos, aplicar
sus politicas e impulsar el desarrollo. En tanto, la gobernanza dice relacién
mas bien con las capacidades o habilidades que debe poseer el gobierno para
generar la gobernabilidad. Gobernanza y buen gobierno pueden ser
entendidos como sindnimos respecto de los atributos del gobierno que
permiten la gobernabilidad» (Ibid., p. 6).
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Lo expuesto, hasta es complementario con un enfoque que alumbra las practicas: la
innovacion. Esta, segin CEPAI, representa «Nuevas formas de hacer las cosas, nuevas
formas de gestion con respecto del estado del arte en la regidn, que permitieran mejores
resultados que los modelos tradicionales, que fuesen costo eficientes [sic] y muy
importante, que promovieran y fortalecieran la participacion de la propia comunidad y los
beneficiarios, convirtiéndolos en verdaderos actores de sus propio desarrollo y por lo tanto
fortaleciendo la conciencia ciudadana y con ello la democracia de nuestra region» (CEPAL,
2010, p. 7).

Esta forma de hacer las cosas, aplicada a los procesos de atencion, ha sido poco
desarrollada y aplicada en el Estado chileno (Cienfuegos, 2016, p. 126), el cual no solo
tiene desafios en impulsarla en las empresas o la academia, sino que también dentro de su
propia administracion, remodelando procesos para una mayor eficiencia, sin perder de vista
la satisfaccion de sus ciudadanos. «Los paises que han seguido este camino han puesto la
innovacion como foco de la modernizacion del Estado, detectando modelos que permitan
desarrollar una cultura publica de la innovacion» (Cienfuegos, 2016, p. 128).

Innovar en el sector publico es necesario para responder eficazmente a los cambios
de las necesidades publicas y las expectativas ciudadanas (Mulgan y Albury, 2003); para
fortalecer la democracia a partir de una mayor conexion con los ciudadanos; para resolver
fallas de disefio e implementacion de las politicas publicas, y, lo méas importante, desde la
provision de servicio, para alinear las necesidades de las personas y los recursos de un
Gobierno generando una red de servicios mas unificada, articulada y flexible o adaptable
hacia quienes va orientada (Moran, 2004). La OCDE (2010) indicara, por su parte, que
incorporar practicas innovadoras mejora la prestacion de servicios y su eficiencia, cobertura
y equidad.

En sintesis, la concepcion de Gobierno Abierto nacida al alero de la modernizacién
del Estado, y por ende de la Nueva Gestion Publica, buscaba democratizar los procesos de
la toma de decisiones en todos sus niveles, generando una interrelacion vertical,
interdependiente entre Estado-ciudadania-sociedad civil, enmarcada en una ldgica de

eficiencia, eficacia y calidad tanto de la politica pablica como de los servicios publicos para

207



la constitucion de soluciones a la problematica existente, avalados en los atributos del valor
publico como sefial de un Estado facilitador del desarrollo y la integracion de sus
ciudadanos. Es asi que, dentro de ese racionamiento, la Administracion publica —en su
afan por profundizar en la calidad de la politica publica para los ciudadanos— plantea
algunos conceptos como ciudadania, democracia, sentido de pertenencia e innovacion,
como el corazén del servicio publico moderno, caracterizado por el compromiso de
desarrollo centrado en los ciudadanos, respetando sus diferencias culturales para conseguir

sus anhelos y suefios, conjugado en la idea de un Nuevo Servicio Publico.

1.1 Nuevo Servicio Publico

La conformacion del Nuevo Servicio Publico se fundamenta en una interaccion e
interrelacion directa entre Estado-ciudadania-sociedad civil, en donde los avances
tecnoldgicos han propiciado nuevas formas de relacionarse socialmente y, con esto, una
nueva manera de participar en el espacio publico dado por la masificacion de las
plataformas virtuales, las que han permitido la «participacién informal de la ciudadania» en
el acontecer politico, econdmico y social, estructurando opiniones, sensaciones y tendencias
que escapan a las formas tradicionales de hacer y rehacer la politica desarrollando una
innovadora vertiente de participacion y decision de la politica pablica; con lo cual, los
Gobiernos deben afrontar de una manera mas abierta los desafios que plantea el desarrollo
sociopolitico de las sociedades interconectadas y globalizadas.

En este sentido, Denhardt y Denhardt (2000) sostienen que el Nuevo Servicio
Publico debe enfocarse en «servir las necesidades de los ciudadanos», manteniendo la
I6gica de eficacia y eficiencia de la Nueva Gestion Pablica en la implementacion de las
politicas publicas, pero debiendo profundizar en la participacion y gestion de la ciudadania
en la toma de decisiones, dejando atrds la concepcion de consumidores-clientes e
implantando el servicio hacia los ciudadanos como una funcién burocréatica que conlleva el
compromiso de alcanzar un valor publico caracterizado por su calidad en la prestacion del

servicio.
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Es asi que, Denhardt y Denhardt (2000, citado en Valenzuela, 2014, pp. 22-23)
destacan cuatro componentes esenciales para la constitucion de un Nuevo Servicio Publico,

los cuales son:

1.- Ciudadania democratica: Buscar una participacion ciudadana «que haga funcionar el
gobierno», exigiendo eficiencia administrativa para alcanzar una mejor sociedad que
«reivindique la dignidad humana, mediante la formacion de un gobierno ciudadano-

céntrico» basado en la colaboracion mutua entre Gobierno y ciudadanos.

2.- Comunidad y sociedad civil: Centrarse en el compromiso civico de la democracia, en
donde los ciudadanos se involucren en la accion politica y los asuntos publicos, a pesar de
las desilusiones y desconfianzas en la institucionalidad estatal, en los sistemas politicos, en
las decisiones de los Gobiernos, etcétera, ya que los valores democraticos deben estar sobre
las contingencias y aconteceres de un momento. Es ahi que, el Nuevo Servicio Publico,
juega un rol esencial en la «creacion de conexiones entre los ciudadanos y sus
comunidades», otorgando una salida a los conflictos para que se produzca un entendimiento
de los diferentes actores, configurando los consensos necesarios para que los valores de la
democracia construyan una sociedad mejor, en donde los funcionarios publicos y

ciudadanos aunan esfuerzos para conseguir el ideal de desarrollo.

3.- Humanismo organizacional y Nueva Administracion Publica: Fortalecer la
representacion del humanismo organizacional, en donde tanto funcionarios publicos como
ciudadania, a pesar de sus diferencias socioecondmicas, socioculturales y sociopoliticas,
deben emplear sus capacidades y habilidades para «elaborar diagnosticos de las
problematicas existentes y las posibles soluciones», con la intencion de robustecer la accién
resolutoria y creativa, basados en el compromiso humanista de las organizaciones
ciudadanas y gubernamentales, de encaminar a la sociedad hacia la inclusion e integracion

social.

4.- Posmodernismo: No se entiende la Administracion publica desde las ldgicas

tradicionales basadas en aparatos burocraticos estaticos o rigidos y evaluaciones de tipo
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economicista-empresarial, que desvirtdan los diagndsticos y resultados. Entonces apelan a
una Administracion publica basada en valores y principios democréaticos y solidarios, en
donde cada actor-ciudadano se vea representado y reflejado en la toma de decisiones de una

politica publica, manifestandose en un servicio acorde a sus necesidades.

Por su parte, Brainard y McNutt (2010) definen al Nuevo Servicio Pdblico como un
«enfoque con énfasis en asociaciones de base y compromiso ciudadano en la vida publica
[que] es parte de una tendencia mayor dentro de los académicos de la Administracion
publica ya que replantea el papel del administrador publico como un experto neutral a
diferencia de un facilitador de los ciudadanos con base en la participacién y compromiso.
En este escenario, los administradores publicos crean oportunidades para el compromiso
con los ciudadanos, utilizando esas oportunidades para educar, organizar y activar a éstos
para promover y participar en la esfera publica en su propia representacion. También
significa que los administradores publicos se comprometerian con los ciudadanos a
colaborar para identificar y definir los problemas, y crear y aplicar sus soluciones. Como
parte de esto, las relaciones gobierno-ciudadanos se convertirian en mas deliberativas y
dialdgicas antes que exclusivamente regulativas y basadas en la autoridad» (Brainard &
Mcnutt, 2010, p. 841).

A continuacion, se presenta un cuadro con las diferencias entre las diferentes gestiones
publicas empleadas en la relacion con la ciudadania, permitiendo observar la perspectiva
democrética del Nuevo Servicio Publico:

Cuadro n° 12: Gestiones publicas. Una comparacién en su relacion con la ciudadania

Administracion Nueva Gestion Nuevo Servicio
publica tradicional Publica Publico
Fundamentos Teoria politica y Teoria econdmica y Teoria democrética
tedricos y Ciencias Sociales. Ciencia Social y los enfoques
epistemologicos positivista. criticos e
interpretativos.
Racionalidad y Racionalidad sindptica, Racionalidad técnica 'y Racionalidad
modelos asociados | el hombre econdmica, el hombre estratégica, pruebas
de administrativo. econdmico. de racionalidad
comportamiento politica, econdémica
y organizacional.
Concepcion del Interés publico esta Interés publico definido | Interés publico
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interés publico politicamente definido esta representado por la | como resultado de
en la ley. agregacion de un didlogo acerca de
preferencias. valores
compartidos.
Frente a quién Electores Consumidores Ciudadanos
responde el
servidor publico
Rol del Gobierno Remar, disefio e Dirigir, actuar como Servir, negociacion
implementacion de catalizador de las fuerzas | e intermediacion de
politicas (policy) del mercado. intereses entre
centradas en sencillos ciudadanos y grupos
objetivos definidos comunitarios,
politicamente (politics). creando valores
compartidos.
Mecanismos de Administrando Creando una estructura Construyendo
politica pUblica programas a traves de de incentivos para coaliciones de
agencias de Gobierno. alcanzar objetivos de agencias publicas,
politica pablica a través | no gubernamentales
de agencias privadas y y privadas para
no gubernamentales. conocer
mutuamente el
grado de
necesidades.
Enfoque de Jerarquico, los Dirigido al mercado, la Multifacético; los
rendicion de administradores son acumulacion de interés servidores publicos
cuentas responsables frente a los | egoista resultara en deben atender la ley,
lideres politicos electos productos deseados por los valores
democraticamente. amplios grupos de comunitarios, las
consumidores. normas politicas, los
estandares
profesionales y los
intereses
ciudadanos.
Discrecionalidad Discrecionalidad Amplia libertad para Discrecionalidad
administrativa limitada permitida a metas emprendedoras. necesaria, pero
oficiales administrativos. restringida y sujeta a
rendicion de
cuentas.
Estructura Organizaciones Organizaciones publicas | Estructuras
organizacional burocraticas marcadas descentralizadas con un | colaborativas con
por una autoridad de control primario dentro liderazgo
arriba hacia abajo dentro | de la agencia. compartido externa
de agencias y control o e internamente.
regulacion.
Motivaciones del Pagos y beneficios del Espiritu emprendedor, Servicio publico
servidor publicoy | servicio civil de carrera. | deseo ideoldgico de basado en el deseo
administradores reducir el tamafio del de contribuir a la
Gobierno. sociedad.

Fuente: En base a Denhardt & Denhardt (2000). The New Public Service: Serving Rather than Steering.

Desde el cuadro, Pastor (2013) se sustenta en lo afirmado en cuanto se «considera que la

mision la Administracion publica no sélo debe ser la prestacion de servicios a los
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ciudadanos, sino también la prestacion de democracia (Denhardt y Denhardt, 2002). De este
modo, aboga por una recuperacion del papel politico y social de las organizaciones
publicas, como instituciones garantistas de los derechos y de las libertades de los
ciudadanos y a través de las cuales se deben gestionar los intereses de toda la sociedad para
mantener la cohesion social. Por lo tanto, este enfoque supera la vision reduccionista del
servicio publico (instrumento destinado a satisfacer las necesidades individuales de los
consumidores o clientes) para pasar a considerarlo una pieza clave para la integracion y la

cohesion social y para la transmision de valores a la sociedad» (p. 2).

Ademas se debe sefialar, que el Nuevo Servicio Publico prioriza:

«(1) el aumento del rol del funcionario publico para ayudar a los ciudadanos
a articular y reunir sus intereses compartidos antes que intentar controlar o
dirigir la sociedad en nuevas direcciones; (2) el interés publico es el
objetivo, no el subproducto. Los servidores publicos deben contribuir a la
construccién de una nocién compartida colectivamente sobre el interés
publico; (3) pensar estratégicamente y actuar democraticamente. Es decir,
las politicas y programas que reunen necesidades publicas deben ser mas
efectivos y responsables a través de esfuerzos colectivos y procesos
colaborativos; (4) Servir a ciudadanos, no a consumidores. El interés
publico resulta del didlogo en base a los valores compartidos ante que [sic]
la agregacion de intereses individuales; (5) La rendicidn de cuentas no es tan
sencilla, ya que los servidores publicos deben atender ademéas del mercado,
a la Constitucion y leyes secundarias, valores de la comunidad, normas
politicas, niveles profesionales e intereses ciudadanos; (6) Valorar a las
personas, no solo la productividad. Es méas probable el éxito a largo plazo de
las organizaciones publicas y las redes donde ellas participan si operan en
procesos de colaboracion y liderazgo compartido basado en el respeto de
toda la gente y; (7) Los valores de la ciudadania y del servicio publico por
encima de los valores del mercado» (Denhardt & Denhardt, 2002, p. 24).

De lo anterior, se debe reiterar la importancia que le otorga el Nuevo Servicio Publico a la
participacion ciudadana para la construccion de una sociedad méas cohesionada e integrada,
ya que el «participar no es sélo colaborar, ni opinar sobre una determinada actuacion.
Participar supone un plus de voluntad de intervencién, un sentimiento de pertenencia a un
colectivo» (Arenilla, 2005, p. 73), instancia de participacion que debe ser gestionada y
facilitada por los administradores pablicos, los cuales desempefian un triple rol (Denhardt y
Denhardt, 2002, citado en Pastor, 2013), destacando que:
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«(a) agentes impulsores de la participacion (regulan e incentivan); (b)
agentes facilitadores que asisten a los ciudadanos en el examen de sus
intereses y en su aprendizaje social; y (c) participantes cooperativos que
trabajan conjuntamente con los ciudadanos para alcanzar acuerdos que son
el fruto de un proceso abierto de deliberacion.

Es mas, en su papel de impulsores, deberan crear un andamiaje estructural
bésico, unos espacios de convivencia y redes o estructuras de colaboraciones
a través de los cudles todos los actores intervinientes (gobierno, ciudadano,
tercer sector, etcétera) puedan interrelacionarse, colaborar, debatir y fijar
criterios compartidos» (p. 4).

De este modo, se puede destacar que el Nuevo Servicio Publico, «se organiza
estratégicamente para co-producir [sic] junto a la ciudadania un servicio publico que
responda a las necesidades de una comunidad en especifico, rescatando el sentido a la
pertenencia y los valores que fundamentan sus intereses compartidos para constituir una
sociedad que sea el reflejo de sus expectativas y anhelos» (Osborne, Radnor y Nasi, 2012),
ya que lo participativo permite presentar un disefio de politica publica basada en ideas, las
cuales son discutidas por los actores-ciudadanos y gubernamentales, presentando
argumentos y valores que facilitan identificar los servicios pablicos mas adecuados a esos
mismos valores que los constituyen y los conforman como comunidad (Majone, 2005),
situacion que dignifica y estimula tanto las actuaciones de la ciudadania como las acciones

del funcionario publico, permitiendo una gobernanza moderna, dada por:

«la cooperacién entre el Estado y la sociedad civil para la formulacion de
politicas publicas, puede llevarse a cabo de diferentes maneras. Gran parte
de la atencion se ha dirigido a las distintas formas en que las autoridades
publicas y los actores corporativos privados pueden colaborar directamente
en los procesos de las politicas. —Por ejemplo— esto puede lograrse
mediante arreglos neocorporativos, término que se utiliza para designar las
negociaciones institucionalizadas entre el Estado, las empresas organizadas
y los trabajadores organizados, sobre temas de politica macroeconémica
[...]. Alli donde se desarrollan redes de politicas, el gobierno deja de ser el
centro director de la sociedad. En las redes de politicas, el Estado y la sociedad
civil se acoplan de manera flexible, y la interaccion dentro de este tipo de redes
produce un consenso negociado que facilita la formacion de una politica, que en
el momento de su aplicacion encuentre mas aceptacion que resistencia. Este
modo de elaboracion de politicas se adapta a un entorno social complejo y
dindmico» (Mayntz, 2001, p. 2).
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Desde este punto, el Nuevo Servicio Publico permite superar el paradigma existente en la
Administracion publica tradicional, cuya «cultura organizacional [esta] centrada en

satisfacer a la autoridad y no a la ciudadania» (Arellano, 2005, p. 7) y se caracteriza por:

«(1) una marcada asimetria entre los servidores publicos y la ciudadania en
la prestacion de tramites y servicios: por una larga tradicion administrativa,
los primeros préacticamente definian todas las reglas del juego (horarios de
servicio, requisitos, procedimientos, lugares y condiciones de atencion, etc.),
y los segundos debian sujetarse a ellas, sin posibilidades de hacer valer su
voz de manera efectiva; (2) un enfoque hacia el cumplimiento de la gestion,
que casi no tomaba en cuenta las expectativas ni la satisfaccion de las
necesidades de los ciudadanos y la sociedad. Esta orientacion se traducia en
apatia y falta de compromiso de muchos servidores publicos hacia el
involucramiento en los programas gubernamentales; (3) Inexistencia de
estandares de calidad o garantias de cumplimiento en la prestaciéon de los
servicios publicos; (4) presencia de corrupcién en muchos tramites,
principalmente los relacionados con la obtencion de autorizaciones,
permisos, licencias, certificados e inscripcion a padrones; y (5) ausencia de
incentivos institucionales para asegurar el esfuerzo de los servidores
publicos emprendedores y la dignificacion de la funcién puablica» (Ibid.,
2005, pp. 5-6).

Entonces, los servicios publicos emanados de la interaccion entre Estado-ciudadania-
sociedad civil, proporcionan una eficiencia y eficacia en resolver las necesidades y las
problematicas existentes, ya que otorgan una «doble estrategia, por un lado proporcionan
servicios asistenciales universales basados en derechos constitucionales, y por el otro, dan
la oportunidad de intervenir la realidad existente para mejorarla con el objetivo de alcanzar
la integracion social de una comunidad en especifico» (Pérez, 2015), permitiendo que la
institucionalidad estatal pueda lograr los objetivos de satisfaccion de la ciudadania con la

politica y el servicio publico, centrado en una:

«(1) representacion de los valores de la sociedad y equidad en la integracion
y priorizacion de las necesidades ciudadanas a atender; (2) responsabilidad
en el uso eficiente de los recursos, manteniendo la capacidad de sostener los
servicios prestados; y (3) eficacia en la provision de servicios y
comunicacion de los mismos para asegurar la mayor cobertura de la
poblacion objetivo» (Castro, Santos & Silva, 2004, p. 6).
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Por esto, el Nuevo Servicio Pablico se fundamenta en la interaccion e interdependencia
entre Estado-sociedad civil-ciudadania, en la coproduccién de la politica pablica centrada
en los valores representativos, fortaleciendo la legitimidad de los mecanismos
democratizadores basados en las concepciones de gobernabilidad y gobernanza, dando la
posibilidad de alcanzar la insercion y la integracion social para la conformacion de un ideal
de sociedad.

En este sentido, el Nuevo Servicio Publico también debe procurar una calidad en el
servicio, basado esencialmente en diversas técnicas de gestion que buscan la calidad por
excelencia, en donde los resultados deben evitar las subjetividades, ya que tal calidad en el
servicio debe ser cuantificable y objetivo, siendo considerado como un «valor en si»,
dotado de efectividad y eficiencia, en donde la accesibilidad debe ser universal,
satisfaciendo las expectativas de los beneficiarios, ya que tal calidad debe estar en «la
percepcion de los clientes y en la satisfaccion de las expectativas, esto es importante para
conocer qué necesitan los usuarios y/o los consumidores» (Martinez-Tur, Peir6 y Ramos,
2001).

Entonces,

«se hace obvio que la organizacién deberd satisfacer todas las necesidades y
expectativas del cliente para que éste se forme una opinién positiva; eso es
lo que se Ilama Calidad de Servicio. Por lo tanto, para satisfacer dichas
expectativas, que por otro lado son subjetivas, es necesario disponer de
informacion adecuada sobre los clientes, que contenga aspectos relacionados
con sus necesidades Y los atributos que se fijan para evaluar la calidad de un
servicio. Es importante destacar que cuando en una organizacion se plantea
la vision tomando en cuenta la calidad del servicio que ofrece, debe, antes
que nada, entender que un servicio se considera de calidad cuando logra su
fin: satisfacer las necesidades de los clientes, en el presente y en el futuro»
(Pretell & Marcelo, 2004, p. 43).

Del mismo modo, Reeves y Bednar (1994, p. 419) sostienen que, para alcanzar una calidad

del servicio, se debe dar importancia a los siguientes componentes:

1.- Confiabilidad: Es la capacidad de ofrecer servicios centrados en las expectativas de sus
usuarios, entregando soluciones seguras, exactas y consistentes.
2.- Accesibilidad: Es la capacidad de facilitar la comunicacion con sus usuarios,

permitiendo entregar soluciones rapidas.

215



3.- Respuesta: Es la capacidad de atender y dar soluciones rapidas y eficientes a las
exigencias de sus usuarios.

4.- Seguridad: Es la capacidad de entregar servicios que garanticen la seguridad del
servicio, evitando los riesgos y las dudas de los usuarios sobre la prestacion.

5.- Empatia: Es la capacidad de saber qué y cémo desea el usuario cumplir sus
expectativas del servicio.

6.- Tangibles: Es la capacidad de tener instalaciones fisicas y tecnoldgicas que faciliten la
interaccion entre el usuario y la organizacion oferente, permitiendo desarrollar en términos

positivos la confiabilidad, accesibilidad, seguridad y empatia de los servicios.

En sintesis, la calidad del servicio se fundamenta en «satisfacer dichas expectativas, que por
otro lado son subjetivas, es necesario disponer de informacion adecuada sobre los clientes,
gue contenga aspectos relacionados con sus necesidades y los atributos que se fijan para
evaluar la calidad de un servicio. Es importante destacar que cuando en una organizacion se
plantea la vision tomando en cuenta la calidad del servicio que ofrece, debe, antes que nada,
entender que un servicio se considera de calidad cuando logra su fin: satisfacer las

necesidades de los clientes, en el presente y en el futuro» (Pretell & Marcelo, 2004, p. 44).

2. Sistemas de provision de servicios publicos. Un factor de insercion e integracion

social

La implementacion y ejecucién de una politica publica de participacion ciudadana se
fundamenta esencialmente en la provision de servicios publicos de calidad —siguiendo la
I6gica desarrollada con anterioridad desde un servicio de calidad—, mecanismo que
permite construir relaciones de cercania con la institucionalidad estatal, caracteristicas de
modelos de gestion dados por el Nuevo Servicio Publico y desarrollados en gobiernos
abiertos mediante diferentes espacios de informacién y atencion, conformados por
atenciones presenciales y/o virtuales proporcionadas por plataformas tecnoldgicas —
compuestas por correos electronicos, paginas web, call center, etcétera—. Es asi, entonces,
al ejemplificar las caracteristicas de la gestién del Nuevo Servicio Publico, enmarcado en

un Gobierno Abierto, que se centra esencialmente en el ciudadano como elemento
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fundamental para construir un ideal de sociedad. Se puede tomar el caso de Chile para
describir las normativas, definiciones, logicas y alcances que, de algin modo, pueden ser
representativas de todos los Estados-Gobiernos que han implementado esta perspectiva de
gestion en la region.

En referencia a lo antes sefialado, el Ministerio Secretaria General de Gobierno del
Estado de Chile, a través de su Division de Organizaciones Sociales, en su Guia
Metodoldgica, Sistema Integral de Informacion y Atencion Ciudadana (SIAC, 2010),
sefiala que los espacios de atencion son todos aquellos «puntos de acceso o canales de
comunicacion, a través de los cuales las personas pueden participar en el quehacer de los
servicios publicos. EI marco normativo que rige a los espacios de atencién, garantiza el
derecho de acceso a la informacion y a la atencidn oportuna, sin discriminacion de ninguna
especie. Esta participacion implica el ejercicio de los derechos ciudadanos, el cumplimiento
de sus deberes, el acceso a productos y servicios que proveen las instituciones, la recepcion
de informacion acerca de programas sociales y la expresion de sus expectativas e intereses
a través de reclamos, sugerencias, consultas y opiniones. Estos puntos de acceso pueden ser
presenciales, telefonicos o electronicos, o incluir otros espacios de atencion menos
convencionales, como lo son por ejemplo, las oficinas moviles o las oficinas de partes. Los
espacios de atencién en los servicios del Estado constituyen un instrumento fundamental en
el proceso de modernizacion de la gestion publica, incrementando su cobertura y
propiciando méas y mejores mecanismos de acceso ciudadano a la informacion y el ejercicio
de los derechos de las personas. Las instituciones publicas ante las demandas de la
ciudadania, deben mejorar notablemente su gestion, en un proceso de mejora continua,
agilizando los trdmites y las prestaciones que realizan» (p. 9).

Por otro lado, las funciones de los espacios de informacién y atencion ciudadana —
en el caso de Chile— se pueden dividir en ocho ejes, compuestos por la funcion de (1)
Informar sobre los servicios que presta cada reparticion, los requisitos para obtener la
prestacion de algun servicio, las formalidades para el acceso, los plazos para la tramitacion
de la prestacion, las personas responsables de los procedimientos, la documentacién y los
antecedentes que deben acompariar a la solicitud o tramitacion y la ubicacion, competencia
y horarios del organismo al cual pertenecen, o de otras entidades del aparato estatal, medios

0 vias de acceso por los cuales la ciudadania puede acceder a informacion de caracter
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publico, como se estipula en la Ley de Transparencia; (2) Atender a los ciudadanos-
usuarios cuando encuentren dificultades en la tramitacion de sus asuntos y requieran saber
en qué estado de avance se encuentra su solicitud dentro del servicio; (3) Recibir y estudiar
sugerencias a fin de mejorar el funcionamiento del servicio o la calidad de los productos
que entrega el servicio publico; (4) Recibir, responder y/o derivar solicitudes ciudadanas
para garantizar que los ciudadanos-usuarios puedan presentar las suyas a las autoridades y
recibir respuestas correctas y oportunas, y también registrar las solicitudes ciudadanas de
manera que se pueda identificar el perfil del ciudadano-usuario y categorizar las solicitudes,
ofreciendo un servicio focalizado, retroalimentando la gestion de la institucion y mejorando
los niveles de satisfaccion; (5) Realizar encuestas y mediciones sobre la satisfaccion de los
ciudadanos-usuarios respecto de la calidad de la atencion y las expectativas de éstos al
acercarse al organismo; (6) Establecer coordinacion con otros espacios de atencion, tanto
con los pertenecientes al propio organismo como con aquellas reparticiones con las que
exista relacion tematica con la peticion del ciudadano-usuario; (7) Difundir la Carta de
Derechos y Deberes Ciudadanos de la institucion, un documento, elaborado por la
Institucion, que debera ser difundido en las Oficinas de Informacion, Reclamos y
Sugerencias (OIRS) u otras instancias de atencion al pablico, presenciales o remotas, para
consignar los derechos y deberes de los usuarios-ciudadanos respecto de la institucion, los
plazos estipulados para cada procedimiento y los mecanismos a través de los cuales éstos se
pueden hacer efectivos; y (8) Acoger las solicitudes de acceso a informacion publica, en
relacion con el derecho de acceder a la informacion contenida en actos, resoluciones, actas
0 expedientes, asi como a toda la informacidén elaborada con presupuesto publico cualquiera
sea el formato o soporte (SIAC, 2010, pp. 10-11).

Del mismo modo, manifiesta que los espacios de atencién en el caso de Chile, son
necesarios para la ciudadania, porgque son la instancia en donde manifiestan necesidades y
expectativas en referencias a los servicios publicos, accion que permite —de manera
directa— conocer la opinion y los grados de satisfaccion del ciudadano-usuario sobre el
accionar de la institucionalidad estatal en este tipo de prestaciones. Es asi que, la Comision
Asesora Presidencial para la Proteccion de los Derechos de las Personas, elabord la
Encuesta Nacional de Derechos Ciudadanos, ejecutada en los afios 2008 y 2009, para

conocer la percepcion y evaluacion de la ciudadania en relacion con la importancia y

218



funcionamiento de los servicios publicos en atencion a sus derechos como ciudadanos,

entregando los siguientes resultados (SIAC, 2010, p. 9):

1.- La ciudadania conoce sus derechos, sin embargo, los habitantes de las ciudades mas
pequefias, del mundo rural y de los sectores de menores recursos son quienes tienen menos

conocimiento sobre estos, lo que corresponde a 24% de la muestra.

2.- Ante la pregunta «,En qué medida cree usted que se respetan los derechos de las
personas en nuestro pais?», 41% de la muestra opina que «casi nunca» y otro 11%

menciona que «nunca se respetan» esos derechos.

3.- Los chilenos se sienten «perdidos(as)» y «desesperanzados(as)» a la hora de reclamar
cuando sus derechos son vulnerados en los servicios publicos. Si bien la mitad de los
encuestados se mostrd conforme con la atencion de los servicios publicos; 19% expreso que
no reclamaba porque no sabia como hacerlo, en tanto otro 12% indic6 que no reclamaba

porque «no valia la penax.

De lo anterior, se puede afirmar que la provisién de servicios publicos que brindan
informacion y atencion a la ciudadania, son fundamentales para la conformacion de
sentidos de pertenencia a un proyecto de pais constituido por los derechos de integracion,
igualdad y dignidad social, en donde cada uno de los ciudadanos se sienta participe en la
construccion de un ideal de sociedad que desea vivir y desarrollarse, conjugando el bien
comun de todos sus miembros.

Ahora bien, la provisidn de servicios publicos se enmarca en una gama de derechos
hacia los ciudadanos, los que en el caso del Estado de Chile se conforman por los
entendidos por la gestion de este: (1) Derecho a una atencion oportuna y de calidad; (2)
Derecho a recibir respuesta en tiempo prudente; (3) Derecho a obtener reparacion del
Estado; (4) Derecho a denunciar falta de celo fiscalizador, (5) Derecho a la correccién de
errores u omisiones; (6) Derecho a la informacion por parte de la autoridad; (7) Derecho a
la razonabilidad de la decisién administrativa; (8) Derecho a peticidn; (9) Derecho a

impugnar posibles abusos de poder; (10) Derecho a la no discriminacion; y (11) Derecho a
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recibir un trato digno (SIAC, 2010, pp. 19-27). Tales derechos se enmarcan en los
lineamientos de la Comision Asesora Presidencial para la Proteccion de los Derechos de las
Personas, con el objetivo de «fortalecer los instrumentos que posibiliten cumplir la labor de
velar por la defensa y promocion de los derechos e intereses de las personas ante actos u
omisiones de los 6rganos de la Administracion del Estado, en lo relativo a la satisfaccion de
necesidades publicas» (Ibid., p. 19), con el propoésito de corregir o evitar acciones que
atenten con la igualdad de todos los ciudadanos-usuarios a recibir un trato digno y
soluciones concretas a sus necesidades por parte de la institucionalidad estatal.

En ese mismo sentido, al centrarse en el derecho a la igualdad de todos los
ciudadanos-usuarios a recibir la informacion y la atencion necesaria para la solucion de sus
problematicas y/o necesidades, se debe entender desde la l6gica de la inclusion social, la
cual permite brindar la atencion eficiente y eficaz a los ciudadanos mas vulnerables,
basandose en el ideal democratico del bien comdn. Es asi que, el informe del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), «Estrategia para una politica social favorable a la
igualdad y la productividad» del afio 2011 (citado en BID, 2015%), propone que un plazo

de diez afos es:

«una reduccion sostenible de la pobreza y la desigualdad, los paises de
América Latina y el Caribe necesitan nuevos programas sociales [...] una
politica social centrada exclusivamente en el acceso a la educacion, la
atencion de salud y la nutricidon puede tener un efecto limitado; por ello, la
estrategia recomienda dar mayor importancia a la calidad de las politicas y
sus intervenciones, pues el solo aumento de la cobertura de los servicios no
mejora los resultados. Asimismo, sugiere revisar los incentivos en la oferta,
cuando se intenta estimular a los proveedores de servicios a que gestionen
por resultados, como los incentivos a la demanda, cuando se busca el
cambio de ciertos comportamientos» (BID, 2015, p. 2).

De este modo, tanto las politicas de intervencion social como la cobertura de los servicios
publicos son fundamentales para poder brindar sélidos mecanismos de igualdad social a
todos los ciudadanos y, a la vez, garantizar la inclusién social a los ciudadanos-usuarios

vulnerables, es decir:

2 Estrategias institucionales y modalidades de atencién en servicios para la inclusién social de poblaciones
vulnerables, «Memoria del Didlogo Regional de Politica de la Red de Proteccion Social y Salud», Lima, 2014.
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«en términos de aseguramiento basico, las personas que no estan en
condicion de pobreza necesitan cobertura en seguridad social, 1o que implica
salud y pensiones, servicios y beneficios que deben ser universales. Luego
se ubican los servicios de inclusion para reducir vulnerabilidades, y ahi
adquieren especial relevancia las acciones en pos del desarrollo infantil
temprano, el desarrollo juvenil y el cuidado de los adultos mayores. Los
programas redistributivos tienen un rol importante al dar soporte y
contencion a los pobres extremos mediante transferencias monetarias, en
especial las condicionadas a acciones que se relacionan con el capital
humano. Un sistema de proteccion social deberia considerar politicas
orientadas a tres objetivos: que las personas en situacion de pobreza extrema
accedan a programas redistributivos eficientes que no solo protejan su
consumo, sino que también fomenten el desarrollo de sus capacidades; que
la poblacion en situacion de pobreza y vulnerabilidad acceda a servicios
sociales de calidad y organizados en red, y que los nifios pequefios, en
especial los que sufren la pobreza o vulnerabilidad, reciban la estimulacion
y los cuidados necesarios para alcanzar su desarrollo integral» (BID, 2015,

p. 7).

De lo anterior se manifiesta que los servicios publicos —especialmente en los paises de
Latinoamérica— son el eje fundamental para poder lograr altos estandares de insercion e
integracion social de todos los ciudadanos, por lo que es primordial que los Estados-
Gobiernos centren sus esfuerzos en aumentar las coberturas de sus prestaciones, ya que con
esto se materializa lo expuesto anteriormente, en referencia a los derechos de igualdad de
acceso a la informacién y a la atencion y, a la vez, en dotar a los ciudadanos de sentido de

pertenencia a un proyecto en comun, tal como lo indica el BID (2015):

«Este esfuerzo de integracion de servicios devuelve la mirada al territorio y
a la forma en que se gestionan los recursos alli presentes, desde asegurar
dotaciones minimas comunes de servicios basicos para todas las poblaciones
hasta poner en funcionamiento los servicios con esquemas de redes. Uno de
los grandes problemas que enfrentan muchos paises de la region es que la
oferta es muy heterogénea —en dotacion, accesibilidad y calidad— entre
proveedores, territorios y publicos especificos, con una baja cobertura en la
mayoria de sus servicios, en especial los que implican modalidades de
atencion diferenciada para grupos en situacion de mayor vulnerabilidad. En
esta desigual dotacion territorial de recursos aparece la debilidad de la red
socio-asistencial, que suele ser la que presenta mayores brechas de cobertura
en relacion con su demanda potencial. Considerando lo anterior, los
sistemas de proteccién social son estructuras generadoras de oportunidades
que deben incluir diversas respuestas segun carga y naturaleza de los riesgos
qgue enfrentan las distintas poblaciones, algunas de ellas mucho mas
dependientes de la accion proactiva de las politicas y servicios para la
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inclusion social. Si estar socialmente protegido significa estar incluido y
tener acceso a la estructura de oportunidades, las condiciones para la
inclusion se deben dar en dos niveles: en la cobertura de aseguramiento —
contributivo y no contributivo— y en la disponibilidad de servicios bésicos,
teniendo en cuenta que el solo aumento de la cobertura no asegura acceso y
permanencia» (p. 33).

Por otro lado, es importante sefialar que los mecanismos de inclusién e integracion social a
los servicios publicos de informacion y atencion, también deben ser extensivos a los
ciudadanos-usuarios con discapacidades fisicas y mentales, tal como lo sefiala la Ley N°
20.422 del Estado de Chile, que «“Establece Normas Sobre Igualdad de Oportunidades e
Inclusion Social de Personas con Discapacidad”. Esta ley cambia el eje de la accién estatal
en materia de discapacidad, enfocando su accionar en garantizar el ejercicio de los derechos
de las personas con discapacidad. La Ley N° 20.422 sefiala que “su objeto es asegurar el
derecho a la igualdad de oportunidades de las personas con discapacidad, con el fin de
obtener su plena inclusion social, asegurando el disfrute de sus derechos y eliminando
cualquier forma de discriminacion fundada en la discapacidad. Para ello precisa lo que se
entiende por igualdad de oportunidades: la ausencia de discriminacién por razén de
discapacidad y la adopcion de medidas de accion positiva orientadas a evitar o compensar
las desventajas de una persona con discapacidad para participar plenamente en la vida
politica, educacional, laboral, econémica, cultural y social» (SENADIS, 2010, p. 9).

Lo anteriormente sefialado, se reafirma con el «Titulo IV de la Ley N° 20.422 —
sobre Medidas para la Igualdad de Oportunidades—, se sefiala que el Estado impulsara y
aplicara medidas y acciones positivas como instrumentos de la accion estatal para fomentar
la accesibilidad y la no discriminacién, en los siguientes ambitos: a) accesibilidad a la
cultura, entorno fisico, transporte, entre otros; b) educacion e inclusion escolar; c)
capacitacion e insercién laboral; d) exenciones arancelarias; y e) reconocimiento de la
lengua de sefias como el medio de comunicacion natural de la comunidad sorda. En este
mismo sentido consideramos la necesidad de impulsar y aplicar acciones positivas, por
parte del Estado, en beneficio de las personas con discapacidad mental y otros tipos de
discapacidad, debido a que hoy tienen poca consideracion en las politicas, programas y

planes de los diversos Servicios y Organos del Estado» (Ibid.).
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De este modo, al establecer como principio fundamental la igualdad de acceso a los
servicios publicos de informacion y atencién como mecanismos de insercion e integracion
social a todos los ciudadanos-usuarios por parte de los Estados-Gobiernos en general, se
puede afirmar que, el Nuevo Servicio Publico, enmarcado en la I6gica de un Gobierno
Abierto, busca precisamente un desarrollo sostenido de la sociedad en su conjunto, dado
por la omnipresencia de la institucionalidad estatal con sus diversos canales como principal
factor de representacion y sentido de pertenencia de un proyecto politico, econdémico y
social que promueve el bien comun, basandose en la calidad del servicio con politicas

publicas que persiguen la satisfaccion de sus ciudadanos.

2.1 Canales de atencidn para la satisfaccion del ciudadano. Hacia la

multicanalidad/omnicanalidad del servicio publico

Los Estados-Gobiernos que han implementado la gestion del Nuevo Servicio Publico
buscan que los ciudadanos-usuarios puedan experimentar la satisfaccion de sentir que sus
derechos a la informacién y a la atencidn sean respetados, materializados en la solucion
concreta de sus problematicas y/o necesidades. Para esto, el servicio publico debe contar,
por un lado, con funcionarios involucrados, incentivados y conscientes de su importancia
en la implementacion y ejecucion de la politica publica; y, por otro lado, la
institucionalidad estatal debe proporcionar multiples canales de informacion y atencion
para los ciudadanos-usuarios.

Ahora bien, cuando se sefiala la existencia de multiples canales de informacion y
atencion, se presentan los conceptos de omnicanalidad/multicanalidad, los cuales son
utilizados como elementos estratégicos en las empresas privadas dedicadas al servicio y al
comercio con el objetivo de informar, facilitar el acceso y satisfacer a sus clientes mediante
diversos canales de atencion —sean estos fisicos o virtuales, ya que la competitividad y
complejidad de los mercados actuales exigen que los oferentes implementen estrategias de
venta innovadoras para la satisfaccion de sus clientes—.

Esto se comprende como la integracion de todos los canales existentes en los
mercados con el objetivo de originar interrelaciones comerciales con sus potenciales

clientes, caracterizadas estas por variadas vias de acceso a la informacion y comunicacion
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en donde cliente y empresa se pueden relacionar por «herramientas tecnoldgicas
especificas»; por ejemplo, una multicanalidad puede comenzar por una accion presencial y
luego virtual, o viceversa, basada esencialmente en lazos de confiabilidad y responsabilidad
mutua, creando una experiencia Unica que impacte en las relaciones comerciales. Todo esto
influido por el constante contacto entre la empresa y el cliente, en donde la empresa
escucha y satisface las necesidades de informacién y calidad del servicio y/o producto,
situacion que le da prestigio tanto a este como a la empresa, todo sumado a la experiencia
de un cliente satisfecho por la prestacion debido a la presencia omnisciente de la entidad en
las satisfaccion de la necesidades de su cliente, informando por una multicanalidad virtual,
telefonica, presencial, publicitaria, etcétera, las caracteristicas de su producto como también
las posibles formas de pago. En otras palabras, la omnicanalidad entendida como la
constante presencia de la empresa en las necesidades de su cliente, la cual se cimenta
mediante la multicanalidad o maultiples vias de informacion sobre los productos y/o
servicios y sus formas de compra hacia su cliente?’.

Ahora bien, al utilizar los conceptos de omnicanalidad/multicanalidad en la gestion
del servicio publico, se debe definir como una estrategia para potenciar los canales de
informacién y atencion de la institucionalidad estatal hacia sus ciudadanos, permitiendo
extender su presencia en la totalidad de su territorio soberano, construyendo sentidos de
pertenencia a un proyecto de sociedad. Ademas, la omnicanalidad/multicanalidad puede
permitir, en términos practicos, simplificar la administracion y el funcionamiento de esos
servicios publicos como sus modelos de informacion y atencion a los ciudadanos-usuarios,
ya que al «potenciar la utilizacion optima de los recursos técnicos disponibles, como
Internet, para la agilizacion de tramites criticos, disminucion de burocracia, papeleo
(tiempo) y costos, con el fin de aumentar la eficiencia en las organizaciones. En particular,
creacion de un sistema de ventanilla Unica que simplifique y agilice los tramites mas
relevantes» (Quevedo & Andalaft, 2008, p. 12).

En este sentido, la omnicanalidad/multicanalidad hace referencia —en una de sus

vertientes— a la utilizacion de las tecnologias de informacién, comunicacion y atencion

2l Referencias en: http://vectoritcgroup.com/es/de-la-multicanalidad-la-omnicanalidad-el-camino-la-

excelencia y http://www.samueldiosdado.com/02/el-cliente-ya-es-multicanal-es-omnicanal/
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con el objetivo de brindar servicios publicos eficientes y eficaces a los ciudadanos-usuarios,
permitiendo una cercania personalizada, acorde con sus necesidades, mediante plataformas
de sus paginas web, correos y buzones electronicos, sumado a las masificadas redes
sociales, elementos que pueden servir como excelentes canales de comunicacion y de
interrelacion entre ciudadania y Estado-Gobierno, ya sea para dar a (1) conocer una noticia;
(2) difundir formas, tiempos, espacios, etcétera, de donde poder hacer un tramite; (3)
informar sobre la implementacion de nuevos servicios publicos, informar y rendir cuentas
sobre una medida u obra del gobierno; (4) facilitar los canales de quejas y reclamos del
ciudadano-usuario cuando estime que sus derechos a la informacién y atencion fueron
vulnerados; y/o (5) usar la interaccion de las redes sociales (Twitter, Facebook, whatsapp,
etc.) para medir los grados de satisfaccion de los ciudadanos-usuarios con los servicios
pUblicos y la gestién del gobierno®.

De esta forma, la légica del Gobierno Abierto persigue que la interaccion con los
ciudadanos sea eficiente, eficaz y transparente, ya que el Nuevo Servicio Publico —cabe
reiterar— se sustenta en canales de informacion y atencion pensando en un ciudadano-
usuario que necesita encontrar soluciones a sus problematicas y/o necesidades. Un breve
ejemplo de esto es el informe del BID (2014) titulado «La queja como energia positiva. La
experiencia del concurso: el peor trdmite de mi vida en Bolivia», en el cual se aborda la
problematica de la informacion y la atencion en los servicios publicos bolivianos, debido a
los deficientes canales de comunicacion existentes entre el Estado-Gobierno y los
ciudadanos-usuarios, evidenciando la falta de una omnicanalidad/multicanalidad de la
institucionalidad estatal en donde la percepcion de ausencia de la institucionalidad estatal
en la solucion de las problematicas y/o necesidades, no es acorde a la I6gica de interaccion,
interdependencia e interactuacién con la ciudadania que implica una administracion y una
gestibn moderna —situacion que aumentaba la desconfianza de la ciudadania en los
procedimientos de la institucionalidad estatal boliviana, instaurandose la sensacion de altos
grados de corrupcion por parte de los funcionarios publicos, debido principalmente a la

falta de empatia al momento de entregar informacion y atencién al ciudadano-usuario—.

2 Referencia en: https://trabajandomasporunpocomenos.wordpress.com/2011/10/30/funcionarios-redes-

sociales-y-administraciones-publicas/ y
https://trabajandomasporunpocomenos.wordpress.com/2013/10/24/redes-sociales-y atencion-al-ciudadano-en-
la-administracion/.
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Este es un hecho que inst6 al Gobierno boliviano a implementar, en el afio 2006, el
Ministerio de Transparencia Institucional y Lucha contra la Corrupcion (MTILCC), basado
en cuatro ejes fundamentales como son: (1) Fortalecer la participacion ciudadana; (2)
reforzar la transparencia en la gestion publica y el derecho de acceso a la informacion; (3)
implementar medidas para eliminar la corrupcion, y (4) poner en marcha mecanismos de
fortalecimiento y coordinacion institucional (BID, 2014, p. 5).

Ademas, durante el afio 2010 se incorporo a estos ejes la atencion ciudadana como
eje de intervencion adicional para la transparencia y prevencion de la corrupcion. Del
mismo modo, el Viceministerio de Prevencion de la Corrupcion, Promocion de la Etica y
Transparencia (VPPET) implementé el proyecto Servicio de Atencién al Ciudadano (SAC)
con la intencién de modificar la cultura inflexible de los servicios publicos bolivianos, con
el objetivo de mejorar la comunicacion entre Estado-sociedad civil-ciudadania fomentando
una interaccion fluida, respetando la idiosincrasia, cultura, costumbres y creencias de cada
uno de sus ciudadanos-usuarios debido a las caracteristicas de plurinacionalidad de sus
comunidades.

Entonces, desde el ejemplo dado, se reafirma la importancia que los Estados-
Gobiernos den la oportunidad «a la ciudadania para que colabore, y para que sea parte de la
solucidn. Eso es lo que hoy en dia se conoce como politicas de Gobierno Abierto, que van
mas alla del tradicional control social, dirigiéndose hacia la co-creacion de valor publico a
través de esquemas de colaboracion entre ciudadanos y gobierno» (BID, 2014, p. 33). Esto
con el objetivo de entregar servicios publicos eficientes y eficaces, ya que la informacion y
la atencion al ciudadano-usuario se debe pensar como un servicio productivo, agil,
adecuado y personalizado a sus problematicas y/o necesidades en donde se puedan forjar
interacciones de confianza para una constante y preocupada participacion ciudadana en
base a derechos y deberes, fundamentados en la dignidad, el compromiso y la solidaridad
como principios que fortalezcan los procesos democraticos para construir una sociedad
integradora, caracterizada por una Administracion publica moderna, abierta y

comprometida con tales principios.
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2.2 La atencidn al ciudadano-usuario. Una estrategia para el desarrollo politico,

econdmico y social

Los Estados-Gobiernos, en la Iégica de la modernizacion de su Administracion publica,
buscan la simplificacion de sus procedimientos con el objetivo de alcanzar mayor eficiencia
y eficacia frente a las problematicas y desafios que presenta la sociedad actual en tanto a
sus procesos politicos, econdmicos y sociales, los cuales exigen respuestas innovadoras,
agiles y concretas para profundizar los mecanismos democratizadores de la igualdad, el
desarrollo y el bienestar de todos sus ciudadanos.

Martin-Retortillo (1998), apunta que la simplificacion de la Administracion pablica
busca «liberar al ciudadano de las pesadas ataduras que muchas veces suponen sus
mantenidas y obligadas relaciones con la Administracion; también, y no se ha insistido lo
suficiente, como exigencia de una mayor eficacia de esta ultima, sin olvidar el elevado
costo financiero, en la carga econémica que representa un aparato administrativo complejo
en exceso, habitualmente innecesario y, en buena medida, inoperante» (p. 8).

Lo interesante que se debe rescatar de la definicion antes expuesta sobre la
simplificacion de la Administracion publica tiene que ver con facilitar los tramites
«burocréaticos» al ciudadano-usuario, accién que depende directamente de modernizar la
gestion interna de los servicios publicos. En este sentido, resulta relevante destacar la
experiencia del programa de la Fundacién para el Desarrollo Sostenible (FUNDES) con el
apoyo de la Comision Econdmica para Ameérica y el Caribe (CEPAL) a fin de implementar
una metodologia de trabajo para el desarrollo econémico-empresarial de numerosos paises
latinoamericanos, tanto a nivel regional como nacional, consistente en la simplificacion de
los tramites administrativos de los servicios publicos con la intencion de facilitar la
instalacién de empresas en las regiones intervenidas. Esta es una situacion que ha originado
un desarrollo econdmico en las zonas y un aumento sustantivo en las tasas de empleo,
produciendo un impacto favorable a nivel economico y social.

De este modo, la «simplificacion de tramites, no es simplemente reduccién de
tramites en los procesos, implica un cambio cultural alla donde se aplica apropiadamente,
implica asegurar que las instituciones permanezcan comprometidas en reducir las barreras

regulatorias. Simplificacion de tramites [que] no tendré éxito sin un liderazgo sélido y un
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compromiso dedicado por parte de las instituciones interesadas, tanto del sector publico
como del sector privado. Su aplicacion es de bajo riesgo pero de alto impacto social y
econémico» (FUNDES, 2007, p. 9).

En términos concretos, la metodologia de simplificacion de tramites fue
implementada en 39 localidades de Latinoameérica, de las cuales se pueden destacar la
«experiencia de la (1) Municipalidad de San Salvador (El Salvador), con la creacion de los
Puntos de Atencion Empresarial (PAE) para el trdmite de registro de empresas; (2) el
Gobierno Municipal de La Paz (Bolivia) que ha superado las expectativas al facilitar la
modernizacion de los servicios administrativos municipales de atencién al cliente; (3) la
Municipalidad de San Carlos (Costa Rica) que ha permitido poner a disposicién de los
empresarios un proceso simplificado en la plataforma de servicios; y (4) nivel nacional la
experiencia de la Ventanilla Agil en Guatemala» (FUNDES, 2007, p. 9). Unos ejemplos
gue han permitido implementar instrumentos juridicos que dan sustento legal a las medidas
de simplificacién, permitiendo reducir los tiempos de espera en 88% gracias a que
disminuyeron en 52% el papeleo y los requisitos solicitados mediante formularios Gnicos de
ingreso al sistema, accion que a su vez, disminuyd en 67% el numero de pasos de los
procesos de inscripcion de la nueva empresa y en 53% menos de visitas del empresario a
las instituciones estatales intervenidas (FUNDES, 2007), con lo cual se dio mayor
transparencia y se evitaron los potenciales actos de corrupcion.

En este sentido, FUNDES (2007) basé su estrategia de simplificacion de tramites
desde once ejes fundamentales, que contaron con el involucramiento institucional de los
Estados-Gobiernos intervenidos, a través de estudios previos de los procedimientos que se
podian simplificar, midiendo su factibilidad y viabilidad operativa y administrativa, ademas
de como enfrentar el cambio en la cultura organizacional y cultural. Los ejes estratégicos
fueron: (1) un disefio de un solo punto de contacto del empresario con la institucionalidad
(ventanilla especializada para el tramite); (2) la eliminacion de formalidades y requisitos
innecesarios y costosos; (3) la presuncion de Buena Fe; (4) la eliminacion de Inspecciones
Previas fundadas en el principio de buena fe; (5) el disefio de un expediente Gnico para la
identificacion de las empresas; (6) el establecimiento de plazos méaximos para la
tramitacion de cada empresa como busqueda de la eficiencia por parte del servicio publico,

para lo cual se implementa (7) la descentralizacion en la toma de decisiones; (8) por otro
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lado, en pos de la transparencia de los procesos se implementa con anticipacion una
divulgacién de los requisitos y procedimientos de los trdmites; (9) ademés, de una
transferencia de herramientas y capacitacion de los funcionarios encargados de los tramites;
(10) monitoreo, seguimiento y mejora continua de los procesos de tramitacion, y (11) una
rendicion de cuentas e involucramiento de los empresarios con el proceso de simplificacion.

Es asi, entonces, que la implementacion de programas a nivel regional o nacional
que ayuden a simplificar los trdmites desde la dimension econdmica-empresarial, repercute
positivamente en un desarrollo sustentable de lo politico, econémico y social, ya que da
estabilidad a los indices macro y microeconoémicos, trayendo como consecuencia una paz
de indole institucional y social, dada por la igualdad, integracién y reinsercion social de los
sectores mas vulnerables por via del empleo.

Ahora bien, al profundizar en la temaética de la simplificacion de los tramites de
informacidn y atencion al ciudadano-usuario, los cuales —comao fue sefialado en el caso de
FUNDES— pueden implementarse tanto a nivel de los gobiernos regionales o nacionales
mediante una omnicanalidad/multicanalidad que hace que los Estados-Gobiernos marquen
una presencia sustancial en el desarrollo de la participacion ciudadana para alcanzar niveles
de satisfaccion positivos en lo politico, econdmico y social. En el mismo sentido, el informe
«Gobernar para cumplir con los ciudadanos EIl rol del Centro de Gobierno en América
Latina y el Caribe», del Banco Interamericano de Desarrollo (BID, 2014), sostiene que, en
los paises de la regidn, se hace prioritario fortalecer la perspectiva de un Centro de

Gobierno, entendido como:

«los sistemas presidenciales de gobierno, que existen en todos los paises de
América Latina, el presidente es la Unica autoridad que dirige la
administracion (Sartori, 1994). En esta forma de gobierno, los ministros
acttan siguiendo los dictados del presidente, que los nombra y decide si
seguiran en sus puestos. La autoridad y responsabilidad final, asi como la
rendicion de cuentas ante el electorado, recaen en el presidente» (p. 28).
De este modo, el centro de gobierno caracteristico de Latinoamérica es dirigido por la
figura del presidente de la Nacion, mas los ministros de Desarrollo Social, de la Presidencia
y de Hacienda, tendientes estos a delinear las directrices de una politica publica que
fortalezca la participacion ciudadana mediante servicios publicos de calidad, que se

traduzcan en una confianza mutua que permita dar gobernanza. Por tal razon, se necesita un
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centro de gobierno que «(1) gestione estratégicamente las prioridades de gobierno; (2) que
coordine las politicas (disefio e implementacion); (3) que monitoree y mejore el
desempefio; (4) que gestione la politica de las politicas publicas, y (5) que comunique los
resultados y rinda cuentas» (p. 7), funciones que permiten establecer ciertos estandares de
eficiencia y eficacia a nivel nacional de las politicas implementadas con el objetivo de
mejorar la relacion entre Estado-ciudadania-sociedad civil.

Ahora bien, al entregar ejemplos de como se desenvuelve un centro de Gobierno al
implementar una politica publica de informacion y atencién al ciudadano-usuario, se puede

hacer referencia al caso de Chile y al de Colombia.

El caso de Chile. El fortalecimiento de lo sociopolitico

A través de los informes «Estudio para la Gobernanza Digital» (2016) y «La Experiencia
del Gobierno en Datos Abiertos» (2012) realizados por el Ministerio de Hacienda y el
Ministerio Secretaria General de la RepuUblica, se entregan cuentas de como ha avanzado la
politica publica de informacion y atencién al ciudadano-usuario mediante la simplificacion
de trdmites, a través de la utilizacion de plataformas tecnoldgicas, proponiendo una
«politica de Gobierno Abierto en relacién con la transparencia y la participacion ciudadana,
considerando a los ciudadanos como actores activos del proceso de hacer un mejor Estado»
(2012, p. 4) con el sustento juridico de la Ley N° 20.285 de Acceso a la Informacion y
Datos Abiertos, mediantes ventanillas virtuales, unificacion y estandarizacion de
formularios, ademés de incentivar la participacion ciudadana estipulada en la Ley N°
20.500 mediante fondos de fortalecimiento de las organizaciones de interés publico,
ventanillas virtuales de opinion y quejas, didlogos participativos, etcétera. En esta se
destaca la institucionalidad de ChileAtiende como el 6rgano que encauza la multicanalidad
proporcionada por el Estado para su interrelacion con los ciudadanos, enmarcado en la
formacion de un Gobierno como accion colectiva a través del «portal de datos abiertos»,
innovacion tecnoldgica que aumenta sustancialmente la omnipresencia del Estado en la
solucion de las problematicas y/o necesidades de sus ciudadanos.

Lo anterior se resume en los objetivos del informe «Estudio para la Gobernanza

Digital» (2016), en el cual «(1) Chile debiera dictar mayores politicas y regulacion,
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estables, que orienten el uso de las tecnologias de informacién en la gestion y politicas
publicas por parte del Estado; (2) Fortalecer las practicas y competencias en el
gerenciamiento de los proyectos intensivos en tecnologias de la informacion de Ministerios
y Servicios Publicos, entre ellos los incluidos en la Agenda Digital 2020; y (3) Impulsar
una optimizacion de las operaciones y capacidades del sector publico, utilizando servicios
compartidos TIC centralizados —como ha sido la tendencia mundial— e impulsar algunos
proyectos estratégicos, con foco en optimizacion del gasto y mejores servicios a ciudadanos
y empresas» (p. 4).

Por otro lado, en términos de gobernanza se busca «(1) Masificar el uso de los
tramites en linea del Estado en todo el territorio nacional, especialmente en los municipios,
y mejorar la calidad de servicio; (2) Apoyar las politicas sectoriales para mejorar la oferta
de servicios publicos digitales por parte de aquellas instituciones estatales mas demandadas
por la ciudadania, comenzando por los ministerios de Salud, Desarrollo Social e Interior;
(3) Lograr un Estado abierto en su informacion y proactivo en la disposicion de servicios y
aplicaciones Utiles para la ciudadania; y (4) Mejorar la gestion publica para obtener
resultados pertinentes con las necesidades ciudadanas, introduciendo la innovacion como
practica efectiva y cotidiana» (p. 20).

Es asi, entonces, que el Estado de Chile ha implementado una plataforma
tecnoldgica para simplificar la administracion de los servicios publicos con el fin de
alcanzar una participacion ciudadana acorde a los desafios sociopoliticos Yy
socioeconémicos de una sociedad moderna. Para esto, es fundamental fortalecer un
gobierno digital que permita construir un servicio publico eficiente y eficaz, en la cual se
debe (1) Dictar e impulsar la politica publica de desarrollo del gobierno digital; (2) una
regulacion juridica del gobierno digital; (3) implementar proyectos de una institucionalidad
transversal y estratégica, en la cual se permita entregar informacion y atencion desde una
multicanalidad operativa y eficaz; (4) desarrollar las capacidades y de gestion de los
recursos humanos en tecnologia; y (5) activar metodologias que permitan el monitoreo y la
evaluacion de politicas y proyectos de innovacion tecnoldgica en la administracion y
gestion de los servicios publicos.

Con estas medidas se busca una gobernanza en base a (1) Beneficios para

ciudadanos, economia y empresas, (2) Ahorros a ciudadanos desde lo economico y de
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tiempos, (3) Confianza en los servicios publicos del Estado; (4) Optimizar el gasto y la
operacionalidad de los servicios publicos (compras, productividad del personal y consumo
energeético), y (5) Mejorar la gerencia de gobierno digital para un mayor ndmero de
investigacion y desarrollo tecnologico en innovacion para la industria y las nuevas
posibilidades de negocios.

En sintesis, la implementacion de un gobierno digital dado por la utilizacion de
plataformas tecnologicas tiene como objetivo alcanzar una gobernanza caracterizada por la
calidad, eficiencia, eficacia, transparencia, control de la corrupcion y satisfaccion ciudadana
en los servicios publicos, ademas de un estado de derecho que entrega legitimidad y
gobernabilidad a través de la participacion de la sociedad civil y de la ciudania en general
en el espacio publico, permitiendo gestionar «una nueva forma de gobernar, basado en la
construccion de un ideal de sociedad mediante un desarrollo econémico, social e
institucional, en donde cada ciudadano pueda beneficiarse de un modelo de gestion pablica
participativa, en una constante interaccion entre Estado-gobierno y su ciudadania» (Banco
Mundial, 2014).

El caso de Colombia. El fortalecimiento de lo socioeconémico

El Consejo Nacional de Politica Econémica y Social a través del Departamento Nacional de
Planeacion de la Republica de Colombia realizé del informe titulado «Politica Nacional de
Eficiencia Administrativa al Servicio del Ciudadano y Concepto Favorable a la Nacion para
Contratar un Emprestito Externo con la Banca Multilateral hasta por la Suma de USD 20
Millones Destinados a Financiar el Proyecto de Eficiencia al Servicio del Ciudadano»
(CONPES, 2013), el cual presentd una propuesta de simplificacién de la administracion y
de la gestion de los servicios publicos para aumentar su eficiencia, eficacia y transparencia
en sus procedimientos con el proposito de solucionar las problematicas y/o necesidades de
sus ciudadanos y, con esto, alcanzar mayores grados de satisfaccion en sus prestaciones.
Cabe destacar que el financiamiento de este proyecto fue realizado mediante un préstamo
por la banca privada, con lo cual se aprecia la influencia de la Nueva Gestion Pablica en
donde lo publico y lo privado se unen en una asociacion de intereses comunes con la

intencion de otorgar gobernabilidad y gobernanza al Estado-Gobierno colombiano,
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mediante un mecanismo de «privatizacion de la Administracion publica, dada su utilizacién
por una administracion de personificaciones y procedimientos de Derecho privado»
(Martin-Retortillo, 1997, p. 7).

Es asi, entonces, que su «objetivo general de esta politica es mejorar la efectividad,
la colaboracion y la eficiencia de las entidades de la Rama Ejecutiva del orden nacional, y
sus capacidades para atender oportunamente y con calidad los requerimientos de los
ciudadanos. Para ello, se adoptara el modelo de Gestion Publica Eficiente al Servicio del
Ciudadano, el cual integra los procesos internos con las capacidades de las entidades para
atender a los ciudadanos. Asi mismo, comprende estrategias y acciones para apoyar la
implementacion de la politica en el nivel territorial. En el marco de esta politica, el
Proyecto de Eficiencia al Servicio al Ciudadano, a financiar con el empréstito, tiene el
propdsito de contribuir a mejorar la calidad y la oportunidad con la que los ciudadanos
acceden a la informacion, tramites y servicios de la Rama Ejecutiva de la Administracion
Publica nacional, departamental y municipal» (CONPES, 2013, p. 2).

En este sentido, el proyecto implementd el «Modelo de Gestion Publica Eficiente al
Servicio del Ciudadano», el cual buscd optimizar la calidad de gestion mediante una
prestacion de servicios eficiente que aumente los grados de satisfaccion de la ciudadania
beneficiada. El sustento legal de este proyecto se encuentra en el Decreto 2482 de su
Constitucion Politica, relacionado con las «Politicas de Desarrollo Administrativo de
Transparencia, Participacion y Servicio al Ciudadano, y de Eficiencia Administrativa», el
cual busca fortalecer la (1) Gestion misional y de Gobierno; (2) la transparencia,
participacién y servicio al ciudadano; (3) la gestion del talento humano; (4) la eficiencia
administrativa y (5) la gestion financiera. Por lo tanto, estos cinco fundamentos se
pretenden profundizar mediante la propuesta de «ventanilla hacia adentro y ventanilla

hacia fuera», la cual se identifican de la siguiente forma (CONPES, 2013, pp. 4-5):

1-. Ventanilla hacia adentro: Relacionada con el fortalecimiento de la eficiencia
administrativa. Prevé tres componentes: (1) Arreglos institucionales que faciliten la
coordinacion y la generacion de sinergias entre las entidades de la Administracion Publica;
(2) Servidores publicos competentes y comprometidos con la excelencia en el servicio al
ciudadano; vy, (3) Procesos y procedimientos innovadores que impacten la gestion de las

entidades estatales.

233



2-. Ventanilla hacia afuera: Atencion directa a los requerimientos de los ciudadanos en
tres componentes: (1) Ampliar la cobertura de las entidades de la Administracion publica en
el territorio nacional; (2) Generar certidumbre sobre las condiciones de tiempo, modo y
lugar en las que se proveeran los servicios, y (3) Desarrollar esquemas de servicio que se
ajusten a las expectativas, necesidades y realidades de los ciudadanos.

Ahora bien, este proyecto se encauz6 en los lineamientos del «Buen Gobierno», el
cual se entiende por sus autoridades como «la capacidad del Estado de mejorar
permanentemente su gestion, sus espacios de participacion y su interlocucion con la
sociedad como medios para lograr una mayor efectividad de sus fines ultimos de equidad
social, regional e inter-generacional, ante un entorno de competitividad» (p. 5), basados en
los fundamentos de (1) transparencia; (2) gestion publica efectiva; (3) vocacion por el
servicio publico; (4) lucha contra la corrupcion, y (5) servicio al ciudadano y su
participacion (pp. 5-6).

Tales fundamentos se enmarcan en el fortalecimiento de la gestién publica,

desarrollado en el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, las cuales buscan:

«(1) la eficiencia en la gestion de los recursos publicos; (2) arreglos
institucionales por temas estratégicos; (3) iniciativas de redisefio
organizacional en entidades del Estado; (4) politicas de eficiencia como
simplificacion y racionalizacién de trdmites, al igual que servicios
compartidos; (5) gestion publica orientada a resultados; y, (6) incentivos
para la gestion publica (p. 6)».

Desde este punto, se propusieron cuatro ejes de intervencion para fortalecer el servicio y la

atencion al ciudadano:

«(1) Mejorar el tratamiento de las solicitudes del ciudadano que accede a los
servicios de la administracion puablica; (2) cualificar los equipos de trabajo;
(3) fortalecer el enfoque de gerencia del servicio al ciudadano en la
administracion politico-nacional; y (4) contribuir a la coordinacion y al
impulso de iniciativas integrales de mejoramiento de los canales de atencidn
de las entidades» (Ibid.).
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Ahora bien, para poder implementar satisfactoriamente este proyecto se recomend6 una
modernizacion de la Administracion puablica, a través de (1) Arreglos institucionales,
consistentes en reformas en la gestion de los servicios publicos, tendientes a la disminucion
de los costos en el personal de planta y a redistribuir competencias y funciones mediante
eliminacioén y/o creacion de entidades de informacion y atencién al ciudadano-usuario; (2)
Servidores publicos, para incentivar e instruir a los funcionarios puablicos en los
fundamentos del «buen Gobierno», respondiendo a las expectativas de eficiencia y
compromiso en las solucion de las problematicas y/o necesidades de los ciudadanos-
usuarios, basados en la vocacion de servicio publico. De esta forma, la institucionalidad
estatal debe comprometerse con sus funcionarios mediantes incentivos constantes para
«desarrollar el talento humano al servicio del Estado y de la ciudadania»; (3) Tramites,
procesos, procedimientos y compras publicas de las entidades sustentados en la
simplificacion de los tramites para alcanzar una eficiente interrelacién con sus ciudadanos
mediante una racionalidad en la administracion y gestion del funcionamiento interno de los
servicios publicos, implementando «soluciones sencillas para un gobierno mas eficiente»
(p. 12), desde los estipulados de un Estado gerencial; (4) Expectativas, necesidades y
realidades especificas de los ciudadanos, centrados en cumplir con las expectativas de los
ciudadanos-usuarios mediante un servicio mas agil, eficaz y eficiente, brindando confianza
y construccion de un sentido de pertenencia a un Estado-Gobierno preocupado por alcanzar
el bien comdn de todos sus ciudadanos; (5) Certidumbre en las condiciones de tiempo,
modo y lugar, centrada en la atencion e informacidén oportuna y precisa para evitar la
certidumbre en los tiempos, modo y lugar en referencia a los tramites. Por esto, los
funcionarios deben ser empaticos y comprensivos con las inquietudes y necesidades de los
ciudadanos-usuarios, y (6) Canales de atencion para implementar una ldégica de
omnicanalidad/multicanalidad con el objetivo de proveer multiples acceso de informacién y
atencion a los ciudadanos-usuarios, acercando el servicio publico a todos ellos,
independientemente de sus condiciones socioeconOmicas Yy territoriales, instalando la

omnipresencia fisica y virtual del Estado-Gobierno en la ciudadania colombiana.

En sintesis, el modelo aumenta la capacidad de los servicios publicos en sus areas técnicas

y operativas a través del mejoramiento de sus procedimientos, los cuales promueven el
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acceso a los ciudadanos a la informacion y atencion en forma clara, eficiente, oportuna, de
calidad y transparente, adecuada a sus expectativas para solucionar sus problematica y/o
necesidades mediante una omnicanalidad/multicanalidad innovadora y centrada en la

satisfaccion de sus ciudadanos-usuarios.

El caso de Espafia. El fortalecimiento de los gobiernos locales

La simplificacién de la Administracion publica en el caso de Espafia se centra en el
fortalecimiento del «Modelo de Multicanalidad de Atencion Ciudadana del Gobierno
Vasco» (2012), como ejemplo de gestion de gobierno municipal o local en su interrelacion
con la ciudadania.

Alvarez (2014) sostiene que en Europa se discute el:

«contrato clasico de gestion de servicios publicos [que] esta llamado a
desaparecer a favor del contrato de concesion, pues el Derecho comunitario
no contempla nuestro concepto clasico service public, optando por la
minima intervencion de la Administracion en el Libre Mercado, asi como
por el abandono, salvo excepciones, de su posicidn privilegiada. Existen,
eso si, otros conceptos que podriamos denominar “equivalentes” al de
servicio publico, tales como “servicio de interés economico general”,
“servicio universal”, y “obligaciones de servicio publico”, y que se basan en
el interés general afectado por determinada categoria de servicios en los que,
por este motivo, si debe intervenir la Administracion.

En cuanto a los modos de gestién de los servicios municipales, en este
momento Europa no se decanta por la prestacion publica ni por la privada,
sino precisamente por la colaboracion entre ambos sectores, con el objetivo
de reactivar la economia a través de la contratacion electronica y de las
PYMES. Por tanto, en el modelo europeo de prestacion de servicios las
Administraciones se deben preocupar de regular el mercado para asegurar,
por un lado, la prestacion de los servicios esenciales, y, por otro, la libre
prestacion del resto, pero en este segundo caso mas bien desde el
abstencionismo» (p. 2).

De esta forma, se puede afirmar que Europa en general, y Espafia en particular, evidencian
servicios publicos enmarcados en la Nueva Gestion Publica, caracterizados por una
administracion puablica en colaboracion con el sector privado, mediante la férmula de

concesiones en la prestacion de servicios publicos, basado en el «(1) Control por la

Administracion; (2) Caracter empresarial de contenido técnico; (3) Carécter de prestacion
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positiva; (4) Prestacion en interés de los particulares; (5) Continuidad en la prestacion; e (6)
Igualdad en la obtencion del servicio» (p. 5). Es asi, entonces, que tanto el Estado-Gobierno
central como los gobiernos municipales han implementado una Administracion puablica
fundamentada en la actividad empresarial; organizando su presupuesto desde una logica de
inversion de capital; direccionando el interés general de sus ciudadanos como metas que
debe cumplir en su prestacion; presentando incentivos econdémicos a sus funcionarios segun
mediciones de eficiencia y calidad del servicio, ya que, al «tener una Administracion
Publica cada vez mas privatizada en la prestacion de servicios publicos, lo que unido a la
intrusion de los poderes publicos en el ejercicio de actividades econdmicas en competencia
con los sujetos privados del mercado, hace necesario el planteamiento de la prestacion de
los servicios publicos en tiempos de crisis, siendo esencial redefinir el contenido y limites
del Derecho Administrativo, y replantear el papel del Estado en el siglo XXI» (Alvarez,
2014, p. 6).

Una realidad que, segin Sanchez Morén (1994), ha convertido a la Administracion
publica espafiola (la central y la local) en una de las principales fuentes de empleo,

sosteniendo que:

«la Administracion del Estado, no obstante el importante proceso de
descentralizacion que se viene llevando a cabo desde hace casi quince afios,
no sélo no ha reducido el niumero de departamentos ministeriales, sino que
lo ha aumentado ligeramente. Con todo, ése no es el dato mas importante,
puesto que, si bien es cierto que se ha producido en los ultimos afios una
gradual reorganizacion administrativa, que ha extinguido numerosos
organismos autonomos y unidades administrativas, no lo es menos que
subsiste aln una nutrida Administracion periférica del Estado, incluso en
areas en que las Comunidades Autonomas han asumido, en principio,
competencias de ejecucion exclusivas. De hecho, no obstante haber
transferido mas de 380.000 empleados publicos a las Comunidades
Auténomas en la ultima década, la Administracion general del Estado
(excluida la Administracion militar y las Fuerzas de Seguridad) ha creado
cerca de 100.000 nuevos empleos en el mismo periodo» (p. 41).

Ahora bien, al centrarse en el caso del Gobierno vasco, se debe reiterar que —a diferencia
de los casos de Chile y Colombia anteriormente descritos— el Estado espafiol cuenta con

una Administracién publica descentralizada, dando autonomia a los Gobiernos municipales
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o0 locales para su gestion, pero con ciertos criterios de eficiencia dictados por el Gobierno

central, tal como lo sefiala Alvarez (2014) a continuacion:

«la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local,
que rehaye el intento de dar una definicion técnica del servicio publico y
acude al reenvio del listado de competencias locales, articulo 25 para el
municipio y 36 para la Provincia, y dandose por tanto una nocion amplia del
concepto, en cuanto que abarca todos los &mbitos de actuacion local,
competencia de los entes locales que ya de por si es amplisima. A este
respecto, la pretension de la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracion Local, es reordenar el sistema competencial de los
municipios con la finalidad de buscar criterios de eficiencia (también por
razones de escala) en la prestacion de los servicios publicos municipaless»

(p. 16).
Ademas, como ejemplo de la autonomia local, se cita la definicién de servicio publico del

Gobierno de Andalucia, que sefiala en su Ley de Autonomia Local, articulo 26.1:

«Son servicios locales de interés general los que prestan o regulan y

garantizan las entidades locales en el &mbito de sus competencias y bajo su

responsabilidad, asi como las actividades y prestaciones que realizan a favor

de la ciudadania orientadas a hacer efectivos los principios rectores de las

politicas publicas contenidos en el Estatuto de Autonomia para Andalucia»

(Ibid.).
De este modo, al fijar la mirada en el modelo de Multicanalidad de Atencién Ciudadana del
Gobierno Vasco (2012) se puede afirmar que —a través de su Direccién de Atencion
Ciudadana— propone una simplificacion de los tramites fundamentado en «(1) La
implantacion y gestion de procesos que faciliten el acceso de la ciudadania a los servicios
publicos y la informacién con el propdsito de facilitar la participacion ciudadana, mediante
(2) La direccion, organizacion, coordinacion y supervision del modelo de presencia de la
Administracion Publica de la Comunidad Autonoma de Euskadi en Internet, enmarcado en
(3) La evolucion del entorno de intranet hacia un modelo colaborativo que dé soporte a la
comunicacion interna, el trabajo en equipo, el conocimiento compartido y el aprendizaje
organizacional, con el objetivo de proporcionar servicios a la: (a) Ciudadania, empresas y
otras administraciones, basado en un modelo multicanal de atencion ciudadana y (b)
Empleados de la Administracion del Gobierno Vasco, basado en un modelo de atencion

interna del Gobierno Vasco (Intranet / Espacio colaborativo)» (p. 6).
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Lo anterior se sustenta en una estrategia de atencion desde una logica de
administracion gerencial para la satisfaccion de la ciudadania, mediante la implementacion
de ventanillas presenciales, plataformas tecnoldgicas de Internet y telefonia movil,
conformadas por portales, paginas web, correos electronicos, canales de autoservicio,

etcétera, desde las siguientes formas:

1-. Nivel de Atencion Zuzenean: Se orienta a una atencion generalizada que permita
entregar una orientacion adecuada al ciudadano-usuario, estableciendo una recepcion y
registro de la documentacion para poner en tramite las posibles soluciones a la problematica
y/o necesidad de sencilla ejecucion. Destacando un tiempo de atencidn reducido a un

minuto para diagnosticar y cinco minutos para su tramitacion.

2.- Nivel de Atencion Departamental: Se orienta a una atencion especializada, entregando
informacion general y especifica de los servicios puablicos competentes para la ejecucion de

tramites complejos. Destacando una solucion de un minuto a una hora como maximo.

3- Atencion Diferida: Se orienta a un servicio complementario, que no requiere el contacto
virtual/directo con el ciudadano-usuario para solucionar sus problematicas y/o necesidades,
dadas por la busqueda o elaboracién de informacion para el proceso de determinada

tramitacion a través de los portales o paginas web.

De esta forma, el modelo normativo del Sistema Multicanal de Atencion a la Ciudadania
presenta los siguientes objetivos: (1) Proporcionar a la ciudadania e instituciones publicas y
privadas informacidn general, especializada y orientacion; (2) Informar y orientar acerca de
los requisitos juridicos y técnicos; (3) Ofrecer informacidn sobre el estado de la tramitacion
de los procedimientos administrativos; (4) Informar y orientar sobre el acceso al Sistema de
quejas y reclamaciones (sistema conversacional); (5) Informar y orientar sobre el acceso y
uso de la sede electronica; (6) Recepcion de tramites, registrar solicitudes, escritos,
comunicados y cualquier informacion de interés general (p. 39).

En sintesis, la multicanalidad en Atencién a la Ciudadania del Gobierno Vasco

concuerda con la logica de: «simplificar la administracion publica es fortalecer el servicio
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publico» (Martin-Retortillo, 1998), fundamentada en una eficiente y eficaz solucion a las
probleméticas y/o necesidades de los ciudadanos-usuarios desde una perspectiva de la
Nueva Gestion Puablica, la cual plantea la necesidad de asociarse con el sector privado para
gestionar servicios oportunos y de calidad, adecuando sus procedimientos a las
caracteristicas socioeconémicas y socioculturales de la ciudadania, basandose en una
autonomia de Gobiernos municipales o locales que permiten facilitar ese proceso, y que a
su vez fortalecen el sentido de pertenencia del ciudadano a un proyecto de sociedad,
destacando la omnipresencia del Estado centralizado en general y del Gobierno local en
particular, configurando «una racionalizacion de administracion mixta» (Sanchez Moron,

1994), buscando el principio fundamental del bien comun.

3. Las proyecciones de desarrollo de la informacion y atencién ciudadana

El informe «EI desafio hacia el gobierno abierto en la hora de la igualdad», realizado por la
CEPAL (2012), entrega lineamientos de la importancia de la utilizacion de las Tecnologias
de la Informacion y las Comunicaciones (TIC) para la conformacién de un Gobierno
electronico. Esto debido a sus ventajas para promover una administracion eficiente, eficaz y
transparente en todos los niveles de la institucionalidad estatal —a través de las plataformas
de informacién a los ciudadanos— sumado a la implementacion de mecanismos de control
de gestion interna, caracterizado por el monitoreo del funcionamiento de los servicios
publicos, trdmites y contratacion estatal de bienes y servicios, entre otros, que permitan un
desarrollo sustentable de los diferentes Estados-Gobiernos de la region orientados a una
interrelacién con la ciudadania basada en la reinsercion e integracion social, entregando una
omnicanalidad/multicanalidad que permita recibir informacion y servicios eficientes y de
calidad a fin de aumentar las expectativas ciudadanas de bienestar y desarrollo social.

De esta forma, se debe entender que:

«El Gobierno Electrénico, Gobierno Digital o Administracion Electronica,
se ha convertido en un nuevo paradigma en la gestion gubernamental, en un
concepto de gestion que fusiona la utilizacion intensiva de las TIC con
formas de gestion, planificacion y administracion. Se puede decir que es una
nueva forma de gobierno que basa y fundamenta su aplicacion en los

240



resultados esperados, haciendo un uso eficaz de los recursos con que se
cuenta, teniendo como objetivo el uso de las TIC para mejorar los servicios
y la informacion ofrecida a los ciudadanos, a las empresas y al propio
Gobierno, mejorando y simplificando los procesos de soporte institucional,
y facilitando la creacion de canales que permitan aumentar la transparencia
y la participacién ciudadana» (CEPAL, 2012, p. 12).

Ademas, el «implementar un Gobierno Electronico implica, entre otras actividades,
replantear, agregar y/o eliminar procesos, definir politicas de calidad y seguridad, analizar
los procesos de negocio en cada uno de los servicios publicos, todo esto en vias de lograr la
integracion e interoperabilidad de estos servicios. Las soluciones tecnoldgicas que ayudan a
esta tarea deben ser capaces de responder de forma dptima a las necesidades de integracion
derivadas de la existencia de entornos heterogéneos, tanto en aplicaciones como en
sistemas» (Ibid.).

Ahora bien, el concepto de Gobierno electronico se debe entender como «el uso de
las tecnologias de la informacién y comunicacion (TIC), particularmente la Internet, como
una herramienta para alcanzar un mejor gobierno» (OCDE, citado en CEPAL, 2014),
entregando la posibilidad de una interaccion directa entre Estado-Gobierno y la ciudadania
enmarcada en eficientes canales de informacidn, servicios y conocimientos que permiten,
entre otras cosas, disefiar politicas publicas acordes a las demandas de la ciudadania,
estableciendo mecanismos de participacion de la toma de decisiones para adecuar y
contextualizar las soluciones a las problemaéticas y/o necesidades ciudadanas.

Por lo tanto, la implementacion de un Gobierno electronico, podria traer los
siguientes beneficios (CEPAL, 2014, pp. 14-15):

1.- Mejoramiento de la calidad de los servicios publicos: Uno de los principales
resultados potenciales del Gobierno electrénico que se ha identificado en estudios previos
es el mejoramiento de la calidad en los servicios publicos. Esto no solo se refiere a la
conveniencia de tener acceso a informacion y a los servicios gubernamentales 24 horas del
dia los 7 dias de la semana, sino también al mejoramiento sustancial de los productos,
procesos Yy atencién a los ciudadanos.

2.- Eficiencia y productividad en los procesos y operaciones gubernamentales: Las

labores gubernamentales son muy diversas y los recursos siempre son escasos. Uno de los
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grandes objetivos del Gobierno electrénico es elevar la productividad de las organizaciones
publicas y hacer mas eficientes los procesos y acciones desarrolladas por entidades
gubernamentales.

3.- Transparencia y rendicion de cuentas: Las TIC pueden fomentar y facilitar la
transparencia de las labores gubernamentales y los procesos de rendicién de cuentas. El
acceso Yy disponibilidad de informacién relevante sobre finanzas, recursos humanos y otros
temas que, hasta hace algunos afios, eran solo accesibles para un selecto grupo de actores
sociales, tiene el potencial de transformar radicalmente las relaciones entre el aparato
administrativo del Gobierno, los ciudadanos y sus representantes politicos.

4.- Participacion ciudadana: Para que un gobierno democréatico funcione, es necesario que
los ciudadanos tengan oportunidades de participar de forma real y efectiva en las decisiones
publicas. Algunos mecanismos especificos son foros virtuales y chats, en donde los
ciudadanos pueden compartir sus opiniones en la comodidad de sus hogares. Procesos de
participacion que solian ser para una minoria selecta de grupos de interés como comentarios
a regulaciones, han comenzado a beneficiarse con opiniones de una base ciudadana més
amplia. Sin embargo, las dependencias gubernamentales no siempre estan preparadas para
los cambios derivados de estos innovadores sistemas de participacion ciudadana (por
ejemplo, para el gran volumen de comentarios recibidos) y su capacidad de respuesta es
limitada.

5.- Marco regulatorio que respalde al Gobierno electrénico: Los Gobiernos no son so6lo
usuarios de las TIC, tienen la capacidad formal de crear normas y reglamentos que
respalden y fomenten la implementacién de proyectos de Gobierno electrénico. Asi, un
beneficio adicional del Gobierno electronico es precisamente la creacién de un marco
regulatorio que respalde y sustente el disefio, implementacion, uso y evaluacion de las TIC
al interior del propio Estado y en sus relaciones con otros actores sociales. Otro ejemplo
son reglamentos y normas que facilitan su uso y la colaboracion e intercambio de
informacion entre diferentes dependencias gubernamentales, compafiias privadas y
organizaciones no gubernamentales.

6.- Marco legal y regulatorio que fomente la sociedad de la informacion: De forma
similar al punto anterior, el Gobierno tiene la capacidad de regular algunas de las acciones

que respecto del uso de las TIC que realicen otras entidades, incluyendo tanto a empresas
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privadas como a organizaciones no gubernamentales. Por lo tanto, un beneficio mas del
Gobierno electronico puede ser el de la promulgacion de leyes (si el poder legislativo esta
involucrado), reglamentos y politicas que fomenten el uso y difusion de las TIC en el marco
de lo que se ha denominado la sociedad de la informacion. Leyes y reglamentos referentes
al uso de firmas digitales y programas que impulsan la penetracion de computadoras e
Internet en lugares remotos o de dificil acceso, constituyen ejemplos de este tipo de
beneficios.

Del mismo modo, se debe entender el concepto de Gobierno digital como la
estrategia para promover e incentivar el maximo uso de las TIC en los servicios publicos,
con el objetivo general de simplificar su gestion y administracion para otorgar un servicio
eficiente, transparente y de calidad a todos los ciudadanos-usuarios, evitando actos de
corrupcion de los funcionarios publicos y entregando la confiabilidad ciudadana hacia los
servicios publicos, siendo fundamental para mantener la gobernabilidad y gobernanza en
todas las entidades, instituciones y organizaciones que conforman una sociedad
determinada. Del mismo modo, la funcién especifica del Gobierno digital (e-Gobierno) es
apoyar las diversas iniciativas, proyectos y procesos gubernamentales en materia del
Gobierno electrénico (CEPAL, 2014) a través de: (1) La instalacion y el aprovechamiento
de infraestructura tecnoldgica gubernamental para el uso intensivo de redes de intranet
gubernamental e Internet, para mantener integrada la actividad del sector publico en todas
las dependencias y entidades de la Administracion publica; (2) La promocion y aplicacién
de la administracion del conocimiento y la colaboracion digital, mediante sistemas y
esquemas tecnoldgicos para adquirir, organizar y comunicar el conocimiento; (3) La mejora
y el redisefio de procesos con tecnologias de la informacion para desarrollar, actualizar y
consolidar los sistemas informéticos otorgando mayor cobertura a los servicios y tramites
(e-Servicios) del Gobierno electronico, fortaleciendo los portales institucionales y las
paginas web para alcanzar mayores grados de satisfaccion y participacion ciudadana, y (4)
La promocion de politicas de informacion, comunicaciones y organizacion para el
Gobierno digital destinadas a formar una red organizacional que defina las politicas
publicas de desarrollo tecnolégico de la informacién, en concordancia con los objetivos del

Gobierno electrénico.
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Tales innovaciones traerian como consecuencia un fortalecimiento de un Gobierno Abierto
que profundizaria en los mecanismos de participacion ciudadana y, con esto, una
democratizacion sustantiva del espacio publico més alla del mero sufragio, sustentado en la
transparencia de los procesos, constituyendo una ciudadania basada en valores como la
solidaridad y la colaboracion mutua, en pos de alcanzar el principio fundamental del bien
comun enmarcado en una constante conversacion con las autoridades en la toma de
decisiones de una forma abierta y transparente, instaurando una nueva forma de gobernar
con datos abiertos y transparencia activa.

De esta forma, un Gobierno Abierto es:

«colocar el resultado por delante del procedimiento, abandonar las
tautologias administrativas, propiciar la democracia deliberativa en todos los
puntos de las administraciones y abandonar el concepto de administrado por
el de ciudadano. Es la aplicacion de la cultura dospuntocerista a la
administracion publica y al Gobierno, una administracion en la que los
procesos estén en permanente fase beta y donde los mismos pueden ser
mejorados por la interaccion permanente con los ciudadanos.

En resumen, los cambios a realizar por un gobierno para integrarse en la
idea de Gobierno Abierto son:

-Cambio cultural: Es imprescindible entender cuél es el objetivo de la
administracion y de todos los que trabajan en ella, que es servir a los
ciudadanos y el ciudadano debe estar en el centro de la gestion. Conseguir
esto en la Administracion Pdblica significa una revolucién cultural en la
forma de hacer las cosas y en las actitudes de los trabajadores de lo pablico.
-Cambio en los procesos: Los procesos en la administracion publica no han
sido disefiados para servir a los ciudadanos, no son cémodos para el
ciudadano o no le ayudan, y por lo tanto hay que re-ingeniarlos para
conseguir que asi sea, hay que eliminarlos o cambiarlos.

-Cambio en la organizacion: Las organizaciones publicas estan disefiadas
bajo modelos jerarquicos que nada tienen que ver con la eficiencia. Es
imprescindible reorganizar las administraciones, las plantillas y la definicion
de los puestos de trabajo para poder actuar bajo un modelo en red, orientado
a proyectos y a la consecucion de resultados.

-Cambio en las formas de relacion: Del mostrador a la mesa redonda, del
correo certificado a la comunicacion en linea, de la obligacion a la presencia
fisica a las facilidades de relacion, etc.» (CEPAL, 2014, pp. 28-29).

Ahora bien, al centrarse en el informe del «Gobierno Electronico en la Gestion Publica»

(CEPAL, 2011), este necesariamente hace referencia a un cambio de gestion de la

institucionalidad estatal debido a la incorporacion de las tecnologias de la informacion, las
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cuales simplifican los modelos de gestion, planificacion y administracion de los servicios
publicos mediante ventanillas virtuales, facilitando y personalizando la atencién al
ciudadano-usuario y, con esto, la interrelacion y la interaccion con la sociedad civil y los
ciudadanos, sustentado en una omnicanalidad/multicanalidad de participacion vy
transparencia en las decisiones de la politica pablica, entregando un valor pablico a la
prestacion de servicios por parte de los Estados-Gobiernos en la construccion de una
sociedad més igualitaria y digna, entregando gobernabilidad electronica o gobernanza,

entendida como:

«la manera de gobernar que se propone como objetivo el logro de un
desarrollo econdémico, social e institucional duradero, promoviendo un sano
equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el mercado de la economia.

De acuerdo a esta definicion, la Gobernabilidad Electronica es un concepto
de mayor amplitud y alcance que el Gobierno Electrénico, las areas mas
relevantes de la puesta en practica corresponden a:

-Administracion Electrdnica (e-administracion): Area relacionada con el
mejoramiento de los procesos del Gobierno y de los funcionamientos
internos del sector publico a través de nuevos procesos, interconexion de
ellos y sistemas de apoyo —seguimiento— como también el control de las
decisiones del Gobierno.

-Servicios Electronicos (e-servicios): Se refiere a la entrega de mejores
servicios a los ciudadanos, como los tramites interactivos (peticiones de
documentos, emision de certificados, pagos hacia y desde los organismos
publicos)» (CEPAL, 2011, p. 12).

De ahi, entonces, la gobernanza se fundamenta en promover el derecho a recibir servicios
publicos eficientes y eficaces que den soluciones oportunas y de calidad a las problematicas
y/o necesidades a la ciudadania; acciones que fortalecen los mecanismos democréaticos
dando valor publico a la participacion y la decision de la politica pablica.

De esta forma, los Estados-Gobiernos que han comenzado a implementar el modelo
de Gobierno electrénico en la gestion publica proyectan como objetivos especificos a
alcanzar: (1) Poner el foco de los servicios publicos en el ciudadano. Esto involucra
organizar los servicios segun las necesidades de los ciudadanos y no segun la estructura
organica de cada servicio; (2) Mejorar la calidad de los servidores publicos (mas
capacitados para entregar mejores servicios); (3) Disponer de la entrega de servicios del

Gobierno en modo 24x7 y con ventanilla Unica de servicios para ciudadanos y empresas;
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(4) Disponibilidad de acceso al Gobierno a través de multiples canales (Internet, presencial,
teléfono, celular, etcétera); (5) Aumentar la calidad de los servicios y al mismo tiempo
disminuir el costo de entregarlos (mayor eficiencia y eficacia). Maximizar el beneficio de
las inversiones en TI para los ciudadanos; (6) Disminuir la desigualdad de acceso entre los
ciudadanos al Gobierno, y (7) Aumentar la participacion de los ciudadanos en el Gobierno
(Ibid., p. 35).

Las proyecciones antes sefialadas, se pueden establecer mediante la evaluacion de «Las
cinco estrellas de Tim Berners-Lee», quien fue uno de los forjadores de Internet y el
principal gestor de la apertura de datos publicos en Gran Bretafia, evaluacion que consiste

en ubicarse al nivel de implementacién segun las estrellas, como se indica a continuacion:

Cuadro n° 13: Niveles de reutilizacion de los datos de Tim Berners-Lee

Nivel Tecnologia
*

Poner los datos disponibles en la Web, en cualquier formato.

* % Ponerlos a disposicién como datos estructurados, por ejemplo en Excel en lugar de
en el escaneo de imagen de un cuadro.
Ponerlos a disposicién en formato no propietario, por ejemplo en CSV en lugar de
Excel.
* % % Kk Utilizar URI para que las personas apunten a los datos.
* %k Kk kK

* %k

Vincular los datos a otros datos para proporcionar un contexto.

Fuente: Blog Contenidos Digitales & Propiedad Intelectual (Citado en CEPAL, 2014, p. 38).

Desde el cuadro 13 se infiere que «por medio de esta clasificacion, recibe una estrella la
iniciativa que hizo publica una informacion y la puso a disposicion en formato abierto. A
partir de alli, las iniciativas reciben progresivamente mas estrellas de acuerdo con el grado
de apertura y la accesibilidad a los datos. Por ejemplo, los datos seran cinco estrellas si en
el &mbito de la reutilizacion de la informacion del sector publico consiguen vincular sus
datos con los de otras personas, entregando su contexto, siendo la base de creacion de
nueva informacion mas til para los ciudadanos y las empresas [...] conformando una suerte
de ecosistema entre el gobierno, las empresas y la ciudadania para fomentar el consumo de

informacidn pablica y contribuir asi al bienestar social» (Ibid.).
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De lo anterior, se debe destacar que los paises de la region que presentan entre 4 a 5
estrellas, son catalogados en la vanguardia en el uso de la informacion, entre los cuales se
encuentran Chile, Argentina y Brasil, situacion que explica el nivel de participacion
ciudadana en estos paises, caracterizada por manifestar su inconformidad con las politicas
publicas implementadas por sus respectivos Estados-Gobiernos, relativas a la seguridad
social, empleo, educacion, salud, vivienda, etcétera. Y, asi, exigiendo una reformulacion,
reorientacion y profundizacion en sus coberturas a través de un aumento sustancial del
gasto publico, acciones que permiten establecer que, a mayor informacion de la ciudadania,
mayor es el grado de compromiso con el desarrollo social basado en la exigencia de sus
derechos fundamentales en pos de mejorar sus condiciones de vida.

De esta forma, los Estados-Gobiernos deben disefiar servicios enmarcados en
analisis de las problematicas y/o necesidades de sus ciudadanos-usuarios, que les permitan
entender la realidad de esas problematicas y/o necesidades que aquejan a los ciudadanos, y
«saber cémo es la relacién de esos usuarios con las soluciones propuestas —antes de
producirlas o implementarlas—, conocer la experiencia de esas personas a lo largo del
proceso de interaccion con ese servicio propuesto y volver a identificar qué elementos
intervinientes pueden ser perfeccionados para que la experiencia final sea aun mejor. La
idea final es disefiar esa experiencia de usuario (UX, User Experience) de la forma lo méas
estructurada posible y lo mas razonablemente predecible. Esto, que puede parecer absurdo
por lo légico de su planteamiento, reviste un cambio sutil pero imprescindible: el proceso
pasa de ser basado en suposiciones establecidas desde el punto de vista de la empresa a ser
basado en la observacién, andlisis y comprension de las necesidades del usuario asi como
en sus comportamientos y motivaciones. Es decir, hablamos de Disefio Centrado en el
Usuario (UCD, User Centered Design). La importancia de observar y entender las
motivaciones y comportamientos de las personas es superlativa porque derivara en el
disefio o composicion “coreografica” de muchos procesos, momentos, instancias y
elementos distintos que intervienen en la percepcion final del servicio» (Huerta, 2016, pp.
2-3).

Asi, entonces, se deben «conocer las necesidades del pablico que voy a atender y
luego disefar el servicio de tal manera que pueda dar satisfaccion a dichas necesidades,

obteniendo como beneficio un mayor logro de los objetivos» (Pereira, 2009, p. 3) trazados
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por el Estado-Gobierno, ya que el disefio de un servicio se debe explorar en el contexto
social en donde se relaciona el ciudadano-usuario que necesita una politica pablica que
entregue soluciones eficientes y eficaces a su problematica y/o necesidad. Luego, se debe
participar con el ciudadano-usuario en la toma de decisiones de la politica publica desde
una légica «desde abajo hacia arriba», proponiendo un disefio que puede ser modificado
segun los resultados preliminares en el proceso de implementacion; es decir, que se adecue
y se reoriente segun las necesidades que vayan surgiendo en el proceso, con el objetivo de
alcanzar el mayor grado de eficacia y satisfaccion de la ciudadania. En otras palabras,
establecer un nuevo servicio publico como «un modelo de direcciéon y de gestion de la
sociedad sustentado, de forma casi exclusiva y excluyente, en criterios y valores de
mercado e inicia el camino hacia un nuevo modelo mas democréatico» (Garcia y Pastor,
2011, p. 3, citado en Oliver-Mora y Ifiiguez-Rueda, 2016).

«Asi pues, el gobierno constituye Gnicamente uno de los agentes implicados
a la hora de proponer soluciones a los problemas colectivos, de manera que
estos problemas no pueden analizarse exclusivamente a través de la accién
gubernamental. Por el contrario, debemos atender muy especialmente a la
interaccién que se genera entre los diferentes actores implicados en los
contextos sociales donde se implementan los servicios publicos,
especialmente entre la ciudadania y los empleados publicos» (Oliver-Mora y
Ifiiguez-Rueda, 2016, p. 382).

De esta forma, el disefio de un servicio publico se «debe pensar como la forma concreta de
concebir un servicio para que dé cobertura a las necesidades de sus usuarios» (Viladas,

2008, p. 10), el cual debe contar con cinco caracteristicas fundamentales:

«1-. Confiabilidad: Cumplimiento de lo pactado en tiempo y forma;
informacidn sin errores; interés en resolver los problemas de los usuarios.

2-. Tangibilidad: Apariencia de los equipos, instalaciones, personal y otros
elementos tangibles.

3-. Diligencia o capacidad de respuesta: Rapidez del servicio, disposicion
positiva y disponibilidad.

4-. Garantia: Confianza que inspira el personal (competencia, cortesia,
credibilidad, seguridad).

5-. Empatia: Capacidad de ponerse en el lugar del usuario, comprension de
sus necesidades, atencién individual en horarios y lugares adecuados para el
usuario y para el proceso de atencion» (Pereira, 2009, p. 14).
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En conclusidon, la gobernabilidad y gobernanza de un Estado-Gobierno depende
esencialmente de la interrelacion con sus ciudadanos, la cual se fortalece y facilita mediante
disefios de servicios que se adecuen a las especificidades y particularidades de la
ciudadania. Por esto, es importante implementar modelos basados en
omnicanalidades/multicanalidades, sustentados en innovadoras tecnologias de la
informacion y comunicacion que permitan dar la confiabilidad a los procesos
gubernamentales, racionalizados en Gobiernos Abiertos —apoyados por los Gobiernos
Electrénicos— que proporcionen datos abiertos, con el objetivo de dar transparencia a la
funcién de los servicios puablicos, los cuales son los encargados de ejecutar la politica
publica tendiente a otorgar estandares de igualdad y justicia social a todos sus ciudadanos.

Para esto se debe tener en cuenta que, las proyecciones, en la llamada Sociedad de la
Informacion:

«se concreta[n] en la medida que existan infraestructuras de informacion
integradas por componentes fisicos y tecnoldgicos que permitan ejecutar los
procesos que conllevan a acceder a los contenidos que se ofrecen, por
diversos tipos de usuarios. En el &mbito de la administracion publica, tales
infraestructuras se encuentran conformadas por unidades, sistemas, servicios
y redes, cuya mision radica en ofrecer la oportunidad a los funcionarios
publicos de obtener informacion util para regular su actividad laboral y
coordinar programas, proyectos y acciones entre organismos, ambitos y
niveles jerarquicos. Del mismo modo, facilitan informacion publica y de
cultura general a los ciudadanos, con el fin de que puedan conocer sus
derechos, cumplir sus obligaciones, realizar trdmites-procedimientos y
acceder con mayor facilidad a servicios publicos, entre otros» (Pefia, Olivar
& Primera, 2008, p. 398).

En este sentido, la discusion del disefio de servicio y la politica publica en Gobiernos
Abiertos caracterizados por unidades de informacion centrados en proporcionar un servicio
de calidad a los ciudadanos de manera adecuada —en el lugar indicado y en tiempos
precisos—, debe poner el énfasis en una alfabetizacion digital de toda la ciudadania para
gue puedan tener accesibilidad a la informacién requerida con el objetivo de satisfacer sus
expectativas sobre la solucion de sus problematicas y/o necesidades. Asimismo, el Estado
debe garantizar unidades de informacion «automatizadas» con el proposito de compensar
los requerimientos de sus ciudadanos con eficiencia y eficacia en sus respuestas, mediante
redes de «sistemas abiertos, los cuales se produce un intercambio dinamico entre sus

propios integrantes y con integrantes de otros grupos y organizaciones, posibilitando asi la
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potencialidad de los recursos que poseen» (Bacalini et al., 2004, p. 142), con la finalidad

que los Gobiernos electrénicos puedan:

«proveer mas y mejor prestacion de servicios a los ciudadanos por parte de
gestion publica, en el sentido de brindar puntos de acceso unificados y
sencillos para satisfacer multiples necesidades informativas, adicionar
productividad, proveer atencion “a la medida” segun los requerimientos de
cada usuario; resolver tramites, realizar consultas, hacer reclamos o
sugerencia “en linea”, aumentar la calidad y reducir el costo (en dinero,
tiempo, molestia y carga animica) de las transacciones dentro del Estado»
(Tesoro et al., 2002, p. 3, citado en Pefia, Olivar & Primera, 2008).

Ahora bien, segin Araya y Porrda (2004) los desafios de los gobiernos electronicos se

basan en:

1.- Recursos tecnoldgicos e informacion: Implementar una vision estratégica que priorice
la accesibilidad de los ciudadanos a una gama de servicios de atencién e informacion que
permita participar de manera activa en las decisiones del pais o sociedad que desean
construir —mediante politicas publicas orientadas a la justicia social y a la profundizacion
de la democracia— y que permitan participar a todos los actores de los disefos,
planificacion e implementacion de las politicas a través de una institucionalidad legalizada,
legitimada y representativa del sentir ciudadano.

2.- Accesibilidad al dialogo virtual: El Estado debe enfatizar sus esfuerzos en la
alfabetizacion digital de sus ciudadanos para alcanzar una interaccion directa entre Estado-
sociedad civil-ciudadania, mediantes dialogos presenciales o virtuales permanentes, en
donde los funcionarios publicos puedan conocer la realidad de sus ciudadanos, sus
pensamientos, expectativas, sensaciones y anhelos de como alcanzar el desarrollo y
bienestar social, facilitando a traves de plataformas tecnologicas que den oportuna
respuesta a sus problematicas y/o necesidades, ya sea de tramites en linea con la debida
integracion de informacion, con lo cual establecer la comunicacién y la interaccion digital
como una norma de un buen gobierno, abierto, agil y democratizador.

3.- Lineamientos de convivencia e interaccion entre lo publico y privado: Establecer

legislaciones modernas que interpreten las innovadoras plataformas de convivencia y
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probidad, en donde cada actor se sienta con la seguridad de participar con igualdad ante la
Ley en la construccién de acuerdos comunitarios que garanticen el bien comdn.

En palabras de Orrego (2004), el Estado debe proporcionar las capacidades y la
infraestructura de software, hardware y conectividad, para que los Gobiernos electronicos
puedan asumir el liderazgo de constituirse como el ente oferente de una politica publica
adecuada a las contingencias, fortaleciendo la interaccion, la gobernabilidad y la
legitimidad de la accion publica para conseguir el bienestar de la sociedad.

En sintesis, los desafios que debe afrontar un Gobierno electronico se fundamentan
en conseguir un ciudadano inteligente y preparado para participar de la politica desde
plataformas tecnoldgicas que hagan de su quehacer uno mas activo y permanente, en donde
pueda sentirse representado y perteneciente a un proyecto de sociedad en la que desee vivir

y desarrollarse.
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METODOLOGIA

l. ENFOQUE GENERAL Y TIPO DE INVESTIGACION

El abordaje epistémico y metodoldgico de la tesis ha sido eminentemente empirico-
analitico (Kerlinger, 1985), dado que se diagnostico el proceso de provision de tramites y
servicios del Estado a partir de variables observables, descritas en la operacionalizacion de
cada objetivo de manera independiente de sus sesgos. Estas debian representar la realidad
objetiva sobre los topicos centrales de la siguiente investigacion: las fortalezas y
debilidades de la entrega de oferta publica, la caracterizacion de los usuarios reales y
potenciales del Estado, y los principales componentes de éxito de experiencias
internacionales similares a la estudiada en esta investigacion.

Sin embargo, este enfoque predominante ha sido complementado con herramientas de
enfoque fenomenoldgico (Husserl, 1931) para resaltar aspectos vivenciales de los sujetos
que han sido parte del presente estudio. Esto se ha realizado especificamente en lo referente
a su experiencia con lo digital, entendiendo que el mundo de los seres humanos, desde esta
dimension, estd en constante construccion evolutiva, asignando significados a dichos
cambios desde su propia practica de interaccion. En este sentido, se ha establecido
interpretar tales vivencias para ponerlas luego en relacion con los hallazgos méas objetivos
de este estudio.

El disefio, como se desprende consecuentemente del enfoque central, es
preponderantemente cuantitativo, y de caracter no experimental (Briones, 1996), pues
buscé generar conocimiento sobre la realidad social en el momento en que se llevo adelante
esta investigacion, a partir de la revision de parametros objetivos y variables cuantificables,
sin manipularlas.

El tipo de investigacion ha sido descriptivo (Briones, 1996), dado que se buscd
determinar las caracteristicas mas importantes de la realidad de ChileAtiende, generando un
diagnostico de esta iniciativa e identificando aspectos de mejora en su disefio;

reconociendo, ademas, las particularidades y las capacidades de los ciudadanos.
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Respecto de las hipdtesis de este estudio, cada una de ellas se vincula con las

preguntas y los objetivos de investigacion, quedando estructuradas de la siguiente forma:

Cuadro n° 14: Estructura de la cuestion cientifica de la investigacion

PREGUNTA

OBJETIVO

HIPOTESIS

¢ Cual es la situacién
actual del proceso de
provision de trdmites y
servicios del Estado de
Chile a través de
ChileAtiende?

Diagnosticar la situacion actual
del proceso de provision de
tramites y servicios al ciudadano
del Estado de Chile, a partir de la
experiencia de la implementacion
de ChileAtiende.

Existe una estructura
organizacional burocratica
suficiente desde lo técnico pero
insuficiente desde lo politico para
sostener los procesos de provision
de trdmites y servicios estatales.

¢Cuéles son las
principales fortalezas y
debilidades del proceso
de provision de tramites
y servicios para el
ciudadano?

A partir de la experiencia de
ChileAtiende, analizar las
principales fortalezas y
debilidades de los componentes
del proceso de provision de
tramites y servicios para el
ciudadano del Estado.

La vinculacion entre el Estado de
Chile y sus ciudadanos a través de
los procesos de provision de
tramites y servicios responde a una
I6gica vertical, institucional y no
ciudadana.

;Cuales son las
caracteristicas de los
ciudadanos, efectivos y
potenciales, de los
servicios del Estado?

Estudiar las caracteristicas de los
ciudadanos, tanto de aquellos que
acceden a los servicios del
Estado a través de ChileAtiende,
como de sus potenciales
usuarios, identificando sus
capacidades y perfiles.

Los usuarios efectivos de
ChileAtiende, y también sus
potenciales clientes, presentan
caracteristicas y capacidades
diversas que pueden ser agrupadas
en perfiles a los cuales puede
dirigirseles una provision
diferenciada.

¢ Qué caracteristicas
tienen las experiencias
similares de
implementacion en otros
paises, que pudiesen
servir de aprendizaje para
un modelo de atencién
ciudadana en Chile?

Analizar experiencias
comparadas de implementacién
de procesos de provision
exitosos, que puedan ser
considerados como practicas
publicas del &mbito internacional
a imitar.

Experiencias similares de
implementacion en otros paises
tienen, como caracteristica
principal, la digitalizacion de
tramites y disponibilidad web
como mecanismo de interaccion
con los ciudadanos.

¢ Qué debe considerar
una propuesta que mejore
el proceso de atencion de
los servicios del Estado,
alineandolo con las
caracteristicas de los
ciudadanos?

Generar una propuesta de
mejoramiento del proceso de
atencion desde el Estado, que dé
cuenta de las caracteristicas y
expectativas de la ciudadania.

Las variables que fortaleceran los
procesos de atencion son aquellas
gue consideran las capacidades de
los ciudadanos, tales como la
simplificacion de tramites, la
omnicanalidad, el aumento de la
capilaridad y la formacién técnica
de quienes atienden.

Esta configuracion, que implica acudir a la «realidad» a recabar informacién de disimil
naturaleza, ha propiciado la decision metodoldgica de utilizar técnicas diferenciadas

dependiendo del objetivo a lograr.
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Por esta razon, el detalle del disefio que se presenta a continuacion contempla una

separacion por objetivos, dado que el abordaje de cada uno requirid sus propias

definiciones especificas. Asi, cada acapite muestra de forma explicita su propia definicion

de variables y su correspondiente operacionalizacion, muestreo, instrumentos y técnicas de

analisis.

Asi, el disefio implicé que —mas alla de utilizar técnicas similares— estas guardan

una singularidad dada por el tipo de informacion que debio recabarse para dar cuenta de lo

que cada objetivo persiguio, de modo de configurar un acopio de datos que, al estudiarse

luego de manera holistica, permita responder la pregunta central del presente trabajo.

A fin de velar por la claridad del lector al acceder a este disefio, se ilustra la estrategia

en términos resumidos en el siguiente cuadro:

Cuadro n° 15: Resumen de la estrategia metodolégica de la tesis

FECHA DE
OBJETIVO ENFOQUE INSTRUMENTOS APLICACION
) o Fuentes primarias: cuestionario
A partir de la experiencia de aplicado con método Delphi a
Ch“e-Atiende, analizar las mandantes y ejecutores de
prln.c_lpales fortalezas y o ChileAtiende. De febrero a
debilidades de los componentes | Cuantitativo
sy mayo de 2017
del proceso de provision de
tramites y servicios para el Fuentes secundarias: analisis de
ciudadano del Estado. documentacion y bases de datos de
ChileAtiende.
Fuentes primarias: dos cuestionarios
aplicados por terceros a usuarios de
ChileAtiende. Uno sobre sus
) ) caracteristicas y otro sobre su nivel | 5o marz0 a
Estut_:ilar las caracteristicas de Cuantitativo | @€ integracion digital. noviembre de
los ciudadanos, tanto de 2015
aquellos que acceden a los
servicios del Estado a través de Fuentes secundarias: Anélisis de
ChileAtiende, como de los bases de datos disponibles del
potenciales usuarios, Estado de Chile.
identificando sus perfiles. — —
Fuentes primarias: observacion no
participante en oficinas presenciales
. . De marzo a
— de ChileAtiende; grupos de -
Cualitativo . - . noviembre de
discusion y entrevistas
. . 2016
semiestructuradas con usuarios de
ChileAtiende
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Analizar experiencias
comparadas de la
implementacion de procesos de Fuentes secundarias: sitios web de De diciembre
provision exitosos, del ambito | Cuantitativo | servicios publicos pertenecientesa | 2016 a abril de
internacional, que puedan ser los paises estudiados. 2017
considerados como practicas
publicas a imitar.

Il.  DESAGREGACION DEL DISENO METODOLOGICO SEGUN

OBJETIVOS

1. Disefio metodoldgico para objetivo especifico N°1

Estado.

A partir de la experiencia de ChileAtiende, analizar las principales fortalezas y debilidades

de los componentes del proceso de provision de tramites y servicios para el ciudadano del

a) Variables y operacionalizacion

Cuadro n° 16: Operacionalizacion de variables para el objetivo especifico N° 1

DEFINICION DIMENSION | INDICADOR [ DIMENSION | INDICADOR
VARIABLE OPERACIONAL 1 1 2 2
Existencia de una El atributo
politica y planes de El atributo dificulta el
Politi implementacion favorece el desarrollo o
olitica .
actualizados y desarrollo de: provoca
basados en problemas
informacion robusta. | Fortaleza - los Debilidad para:
Composicion de la ciudadanos
Oferta de oferta se servicios y -el Esta(_io - _Ios
Servicios alineamiento con la - I_al propia ciudadanos
demanda de sus iniciativa - el Estado
usuarios. - la propia
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Tipos de espacios de iniciativa
atencidn, integralidad
e integracion.
Mecanismos de
comunicacién con los
ciudadanos.

Sistemas que
soportan el
funcionamiento del
proceso de atencién y
parametros de
calidad y
productividad.
Regulaciény
organizacion para
Institucionalidad | cumplir con los
objetivos de la
iniciativa.

Uso de la tecnologia
Tecnologia disponible para la
operacion.

Recursos humanos y
financieros
disponibles y
alineamiento con las
necesidades de
operacion y
evolucion del
sistema.

Espacios de
atencion

Relacion con la
ciudadania

Procesos
basicos

Recursos

b) Instrumentos de recoleccion de informacion y fuentes

La recoleccion de informacion incluyo fuentes primarias y secundarias:

i. Fuentes primarias

A partir de estas se obtuvieron datos que no se encontraban documentados, dado que
correspondian a ambitos de la implementacion de ChileAtiende basados en principios
compartidos; valores y visiones que no fueron declarados formalmente, pero que sin
embargo si representan una parte importante de la implementacion.

El instrumento utilizado fue un cuestionario con preguntas abiertas y cerradas
aplicado con método Delphi (Linston y Turoff, 2002) 