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RESUMEN

En Chile, la participacién ciudadana paulatinamente ha ido adquiriendo
mayor importancia como mecanismo legitimo para incidir en los asuntos
publicos. Sin embargo, a nivel local la instauracién de la participacién ciu-
dadana institucional se ha desarrollado de manera desigual en el territorio.
Ante esto, nos preguntamos ;cudles son los factores que explican la adop-
cién de mecanismos de participaciéon ciudadana en los gobiernos locales?
Por medio del estudio de caso de la municipalidad de Santiago, se desarrolla
una investigacion que analiza la implementacion de instituciones partici-
pativas en el nivel local. El estudio concluye que el liderazgo politico del al-
calde se articula a través de encadenamientos causales complejos con otros
factores locales -como los recursos humanos y financieros del municipio-
derivando en la implementacién efectiva de mecanismos de participacion.
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ABSTRACT:

In Chile, citizen participation has gradually acquired greater importance as a le-
gitimate mechanism to influence public affairs. However, at the local level the es-
tablishment of institutional citizen participation has developed unevenly in the
territory. In this context, we ask what are the factors that explain the adoption of
citizen participation mechanisms in local governments? Through the case study of
Santiago city, the implementation of participatory institutions at the local level is
analyzed. The study concludes that the political leadership of the Mayor is articu-
lated through complex causal linkages with other local factors -such as the munici-
pality’s financial and human resources- leading to the effective implementation of
participatory mechanisms.
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1. INTRODUCCION

En las altimas décadas, la participacién ciudadana ha ganado terreno en
el ambito publico, posiciondndose como una forma legitima de incidir en
las decisiones de politica ptublica en los paises democrédticos (Pogrebins-
chi, 2012). En Chile, histéricamente los asuntos publicos han tenido como
protagonistas indiscutidos a los actores estatales y a los partidos politicos
(Garretdn, 1983). A su vez, sistemdticamente se ha excluido a la sociedad
civil de estos asuntos (Varas, 2006). Sin embargo, desde la vuelta a la demo-
cracia los actores politicos han desarrollado un discurso pro participaciéon
(Delamaza, 2005), pero que no ha tenido un correlato con précticas que per-
mitan la incorporacién efectiva de la ciudadania en el proceso de toma de
decisiones (Delamaza, 2011). En el &mbito municipal la realidad ha sido un
tanto distinta, ya que desde la década de 1990 se comienzan a desarrollar
algunas iniciativas de participacién ciudadana, principalmente a través de
la incorporacién de modificaciones a la Ley Orgdnica Constitucional de
Municipalidades.

Estos instrumentos correspondian a los consejos econémicos y social co-
munal, compuestos por representantes de la sociedad civil que actuaban
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como organismo asesor del municipio; las audiencias ptblicas, donde los
ciudadanos podian presentar inquietudes al alcalde; las oficinas de infor-
macidn; y, finalmente, los plebiscitos comunales (Allende, Osorio y Pres-
sacco, 2011). Sin embargo, en general estos han tenido bajos niveles de apli-
cacién y ha primado el desconocimiento sobre los mismos (Allende, Osorio
y Pressacco, 2011). Igualmente, los municipios han ido incorporando otros
instrumentos mas alld de lo establecido en la norma, siendo el més destaca-
do el caso del presupuesto participativo, el cual se comienza a desarrollar
desde comienzos de los afios 2000, aunque para casos especificos, en ambi-
tos limitados, y con baja incidencia en la formulacién de politicas (Monteci-
nos, 2006, 2011; Delamaza y Ochsenius, 2010). De esta manera, la politica de
participaciéon consistié mayormente en mecanismos no institucionalizados
de accién publica, donde los que han logrado ser formalizados han sido
escasos (Delamaza, 2011).

Con la promulgacién de la “Ley sobre asociaciones y participaciéon ciudada-
na en la gestién publica N°20.500” en 2011 se produce un punto de inflexién
en la politica de participacién ciudadana para los municipios, ya que se
configura un contexto institucional distinto, que obliga a las instituciones
publicas a implementar nuevos mecanismos participativos. Las disposicio-
nes establecidas en esta ley son variadas, y van desde el fortalecimiento
de las juntas de vecinos y otras formas de asociatividad ciudadana, hasta
normas relativas a la obligatoriedad de incluir a la ciudadania en la gestion
publica, mediante distintos mecanismos de participacién. En este dltimo
punto se destacan una serie de disposiciones legales que los municipios
deben cumplir en relacién con la participaciéon de la ciudadanfa en el nivel
local: la entrega permanente de informacién, consultas ciudadanas, cuen-
tas publicas participativas y la constitucién de los consejos de la sociedad
civil (COSOC). M4s alld del minimo legal exigido por la legislacién, los go-
biernos locales cuentan con total libertad para disefiar e implementar otras
instituciones participativas para vincularse con la sociedad civil. Ante esta
discrecionalidad, lo que se observa es una gran variacién en los mecanis-
mos que son utilizados entre uno y otro municipio.

Mids alla de esta ley, las diferentes dindmicas de participaciéon que se desa-
rrollan al interior de los municipios se encuentran permeadas de manera
mds general por un contexto de crisis de representacién del sistema politico
(Valenzuela, 2017). A su vez, las recientes y crecientes movilizaciones socia-
les experimentadas en Chile muestran que los mecanismos politico-insti-
tucionales no son capaces de atender las demandas e intereses de la ciuda-
dania (De la Fuente, 2014). Ante esto, la participaciéon ciudadana recobra un
mayor sentido y relevancia para la sociedad civil actual. La convergencia
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de ambos elementos -un nuevo marco institucional y un nuevo contexto
politico- generan una ventana de oportunidad para la intervencién de la
ciudadania en los asuntos publicos, pero también para observar el fenéme-
no de la participacién ciudadana institucional. Asi entonces, esto justifica
un estudio acabado de estas dindmicas.

A pesar de todos los elementos mencionados anteriormente, el funciona-
miento y desarrollo que ha tenido la politica de participacién en el pais
no se corresponde con el interés académico dado a la temadtica, cuya pro-
duccién en los dltimos afios ha sido mds bien escasa’. Se advierte que no
existen estudios sistemdticos sobre la participacién a nivel local luego de la
adopcién de la ley 20.500, exceptuando algunas excepciones®. Igualmente,
la mayoria de las investigaciones existentes sobre el tema son més bien cen-
tradas en los estudios de caso y se ocupan de sus consecuencias, pero no
asf de sus causas. A ello se suma que la literatura reconoce la existencia de
un vacio de conocimiento respecto a los factores que explican el origen de
la instauracién de mecanismos de participacién (Welp y Schneider, 2011b).

Por esto, esta investigacién busca responder la siguiente pregunta: ;Cua-
les son los factores que explican la adopciéon de mecanismos de participa-
cién ciudadana en los gobiernos locales en Chile? Para responder a esta
pregunta se plantean tres hipdtesis de investigacién: una hipétesis poli-
tica, una social y una institucional, las cuales se encuentran sustentadas
tedricamente en el siguiente apartado. La hipétesis politica plantea que el
alcalde, a través de diversos factores politicos, como su ideologia, su par-
tido politico y sus expectativas politicas, va a influir en el establecimiento
de mecanismos de participacién ciudadana. La hipétesis social refiere al
rol de la sociedad civil en la instauracién de mecanismos de participacion.
En tal sentido, se establece que los conflictos sociales y las demandas por
participacién hacia los municipios van a explicar la instauracién de meca-
nismos de participacién. Por dltimo, la hipétesis institucional plantea que
las capacidades estatales de una comuna son fundamentales para explicar
la existencia de mecanismos de participacién. En comunas que no cuenten
con el personal profesional, ni los recursos econémicos, no serdn capaces

3. Los estudios mas relevantes que analizan las causas de la implementacion de mecanismos participativos han
sido los estudios de Montecinos (2006) y Allende, Osorio y Pressacco (2011), cuyo trabajo empirico se genera con
anterioridad a la promulgacion de la ley sobre participacion ciudadana

4. Destaca aca el estudio de Marin y Mlynarz (2014). En este texto, los autores realizan un balance de la
implementacion de la ley de participacion ciudadana en el nivel municipal, pero presentan 2 importantes problemas
empiricos. Por una parte, solo logran obtener los datos de 147 municipios, lo que representa el 42% del total de
gobiernos locales en Chile. Del total de estos, solo cuentan con la informacion completa de un 35%. Por otro lado,
la informacidn es actualizada a marzo de 2012, es decir, a tan solo un afio de que comenzara a operar la ley 20.500
sobre participacion ciudadana.
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de implementar una politica de participacién en el nivel local.

Para testear las hipdtesis se combinan técnicas cuantitativas y cualitati-
vas para la comprensiéon de un fenémeno complejo (Ivankova, Creswell y
Stick, 2006). En primer lugar, se analiza de forma global la implementacién
de instituciones participativas mediante el uso de técnicas cuantitativas.
Especificamente, se construye una base de datos con informacién entre-
gada por la Subsecretaria de Desarrollo Regional, sobre el universo de los
municipios en Chile, de la cual se derivan andlisis descriptivos que con-
textualizan el estudio de caso. Luego, se estudia en profundidad el caso de
la municipalidad de Santiago a través de la metodologia del process-tracing
(Bril-Mascarenhas, Maillet y Mayaux, 2017), la cual contempla la realiza-
cién de entrevistas, revisién de prensa, andlisis de documentos guberna-
mentales y otros textos legales. La participaciéon ciudadana institucional en
el nivel local es distinta del nivel nacional, pero también entre los distintos
municipios. En tal sentido, un estudio subnacional con las caracteristicas
acd planteadas busca comprender el fenémeno de la participacién en dife-
rentes niveles de andlisis, a la vez que avanza en explicar la heterogeneidad
territorial existente dentro de un mismo pafis (Eaton, 2017).

Luego de esta seccién introductoria, el articulo se organiza de la siguiente
forma. En primer lugar, se presentan los fundamentos teéricos que entre-
gan un sustrato tedrico a las variables e hipétesis de investigacién defini-
das. En segundo lugar, se desarrolla un balance general de la participaciéon
ciudadana a nivel local, lo que permite realizar una seleccién del caso bajo
estudio. Luego, se analiza la instauracién de mecanismos de participacién
ciudadana en el caso de la comuna de Santiago. Para finalizar, se entregan
ciertas conclusiones.

2. éQUE EXPLICA LA IMPLEMENTACION DE
MECANISMOS PARTICIPATIVOS? APROXIMA-
CIONES DESDE LA TEORIA

Durante las dltimas décadas, los regimenes democréticos se han visto en-
frentados a una creciente desafeccién politica por parte de la ciudadania,
que se puede expresar a través de la disminucién de la confianza en las
instituciones politicas (Schmitter, 2010), pero también en el paulatino de-
clive de los miembros de los partidos politicos (Putnam, 2000) y de la par-
ticipacion electoral (Dalton, 2004). Complementariamente, desde la ciencia
politica se ha sefialado que uno de los principales desafios a los que se
ven enfrentadas las democracias contempordneas corresponde a la inca-
pacidad de hacer sentir a la gente que su participacién politica es efectiva
(Przeworski, 2010). No obstante, las respuestas a las crisis democréticas se
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encuentran dentro de su propia institucionalidad (Habermas, 1999), por lo
que los mecanismos de participacién pueden jugar un rol fundamental en
la reconfiguracién del sistema democrético. En este caso, en el sistema
chileno.

En este contexto de descontento democratico, la participacién ciudadana
dentro del proceso de formulacién de politicas se ha convertido en una
cuestion esperada y necesaria (Bishop y Davis, 2002). No obstante, la fun-
ciéon que desempeifian los distintos actores en estos procesos estd defini-
do por una serie de factores, como reglas formales e informales, intereses
propios, preferencias y capacidad, ademds del comportamiento esperado
de los mismos, y las caracteristicas que tienen los escenarios donde inte-
ractdan, entre otras cosas (Stein y Tommasi, 2006). Junto con lo anterior, la
participacion ciudadana presenta un componente profundamente politico,
por cuanto los actores publicos la visualizan como solucién a algunos de
los desafios que actualmente enfrentan las democracias (Fung, 2015).

Sin embargo, existe poco conocimiento sobre disefio y cambio institucional
en tépicos relativos a las politicas de participacién ciudadana y adopcién
de mecanismos de democracia directa (Scarrow, 2001). Asi, el enfoque de
esta investigacion busca contribuir al desarrollo teérico de esta tematica,
centrdndose en los factores que llevan a disefiar e implementar una deter-
minada politica de participacién. Para ello, el presente apartado da cuenta
de los fundamentos teéricos que sustentan las hipétesis de investigacion
previamente presentadas. Es decir, se analizan los factores politicos, el rol
de la ciudadanfia -a través de demandas y movimientos sociales- y los facto-
res institucionales, en relacién con la instauracién de mecanismos de parti-
cipacién, los cuales posteriormente serdn sometidos a examen en el estudio
de caso de la municipalidad de Santiago.

1.1. HIPOTESIS POLITICA: EL ROL DE LOS PARTIDOS POLITICOS
Y LOS OBJETIVOS POLITICOS DELOS TOMADORES DE DECISION

La primera hipétesis planteada es de tipo politica, referida al papel que
juega la ideologia politica del alcalde, asi como las estrategias politicas que
utiliza en la instauracién de mecanismos participativos. La escasa literatu-
ra existente sobre la implementacién de mecanismos de participacién ha re-
conocido la relevancia del contexto politico para el establecimiento de me-
canismos de participacién en los municipios (Welp y Schneider, 2011b). De
ahi que esta hipétesis se fundamenta en dos perspectivas estrechamente
relacionadas. La primera es que en el nivel local los alcaldes incumbentes,
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movilizados por la maquinaria partidista, toman decisiones y movilizan
recursos hacia los constituencies para obtener réditos electorales y no elec-
torales por parte de los ciudadanos (Luna y Mardones, 2015).

Histéricamente, se ha establecido que el sistema politico chileno es parti-
do-céntrico donde el nivel politico nacional con el local se articulaba, para
asi ambos obtener beneficios de forma mutua (Luna y Mardones, 2017).
Hoy en dia, la movilizacién del electorado con fines electorales no es el
anico tipo de vinculacién instrumental que se genera en el nivel local. En
cuanto a la participacion ciudadana, la adopciéon de mecanismos en la ma-
teria también puede obedecer a estas mismas logicas de relacién politica.
Es decir, en un clima de desconfianza hacia los partidos, la implementacion
de mecanismos de participaciéon puede obedecer a una estrategia politica,
que permita una valoracién positiva de los incumbentes, lo cual se puede
ver reflejado en la votaciéon obtenida los procesos electorales municipales,
perpetuando asi su poder (Luna y Mardones, 2015). En el caso especifico de
la participacién ciudadana, la literatura establece que los mecanismos de
participacién ciudadana pueden ser implementados como un instrumento
politico para resguardar a los representantes de las decisiones que toman
(Falleti y Riofrancos, 2018), por ejemplo, del dafio que les puede generar
una decisiéon impopular.

La segunda perspectiva refiere al tipo de dindmicas que se producen entre
los representantes electos y los ciudadanos. En el nivel local en Chile, mu-
chas veces impera una relacién informal entre los politicos y la ciudadania,
a través de redes clientelares (Barozet, 2003). En ese sentido, los mecanis-
mos de participacién no deberian ser implementados en donde existan re-
des clientelares fuertes, ya que la vinculacién entre la ciudadania y los po-
liticos locales se realizaria mediante un intercambio de favores. En general,
los sistemas clientelares son cerrados y tienen un cardcter no participativo
(Abers, 1998). Por lo tanto, el compromiso democrdtico que se adquiere para
implementar prdcticas participativas se encontrarfa refiido con el cliente-
lismo, prdctica que incluso deberia frenar las innovaciones democraticas.

En definitiva, dentro de los municipios los alcaldes juegan un rol central,
producto de la personalizacion de los vinculos entre estos actores y su base
electoral, junto con la utilizacién discrecional de diferentes recursos para
mantener dicho vinculo (Luna, 2008). De esta forma, la politica personalista
que se desarrolla en los municipios no genera incentivos para desarrollar
una politica de participacién ciudadana. A pesar de esto, cierta literatura
también ha dado cuenta que se puede generar una transicién desde sis-
temas clientelares hacia otros basados en el asociativismo, que pueden
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fomentar la participacién. La creaciéon de redes de organizaciones civicas
eventualmente pueden transformar tanto las circunstancias politicas como
generar cambios en los balances de poder dentro de los gobiernos locales
que beneficien y fomenten la participacién ciudadana (Abers, 1998). Esta
perspectiva lleva a plantear la siguiente hipétesis en este articulo.

1.2.HIPOTESIS DE INCIDENCIA CIUDADANA: EL ROL DE
DISTINTAS FORMAS DE ACCION COLECTIVA SOBRE LA
PARTICIPACION

La segunda hipétesis establecida en la investigacién es que las demandas
y los conflictos sociales, expresados en protestas y movimientos sociales,
constituyen uno de los principales factores que explican que los municipios
establezcan mecanismos de participacién ciudadana, como respuesta a di-
chas presiones. Ello se sustenta en que las movilizaciones sociales pueden
jugar un rol importante en la configuracién de la agenda politica (Subirats,
et al., 2008), y a veces, las formas de accién colectiva no institucionalizadas
son capaces de cambiar practicas politicas en ciertos dmbitos especificos
(Khagram, Riker y Sikkink, 2002). De hecho, histéricamente, las protestas
masivas han generado cambios en los regimenes politicos y pueden ser
clave en las innovaciones democraticas que las autoridades realizan en ma-
teria de participacién (Talpin, 2015).

De la misma manera, los movimientos pueden generar otros resultados en
el ambito politico no institucional, como lo son la transformacién de los
valores, las creencias y las actitudes politicas de los participantes del mo-
vimiento, lo que repercute en el compromiso de los ciudadanos con sus
instituciones politicas; ademds de influenciar en el sistema politico y en la
cultura politica (Bidé, 2015). Esto tiltimo es de especial relevancia en el mar-
co de la implementacién de politicas de participacién ciudadana, ya que los
movimientos sociales que han resurgido en los ultimos afios en Chile no
tienen una demanda directa por politicas de participacién, pero si pueden
tener un impacto sobre la agenda ptblica de los alcaldes a nivel local. Asi-
mismo, han logrado penetrar en la cultura politica de las comunidades, lo
que puede llevar a la adopcién de nuevos canales de participacién politica
de las mismas.

Por otro lado, demandas especificas de participacién por parte de la so-
ciedad civil también pueden constituir uno de los factores para explicar el
desarrollo de mecanismos de participacién (Balderacchi, 2017). Desde esta
perspectiva, existirian dos factores cruciales para explicar la emergencia de
mecanismos de participacion democraticos: la presencia de demandas de
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participacién por parte de la sociedad civil y la vulnerabilidad del gobierno
a la movilizacién de actores de la sociedad civil que formulan demandas
por participacién (Balderacchi, 2017). Asi, formas de accién colectiva no
institucionalizadas como las juntas de vecinos de forma organizada u or-
ganizaciones de la sociedad civil, serfian capaces de desarrollar reportorios
directamente ligados a demandas por mayor participacién en el nivel local.
Las organizaciones sociales comprenderian la existencia de instituciones
participativas como espacios de colaboracién para disefiar, implementar y
evaluar politicas publicas (Donaghy, 2013), las que van a afectar de forma
concreta su vida diaria. La idea de la “amplificaciéon de la voz de los ciuda-
danos” muchas veces se enarbola como una demanda central por parte de
este tipo de organizaciones para con los gobiernos locales (Donaghy, 2013).

1.3 .HIPOTESIS INSTITUCIONAL: CAPACIDAD ESTATAL PARA LA
INSTAURACION DE MECANISMOS DE PARTICIPACION

Tal como se ha sefialado, los partidos politicos, los movimientos sociales y
el actuar de la ciudadania a través de diferentes formas de accién colectiva
pueden ser centrales en el disefio institucional de la participacién dentro
de las dindmicas democraticas. No obstante, otro tipo de factores de tipo
institucional también pueden jugar un rol en el establecimiento de meca-
nismos democraticas de participacion. Nos referimos acd a las capacidades
institucionales de los municipios.

La literatura establece la dificultad de definir el concepto de capacidad es-
tatal, por ser esencialmente multidimensional (Cingolani, 2013). Para algu-
nos, este puede remitir a algunas categorias como la capacidad militar, la
capacidad administrativa y la capacidad politica (Hendrix, 2010). Aunque
también se pueden incorporar elementos legales, territoriales e incluso de
industrializacién en el andlisis de la capacidad estatal (Cingolani, 2013).
Con todo, para efectos de la presente investigacion las capacidades referi-
rdn especialmente a las habilidades para financiar, coaccionar, enfrentar
los intereses privados y hacer efectivas las decisiones administrativas en la
implementacién de politicas ptiblicas (Geddes, 1996).

De manera especifica, esto hace referencia a la existencia de una burocracia
profesionalizada, con funcionarios competentes e independientes del po-
der politico (Peters, 2015). Por otro lado, en el dmbito coercitivo también se
espera que, en el caso de los gobiernos locales, sean capaces de cumplir con
los objetivos propuestos, aun cuando exista resistencia por parte de dis-
tintos actores, tanto dentro del mismo Estado (De Rouen et al., 2010) como
fuera de é1 (Skocpol, 1985). Finalmente, en su vertiente fiscal, para el caso
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estudiado no se busca comprender la habilidad para recaudar impuestos,
sino que la capacidad para proveer ciertos bienes, recaudando ingresos de
diversas maneras.

Si bien en general la capacidad estatal no es tomada en cuenta en los anéa-
lisis sobre participacion ciudadana, es una cuestién que ha sido estudiada
en la implementacién de otros tipos de politicas, como por ejemplo en las
politicas sociales (Repetto y Andrenacci, 2006). De la misma forma, la gene-
racién de procesos participativos significativos por parte de un municipio
requiere importantes inversiones de recursos financieros, asi como perso-
nal capacitado que sea capaz de implementar adecuadamente los instru-
mentos participativos. En este sentido, una de las principales criticas que
se ha formulado en contra de la ley de participacién ciudadana es que no
considera recursos para su implementacién. Sin duda, esto puede operar
como un freno al desarrollo de la participacién, por lo que es necesario
tenerlo en cuenta.

En linea con lo anterior, también cabe destacar que los gobiernos locales
varian considerablemente en su capacidad para gobernar, dentro de un
mismo territorio nacional (Wallis y Dollery, 2002). Esta desigualdad es es-
pecialmente visible en las municipalidades chilenas, lo que, sumado a la es-
casez de recursos, hacen de la capacidad estatal una variable relevante para
explicar la instauracién de una politica de participaciéon, que en general es
vista como una cuestién secundaria, tanto por los gobiernos como por los
ciudadanos (Font, 2004).

2. CONTEXTO DE LA PARTICIPAC’ION
CIUDADANA MUNICIPAL: UN ANALISIS
GENERAL

El municipio -unidad de anédlisis bésica en esta investigacién- ha sido con-
siderado como el principal promotor de la democracia participativa a nivel
internacional (Welp y Schneider, 2011b), lo cual genera que el estudio de
los mecanismos de participaciéon ciudadana a nivel municipal represente
un aporte a los debates tedricos mds recientes sobre la calidad de la demo-
cracia y el disefio de instituciones democrdticas. En el caso chileno, desde
el fin del gobierno autoritario en 1990 los municipios fueron incorporando
paulatinamente la participaciéon ciudadana como parte de su gestién, al-
canzando niveles de desarrollo mds significativos que lo que ocurria en el
nivel nacional.
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A pesar de los ambiciosos objetivos perseguidos por la participacién en los
municipios, los instrumentos utilizados han sido més bien escasos y con
baja incidencia en la gestién municipal, siendo caracterizados incluso de
mediocres (Pressacco, 2014). Asimismo, se puede observar que la partici-
pacién ha generado tensiones entre instituciones democraticas represen-
tativas y participativas. Ello es especialmente visible en conflictos entre
los concejales municipales y los consejeros de los consejos de la sociedad
civil, que en algunos casos se producen por desinformacién y descono-
cimiento respecto de los limites y atribuciones de este tipo de instancias
participativas (Loyola, 2016). Otra problemdtica recurrente en la discusién
sobre participacion refiere al tipo de mecanismo que se utiliza. Ciertamen-
te, las diferencias en los tipos de mecanismos son relevantes. En general,
los mecanismos de participacién ciudadana vinculantes involucran a més
ciudadanos que los mecanismos consultivos, a la vez que tienen una mayor
incidencia en el policy-making (Michels y De Graaf, 2017). No obstante, la
gran mayoria de los mecanismos en el pais son consultivos, siendo los me-
canismos de democracia directa utilizados en contadas excepciones.

Si bien la informacién empirica recopilada no permite indagar en estas
disyuntivas, si logra retratar la heterogeneidad de la participacién ciuda-
dana existente en el nivel local. Nominalmente, se observa que existen un
total de 71 mecanismos de participacién distintos, utilizados por los mu-
nicipios para vincular a la ciudadania con su gestiéon. Welp y Schneider
(2011a), analizando la participacién ciudadana local en distintas ciudades,
establecen una tipologia de mecanismos participativos -o instituciones par-
ticipativas como ellas los denominan-, en donde distinguen instituciones
de participacién ciudadana deliberativa, instituciones de participacion ciu-
dadana semi-representativa e instituciones de participacién ciudadana di-
recta. Si aplicamos esta tipologia al estudio de los mecanismos en Chile, se
observa que la mayor parte son de cardcter deliberativo (22 casos), en donde
cualquier ciudadano puede participar, entregando su opinién de manera
consultiva. En el otro extremo, solo 2 mecanismos son mecanismos de par-
ticipacién ciudadana directa. Por cierto, existen otros tipos de mecanismos
que son definidos como participativos por los gobiernos locales, pero que
no estdn sustentados tedricamente para denominarlos como tal (31). Tal es
el caso de algunos fondos municipales y de instancias de formacién ciu-
dadana y difusién. Si bien estos elementos son necesarios para lograr una
participacién efectiva, no constituyen mecanismos de participacién en si
mismos.

Mis alléd de la discusién entre los mecanismos de participacién ciudadana
que existen nominalmente y aquellos que pueden tener esta etiqueta desde
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un sustrato teérico, ninguno de los municipios en Chile alcanza a tener un
ndmero cercano a los 70 mecanismos. De hecho, el mdximo nimero de me-
canismos participativos que posee una municipalidad es 18. En promedio,
los gobiernos locales cuentan con 8,5 mecanismos, los cuales se distribu-
yen normalmente acorde a una desviacién estdndar de 3,85. Igualmente,
se vislumbra que la distribucién del nimero de mecanismos es bastante
heterogénea a lo largo del territorio nacional, tal como se puede observar
en el siguiente mapa.

FIGURA 1.
DISTRIBUCION GEOGRAFICA DE LOS MECANISMOS DE
PARTICIPACION CIUDADANA EN CHILE SEGUN COMUNA
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FUENTE: ELABORACION PROPIA.
Siguiendo la linea de lo anterior, la figura 1 da cuenta del grado de cum-
plimiento de la ley de participacién ciudadana. La ley 20.500 sobre partici-
pacién ciudadana establece que los municipios deben implementar cuatro
mecanismos de participacién ciudadana obligatorios: cuentas ptblicas par-
ticipativas, consultas ciudadanas, COSOC y entrega de informaciéon perma-
nente. Ademds, la misma ley también promueve la utilizacién de los fondos
de desarrollo vecinal (FONDEVE). En ese sentido, una gran cantidad de
municipios ha conformado los Consejos de la Sociedad Civil (293), seguido
de cerca por la entrega de informacién publica (208). Si se considera que en
total existen 345 municipios en Chile, estas cifras son bastante elevadas.
Por otro lado, a pesar de su obligatoriedad, las cuentas ptuiblicas participa-
tivas solo han sido implementadas por un cuarto de las municipalidades.

FIGURA 2.

NUMERO DE MUNICIPIOS QUE HAN ESTABLECIDO LOS
MECANISMOS DE PARTICIPACION CIUDADANA ESTABLECIDOS
EN LA LEY 20.500
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FUENTE: ELABORACION PROPIA

Solamente tomando en cuenta la proliferacién de mecanismos de partici-
pacioén, pareceria que la cldsica caracterizacién que se hace sobre lo elitista
(Olavarria, 2016) y cerrado (Aninat, et al., 2011) del policy-making chileno
estaria cambiando, al menos en el nivel local. Sin embargo, hay que ser cau-
tos en estas materias, ya que la sola existencia de mecanismos de participa-
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cién no es condicién suficiente para superar la exclusiéon de la “participa-
cién popular” de los asuntos politicos, que histéricamente se ha instalado
en el pais (Garcé, 2017). El andlisis de informacién empirica ha dado cuenta
de los limites que poseen estos mecanismos de participacién. Mediante el
andlisis de prensa realizado, se visualizan distintas criticas a la partici-
pacién ciudadana local, las que van desde los contenidos que se abordan
hasta la poca incidencia de la opinién de los ciudadanos en los procesos de
toma de decision.

En general, existe una mayor proliferacién de mecanismos de participa-
cién ciudadana en los gobiernos locales luego de la implementacién de la
ley de participaciéon ciudadana, a diferencia de los que tradicionalmente
se reconocian en la literatura especializada sobre la materia. Ademds, se
identifica que estos mecanismos son mayormente de cardcter consultivos.
En este contexto, existen ciertos municipios cuya gestién en la temdtica de
la participacién ciudadana es destacada a nivel nacional. Tal es el caso de
la comuna de Santiago.

TABLA 1.
ALCALDES DE LAS COMUNAS CON EL MAYOR NUMERO
DE MECANISMOS DE PARTICIPACION

Comuna Alcalde Partido politico alcalde Msgﬁ?é?,ﬂgfoﬂe
Vina del Mar Reginato Bozzo Virginia Unién Demdcrata Independiente 18
Petorca Valdenegro Rubillo Gustavo Independiente 17
Traiguén Alvarez Valenzuela Luis Independiente 17
Santiago Toha Morales Carolina Partido Por La Democracia 17
San Felipe Freire Canto Patricio Independiente 16
Doiiihue Acuia Gonzalez Boris Partido Por La Democracia 16
San Pedro Flores Armijo Florentino Partido Demécrata Cristiano 17
Puerto Montt Paredes Rojas Gervoy Amador | Partido Socialista De Chile 16
Litueche Acuia Echeverria Rene Unién Demdcrata Independiente 16

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

El municipio de Santiago de Chile es uno de los principales que existen en
el pais. Esto debido a su importancia politica, pero también porque es un
polo de desarrollo politico-administrativo y financiero. A su vez, represen-
ta una de las comunas con mayores ingresos en todo Chile. Desde un punto
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de vista politico, Santiago es uno de los municipios mds ambicionados por
los partidos politicos. A su vez, tal como se ha establecido en las estadisti-
cas anteriores, Santiago es una de las comunas con los mayores niveles de
participacion en el pafs. Esta situacion se desarrolla durante la administra-
cién de Carolina Tohd como alcaldesa de Santiago (2012-2016).

En 2012 asume la alcaldia la cientista politica Carolina Tohd, politica de
larga trayectoria en el pafs. Ha sido diputada de la reptblica, subsecre-
taria en la administraciéon Lagos y ministra de Estado durante el primer
gobierno de la presidenta Bachelet. Ademds, pertenece al Partido por la
Democracia (PPD), partido politico de izquierda que fue creado en dic-
tadura para derrotar el régimen, del cual ella fue su primera presidenta.
Todos estos elementos hacen de Santiago un caso atipico que, dadas las
particularidades que presenta, lo hace ideal para el estudio de la instau-
raciéon de mecanismos de participacion ciudadana. En ese sentido, es que
en el siguiente apartado se realiza un andlisis en profundidad de la mu-
nicipalidad de Santiago para comprender los factores que llevan a la im-
plementacién de mecanismos de participaciéon ciudadana, develando los
mecanismos causales existentes en estos procesos.

3. MUNICIPALIDAD DE SANTIAGO: UN CASO
ATIPICO PARA COMPRENDERLAS DINAMICAS
PARTICIPATIVAS EN EL NIVEL LOCAL

El anélisis del caso de la municipalidad de Santiago se realiza entre 2012
y 2016 -lo que abarca todo el periodo de Carolina Tohd al mando de la al-
caldfa. El estudio de este municipio se realiza a través de la metodologia
del estudio de caso (Gerring, 2004). Asimismo, se elaboré una narrativa
analitica sobre el caso, utilizando un process tracing; método cualitativo
de investigacién que permite establecer relaciones causales entre varia-
bles, a través de “la articulacion entre eventos, variables y mecanismos causales”
(Bril-Mascarenhas, Maillet y Mayaux, 2017: 664), con tal de arribar en el
desarrollo de inferencias causales. Para realizarlo, se realizaron entrevistas
a actores clave (del mundo politico y social), revisién de prensa, andlisis de
documentos municipales, informes de consultoria e informes del gobierno
central (especialmente de SUBDERE).

3.1.DE LAS IDEAS A LA PRACTICA: LA FORMULACION DE LA PO-
LiTICA DE PARTICIPACION EN SANTIAGO

Desde su campafia politica, la alcaldesa se habia comprometido con un
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cambio de paradigma al interior de la municipalidad de Santiago, a través
del cual haria de la participacién un eje central de su gestién (Sanfuentes,
et al. 2016). Posteriormente, esto se reflejaria directamente en su adminis-
tracion, lo cual puede ser analizado desde dos perspectivas: la formulacién
de una institucionalidad sobre participacién y el establecimiento de distin-
tos mecanismos de participacién ciudadana. Por una parte, se encuentran
los cambios generados a nivel institucional, donde se produce un reorde-
namiento interno del municipio; se crea la Subdireccién de Participacién
Ciudadana con el fin de desarrollar précticas, enfoques y mecanismos de
participaciéon ciudadana y “gestién democratica”, acercando al municipio
con la comunidad. En este mismo sentido, se desarrollan acciones de capa-
citacién, difusién y asesoria a los Departamentos y Unidades Municipales,
y a organizaciones sociales, promoviendo el uso de sistemas de participa-
cién ciudadana, de democratizacion, e inclusién y no discriminacién en las
distintas esferas del quehacer comunal y comunitario.

Por otra parte, se encuentra la formulacién e implementacién de mecanis-
mos participativos propiamente tal. Las distintas instancias de participa-
cién se encuentran contenidas en la ordenanza de participacién, la cual
fue modificada en el afio 2014 y atin se mantiene vigente. En el documento
de 30 pdginas, se establecen los mecanismos para la promocién de la par-
ticipacién ciudadana como un eje estratégico de la gestiéon municipal. En
total, son considerados 17 diferentes mecanismos de participacién ciudada-
na: COSOC, cabildos, plebiscitos comunales, iniciativas ciudadanas, mesas
barriales, presupuesto participativo, consulta vecinal, audiencia publica,
fondos concursables, didlogos ciudadanos, entre otros. Ademds, se sefialan
las organizaciones de la sociedad civil que serdn consultadas e invitadas a
participar de estos mecanismos, de acuerdo con la temadtica especifica que
aborden.

Tradicionalmente, las organizaciones sociales han desarrollado un impor-
tante rol de intermediacién politica en la comuna de Santiago. Dominadas
por los partidos politicos, especialmente por la DC en la década de 1990 y
luego por la UDI, los dirigentes sociales jugaron un rol politico muy acti-
vo, actuando como “punteros politicos” (Auyero, 2001 en Arriagada, 2013).
En la dltima década ha disminuido la influencia de los partidos politicos,
y en cambio, las organizaciones sociales de base han suplido ese rol de
intermediacién entre la ciudadania y los politicos locales (sobre todo con-
cejales) (Arriagada, 2013). Especialmente, a través de las juntas de vecinos
se estructuraban las redes clientelares en Santiago las que eran resultado
del “encadenamiento vertical de vinculos de mediacion politica personalizada, ba-
sados en intercambios particularistas destinados a solucionar problemas a cambio
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de apoyo politico” (Arriagada, 2013: 36). Asi, el municipio al que arriba Ca-
rolina Tohd muestra una tensién entre una débil institucionalizacién de la
participacién ciudadana, la primacia de relaciones socio-politicas de corte
clientelar, y un nuevo marco juridico -dado por la ley 20.500- que promueve
la participacién. En ese sentido, la estrategia participativa de Tohd parte
desde estos cimientos, con el objetivo explicito de -entre otros- desarticular
las redes clientelares existentes, rearticulando nuevas formas de vincula-
cién con la ciudadania, a través de la participaciéon ciudadana institucional.

Asi, se desarrollé una estrategia de participacién en el municipio, segmen-
tada en cuatro fases de implementaciéon. Una primera fase fue de gestion
territorial, que buscaba vincular a las organizaciones locales y a los lideres
de la sociedad civil con el municipio, a través de instancias participativas
como las mesas barriales. A pesar de que constitufa un instrumento de
cardcter netamente consultivo, la aplicacién de este mecanismo generé in-
mediatamente resistencia por parte de actores sociales, en especial desde
las juntas de vecinos. Al respecto, un actor municipal sefialaba que la mesa
barrial

“tuvo una primera resistencia, porque la junta de vecinos pensaba que esto
tenta que ir la junta de vecinos, que todas las otras organizaciones tienen
que meterse bajo ella, pero eso es totalmente imposible. Hay lugares donde
la gente no va a la junta de vecinos” (Entrevista politico gobierno local).

En la segunda fase, se implementaron consultas ciudadanas donde se abor-
daban temadticas diversas, en procesos donde participaron mds de 50.000
ciudadanos. Sin duda, la cifra de participantes de esta instancia constituye
un alto niimero de personas para ser un mecanismo de participacién local.
Para lograrlo, se realiza un importante trabajo de gestion, difusién y movi-
lizacién de recursos que debe ser asumido por la alcaldia.

La tercera etapa estaba referida al fortalecimiento de las organizaciones de
la sociedad civil, mediante la promocién del acceso a la personalidad juri-
dica, ya que con esto los actores sociales podian acceder a fondos concursa-
bles, ser miembros del COSOC y otras instancias participativas. En el caso
de los COSOC, se formularon mecanismos democréticos para la elecciéon
de los consejeros y se establecieron sesiones periédicas de funcionamiento.

La dltima fase estaba vinculada con los procesos de toma de decisiones
comunales (local policy-making), ya que se establecieron mecanismos para
decidir sobre algunos temas, pero especialmente sobre los recursos presu-
puestarios, destacando la figura del presupuesto participativo.
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En definitiva, hay un importante desarrollo de la participacién ciudadana
en la comuna de Santiago bajo la administracién de Carolina Tohd. El po-
tente discurso politico pro-participacién que se venia desarrollando desde
el perfodo de campana, finalmente se concreté en practicas participativas
significativas en la comuna. En general la implementacion de la politica se
logré a partir de una persistente iniciativa de la representante comunal.
Muchas veces, las decisiones que toman los alcaldes se encuentran per-
meados por los beneficios que pueden obtener por parte de los ciudadanos
(ya sean electorales o no electorales) (Luna y Mardones, 2015). Con la in-
formacién empirica recopilada, no es posible sefialar que la instauraciéon
de mecanismos participativos en la comuna de Santiago responde a esta
légica, aunque es innegable que este desarrollo se encuentra muy ligado a
la figura de Carolina Toh4. La estrategia de reforma de la politica de parti-
cipacién, cuyo origen se encuentra en el disefio del programa de gobierno,
logra concretarse a través de la elaboracién de una ordenanza de participa-
cién ciudadana donde se especifican los mecanismos de participacién que
desarrolla el municipio.

3.2..POR QUE SE GENERA LA PARTICIPACION?:
HACIA UN RELATO ANALITICO PARA TESTEAR LAS HIPOTESIS
DE INVESTIGACION

A pesar de lo sefialado anteriormente, el proceso de implementacién de la
participacién ciudadana en la comuna fue complejo, ya que habia oposicién
de parte de distintos actores relevantes en el dmbito local. La resistencia
a la nueva politica que se promovia provenia principalmente de los con-
cejales y también de actores desde las juntas de vecinos. Estos dos tipos
de actores habian construido en la comuna una estrecha relaciéon de corte
clientelar (Arriagada, 2013; Barozet, 2005), y la penetracién de la participa-
cién ciudadana representaba una amenaza al tipo de relacién existente. De
esta forma, las organizaciones “tenian una cultura ciudadana, muy distinta de
la que estaba instalada en la Municipalidad, y que suele estar muy presente en los
Municipios, que es una logica asistencialista, y de regalias” (Entrevista politico
gobierno local), por lo que un cambio en las estructuras participativas tam-
bién significaba un quiebre con las dindmicas sociales y organizacionales
imperantes en la comuna.

La posicién privilegiada que mantenian las juntas de vecinos dentro del
ambito social-local podria verse aminorado, e incluso subyugado con la in-
corporacién de otras formas de participacién social. La instauracién de me-
canismos de participacién también significaba romper con las estructuras
clientelares que mantenian las organizaciones sociales con representantes
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politicos locales. Las primeras instancias de participaciéon que se llevaron a
cabo en la comuna reflejan bien esto dltimo, tal como lo retrata un funcio-
nario de la época:

“Antes, las juntas de vecinos eran como amos y sefiores y eran la contraparte

formal, informal y clientelar por excelencia de las municipalidades, y lo que
ocurrié -que fue un fenémeno muy problemdtico, muy claro y muy digno
de estudiar- es que cuando tu diversificas y aumentas participacion (...) la
relacién politica clientelar entre las dirigencias y el gobierno local entran en
conflicto” (Entrevista funcionario municipal)

A diferencia de lo que se esperaba con la hipétesis politica anteriormente
planteada, la alcaldesa no utiliz6 los instrumentos de participacién ciuda-
dana para conseguir objetivos politicos dentro de un contexto clientelar,
sino que mds bien buscé romper con este tipo de légicas, que se encon-
traban arraigadas en el contexto municipal. Esto, incluso le valié la opo-
sicién de grupos sociales que se beneficiaban de estructuras clientelares.

Otro fenémeno observado es la resistencia al cambio que manifestaban
parte de los funcionarios del municipio. Por un lado, esto se debe al poco
conocimiento que hay sobre la temética, cuestiéon que se fue transformando
en la medida en que se logré socializar la normativa de manera mds masi-
va. Ademads, los desarrollos de estas nuevas prdcticas eran vistas como una
carga adicional al trabajo, ya que la implementacién de mecanismos parti-
cipativos debia realizarse de forma transversal, en las diversas unidades
que componen la estructura burocrdtica de la comuna. En este contexto,
el equipo de trabajo que acompafi6 a la alcaldesa durante la camparfia y
que luego se sumaria al equipo de participaciéon ciudadana en la comuna
constitufa una red que facilit6 la socializacién de la relevancia de la parti-
cipacién, pero que a su vez fue fundamental para la implementacién de la
estrategia de participacién ciudadana.

En esta linea, la constitucién de una subdireccién de participacién ciuda-
dana, al alero de la direccién de desarrollo comunitario (DIDECO), es una
pieza institucional central para comprender el trabajo que se realiz6 en la
temadtica. Conformada por actores del equipo politico de la alcaldesa y por
antiguos funcionarios municipales, la reciente subdirecciéon permitié te-
ner el soporte institucional necesario para implementar los mecanismos de
participacién ciudadana. Por ello, la temprana construccién de un equipo
de trabajo dedicado de forma exclusiva al disefio y la ejecucién de la po-
litica de participaciéon ciudadana en la comuna representa una condicién
necesaria para lograr la implementacién de los mecanismos de participa-
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cién. De esta forma, lo que se observa es que el municipio da cuenta de una
importante capacidad estatal, a lo menos en su vertiente administrativa
(Cingolani, 2013).

Por otra parte, los recursos econémicos con los que contaba la comuna fue-
ron una condicién necesaria para la implementacién de instancias de parti-
cipacién ciudadana, ya que el desarrollo de cada uno de estos implica

“un despliegue intensivo de recursos, de personas, de logistica, (...) las me-
todologias que despliegas, la tecnologia o la innovacién que se introduce en
el proceso, la salida comunicacional, la cobertura, la difusion. Hay un mon-
tén de elementos que hacen parte de un proceso participativo” (Entrevista
funcionario municipal).

Ya sean fondos concursables, iniciativas tecnolégicas o la instauraciéon de
cabildos, todos ellos requieren la ejecucién de fondos provenientes de las
arcas municipales. El hecho de que la comuna de Santiago sea uno de los
gobiernos con mayores recursos a nivel nacional ciertamente entrega la fle-
xibilidad econémica necesaria para implementar la estrategia de participa-
cién ciudadana que fue elaborada por el equipo de la alcaldesa Toh4. A esto
se le debe sumar el financiamiento internacional que se obtuvo, a propdsito
de un programa de fortalecimiento de la participacién que fue entregado
por el Banco Interamericano de Desarrollo.

Desde una perspectiva distinta, a través de las entrevistas y el andlisis de
prensa desarrollado, también se ha podido dar cuenta que los mecanismos
de participaciéon en la municipalidad de Santiago durante el periodo de
Carolina Tohd se utilizaron como respuesta a procesos de conflictividad
social. Uno de los ejemplos mds emblemadticos en este sentido es lo ocurrido
en el barrio San Borja, en donde los vecinos se organizaron para protestar
contra un proyecto de remodelaciéon que iba a sufrir el parque, lo que im-
plicaba la instauracién de un “museo humano” en el lugar. Para resolver
el conflicto social que habia emergido, la alcaldesa desarrollé un didlogo
participativo, mediante un mecanismo especifico denominado como “mesa
territorial multi-actores”.

Esta accién buscaba canalizar el conflicto, a la vez que se hacia cargo de
uno de los reclamos de los ciudadanos, los cuales consideraban que el pro-
ceso de decisién de la remodelacién del parque no habia contado con pro-
cesos de participacién ciudadana para su definicién’. En palabras de un

5. Fuente: EI Mostrador. Disponible en: https://m.elmostrador.cl/mercados/2015/07/28/la-remodelacion-del-par-
que-san-borja-y-las-necesidades-olvidadas/
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funcionario, en el caso del barrio San Borja los actores institucionales que
impulsaban el proyecto consideraron a priori que este era el mds indicado
para el desarrollo urbano de la ciudad, creyendo que por ello iba a tener
una recepcién favorable por parte de la ciudadanfa: “hay un discurso que
tiene el supuesto de que el proyecto es tan bacdn [sicl y bueno en si mismo, que las
acogidas van a ser mds bien favorables y ahi hay mucho que estudiar” (Entrevista
funcionario municipal). Ahi habria estado el error que luego hace explotar
un conflicto, que busca ser solucionado a través de mecanismos de partici-
pacién para que asi no se siga expandiendo.

Mediante la cooperacién entre activistas que defendian el parque San Bor-
ja, se lograron desarrollar redes de abogacia (advocacy networks) (Keck
y Sikkink, 1999), que a través de la utilizacién de distintos recursos lo-
gran instalar la temdtica y abrir canales de participacién. Hay que destacar
que en este caso existia una demanda especifica por generar instancias de
participacién ciudadana, ya que éstas se comprenden como una forma de
amplificar la voz de los vecinos, representando espacios de colaboracién
para la formulacién de politicas que afectan el diario vivir de la comunidad
(Donaghy, 2013). Asi entonces, también existe una demanda ciudadana para
desarrollar mecanismos participativos (Welp y Schneider, 2011b), aunque
estas son expresadas a nivel barrial y no comunal, y se desarrollan en torno
a una problemadtica especifica. No obstante, esto entrega evidencia que per-
mite sustentar parcialmente la segunda hipétesis de investigacién, ya que
la ciudadania organizada puede incidir en la instauracién de mecanismos
de participacion.

A pesar de todo lo anterior, el anédlisis empirico realizado dio cuenta de que
el factor mds relevante para poder explicar el desarrollo que tiene la par-
ticipacién ciudadana en el municipio de Santiago es el liderazgo y el com-
promiso democratico de la alcaldesa Carolina Tohd. Mediante esto, se pudo
canalizar la transformacion de la politica participativa, aun en el contexto
adverso en el que se desarrollaba su gestién. Sin embargo, este compromiso
personal solo fue posible de concretar gracias a la confluencia de distintos
factores institucionales, sociales y politicos que actuaron conjuntamente,
logrando instaurar distintos mecanismos e instituciones participativas en
el contexto local. Para entender cémo se genera este vinculo, es necesario
hacer algunas precisiones conceptuales.

Tedricamente, los gobiernos locales en Chile obedecen a un modelo de com-
petencia monista en donde las funciones deliberativas y ejecutivas recaen
sobre una sola figura (Wollmann, 2008), que en este caso es el alcalde. Es-
pecificamente, en el modelo local chileno el alcalde es elegido directamente
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por la ciudadania junto con un gabinete menor de consejeros (concejo mu-
nicipal), los cuales no poseen capacidad de gestién. Por lo tanto, la dispo-
sicién institucional deja al gobernante local con la mayor parte del poder
en sus manos, manteniendo grandes mdrgenes de decisiéon y accién (Wo-
llmann, 2008). A pesar de contar con esta impronta, la experiencia chilena
da cuenta que esta concentracion del poder en el nivel local no es condicién
suficiente para explicar el desarrollo de la participacién, pero si necesaria.
Acé es donde se vuelve relevante el liderazgo del gobernante.

Muchas veces, el liderazgo es asociado con un proceso de toma de deci-
sién individual llevado a cabo por un gestor que logra generar un cambio
a partir de un comportamiento “heroico” (Maddock, 2005). No obstante,
esta caracterizacion es insuficiente para comprender los complejos pro-
cesos que se desarrollan en el sector ptiblico, donde comtdnmente existen
distintas prioridades en conflicto, capacidades institucionales inadecuadas
y presupuestos escasos (Maddock, 2005). Estos distintos constrefiimientos
son observados en el caso de Santiago, por lo que la alcaldesa debi¢ librar
distintos obstdculos para lograr su cometido. La oposicién de los concejales
y de algunas organizaciones de la sociedad civil, sumado a la resistencia al
cambio que presentaban los funcionarios municipales, marcaban el contex-
to en el que se implementa la politica de participacién en la comuna.

La efectividad del liderazgo de Tohd se logra en la medida en que la alcalde-
sa transforma las practicas burocraticas tradicionales, empoderando a un
equipo de trabajo y generando un nuevo contexto institucional interno de
participacién (Maddock, 2005). Asi, se rearticulan distintos elementos den-
tro del municipio que potencian el comportamiento de lider de la represen-
tante, permitiéndole sobrepasar las dificultades iniciales y pasando a otro
umbral, en el que se generaron transformaciones a nivel de politica ptblica.
De esta forma, el liderazgo local se convierte en un elemento central para
llevar a cabo cambios de politica que en principio son rechazados por parte
de otros actores con poder dentro del gobierno local. Bajo esta perspectiva
analitica, Tohd puede ser entendida como una agente de cambio comunal.

En tal sentido, se puede sefialar que el liderazgo politico es una variable
fundamental para explicar la implementacién de mecanismos de partici-
pacioén en el nivel municipal. En el contexto comunal, donde el alcalde es
la figura politica central, la motivacién intrinseca de esta esta autoridad es
determinante para lograr la implementacién de mecanismos participativos.
En el marco del mecanismo causal identificado en el estudio de caso, a par-
tir del liderazgo se desarrollan capacidades institucionales y politicas fa-
vorables para la implementacién de instrumentos participativos (figura 6).
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La creaciéon de una subdireccién de participaciéon ciudadana, sumado al
equipo técnico y los recursos econémicos que se tenfan, fueron relevantes
para poder llevar a cabo instancias participativas significativas. Por otra
parte, no se debe dejar de destacar que algunos mecanismos de participa-
cién también emergieron como producto de un conflicto social, como en
el caso del parque San Borja. Sin embargo, el principal factor que explica
la participaciéon ciudadana en el nivel local en este caso es el liderazgo de
la alcaldesa. En base a esto, es posible establecer el siguiente mecanismo
causal.

FIGURA 6.

MECANISMO CAUSAL DEL LIDERAZGO DEL GOBERNANTE LO-
CAL SOBRE LA IMPLEMENTACION DE MECANISMOS DE PARTI-
CIPACION CIUDADANA

N T T

Liderazgo fuerte Movilizacién Superacion de Compromiso Implementacion
del gobernante de recursos resistencias y democratico con | de mecanismos
local humanos y oposicion a la la participacion | de participacion
financieros participacion ciudadana ciudadana
(Variable ) . (Variable
independiente) Desarrollo de capacidades institucionales y de un dependiente)
contexto politico favorable

FUENTE: ELABORACION PROPIA

Por lo tanto, en el caso de Santiago se generé un compromiso democré-
tico con la participacién, que se estructura con la movilizaciéon de recur-
sos humanos y financieros y la superaciéon de resistencias, tanto dentro
del municipio como fuera de este. Estos resultados van en la misma linea
de lo establecido en el estudio que desarrollan Allende, Osorio y Pressacco
(2011), antes de la implementacién de la ley 20.500, cuyos hallazgos plan-
tean que la aplicacién de instrumentos participativos en el nivel comunal
dependeria de la disposicion del alcalde y de los recursos del municipio.
No obstante esto diltimo, en la presente investigacion se establece que otros
factores igualmente pueden jugar un rol relevante en la instauracién de
dispositivos de participaciéon. La conflictividad social puede operar como
un catalizador para la participacién ciudadana, en la medida en que los
instrumentos participativos pueden ser utilizados para canalizar las de-
mandas ciudadanas a través de vias institucionales. De la misma manera,
se vislumbra a la capacidad estatal como una condicién necesaria para que
se ejerza el liderazgo del representante.
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CONCLUSIONES

La investigaciéon realizada aporta en el estudio empirico de la participa-
cién, en a lo menos dos aspectos. En primer lugar, contribuye a describir el
fenémeno de la participacién en los gobiernos locales, desde una perspec-
tiva agregada y con posterioridad a la puesta en marcha de la ley 20.500.
Asimismo, se logré mapear el fenémeno bajo estudio. En tal sentido, se de-
terminé que la participacién en el nivel municipal constituye un fenémeno
heterogéneo, implementado de manera desigual entre las distintas comu-
nas. A su vez, existen ciertos municipios que han destacado por el rol que
han realizado en materia de participacién. No obstante, la mayoria de los
mecanismos que poseen todos los municipios son de cardcter consultivo.

A partir de un andlisis en profundidad en un estudio de caso, se estable-
cié que la instauracién de mecanismos de participacién es en gran medida
explicado por el liderazgo del lider comunal y su compromiso democrético
con la participacién. Bajo la perspectiva epistemolégica de la causalidad
compleja (Bennet y Elman, 2006), igualmente se identificaron otros factores
explicativos que son relevantes para comprender la ocurrencia del fenoé-
meno. De esta forma, los recursos econémicos con que cuenta el munici-
pio, la consolidacién de equipos de trabajo comprometidos y el apoyo de
otros organismos ayudan a establecer ciertas condiciones que permiten el
desarrollo de encadenamientos causales complejos que derivan en la im-
plementacién efectiva de mecanismos de participacién. De igual modo, los
conflictos sociales constituyen un factor que explica el surgimiento o la
aplicaciéon de mecanismos de participacién. Esto dltimo es de especial rele-
vancia, ya que a diferencia de los otros factores identificados los conflictos
sociales (y las consecuentes manifestaciones y protestas que trae aparejado)
por si mismos pueden abrir canales de participaciéon ciudadana, debido a
la presién ejercida.

En conclusién, la investigacién elaborada ha permitido avanzar en la com-
prension de un fenémeno que es complejo, pero a la vez de suma relevancia
para las democracias contempordneas. En tal sentido, los aprendizajes ob-
tenidos no solo son vélidos en la discusién académica, sino que se pueden
aplicar a otros dmbitos de la vida social. Asi es como los efectos observados
constituyen también un insumo para los procesos de toma de decisién y
para la formulacién de politicas publicas vinculadas al dmbito de la parti-
cipacién. El establecimiento de mecanismos de participaciéon no es un ejer-
cicio neutro. Al contrario, se encuentra permeado por factores politicos,
sociales y econémicos. Al desarrollar instituciones participativas, se debe
tener en cuenta no solo el tipo de mecanismo a implementar, sino que tam-
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bién los actores involucrados, tanto estatales como sociales, y los recursos
con los que se cuenta, tanto econémicos como humanos. El liderazgo del
alcalde, los conflictos existentes en la comuna y la capacidad de los funcio-
narios que llevardn estos procesos adelante no pueden ser descuidados a la
hora de desarrollar un proceso participativo exitoso.

Por dltimo, cabe destacar que es fundamental avanzar hacia una mejor
comprensién de estos fenémenos, con la incorporacién de mds casos, pero
también con estudios a nivel agregado. No obstante la relevancia de la in-
vestigacién que acéd se ha perfilado, atin quedan importantes desafios para
el estudio de la participacién ciudadana. Tal como se ha puesto de mani-
fiesto en los parrafos precedentes, contar con mecanismos de participaciéon
ciudadana no es condicién suficiente para establecer una vinculacién vir-
tuosa entre autoridades y ciudadanos, ni para generar una profundizacién
democratica.
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