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INNOVACIONES  EN LOS VÍNCULOS ENTRE 
SOCIEDAD CIVIL Y ESTADO EN CHILE: SU IMPACTO 
EN LA GOBERNANZA DEMOCRÁTICA1

 

RESUMEN

El trabajo analiza el potencial de construcción de gobernanza democrática que presentan las formas 
de interacción directa entre organizaciones de la sociedad civil y distintas entidades, sectoriales y 
territoriales del Estado en el contexto del proceso de redemocratización de Chile. Para ello se analiza 
una muestra de iniciativas previamente evaluadas como innovadoras en el vínculo que se estudia en el 
ámbito subnacional. Se clasifi ca su impacto en variables y dimensiones de ejercicio de la ciudadanía 
y en modifi caciones en la gestión pública. La hipótesis del trabajo indica que el potencial de dicha 
incidencia se ha visto limitado por: (i) la prevalencia de un modelo de gobernabilidad que acota las 
innovaciones a los diseños programáticos fragmentarios de la política social chilena post-90; la cual 
(ii) funda  casi exclusivamente el vínculo en el nivel de ejecución –no en el establecimiento de la 
agenda política respectiva ni en el diseño y la evaluación social-  de las políticas y  programas públicos; 
y (iii) cuyos protagonistas en el nivel subnacional son actores intermediarios de la política, no sus 
diseñadores, controladores ni principales destinatarios. Los datos obtenidos a partir de la muestra de 
iniciativas mencionada permiten reforzar la hipótesis, mostrando que (i) la incidencia es mayor en el 
ejercicio de la ciudadanía que en la innovación de la gestión pública,  y que, (ii) en este último caso, 
se restringe al rediseño de la aplicación de las políticas y programas al ámbito local, con bajo impacto 
sobre otras variables que les darían sostenibilidad en el tiempo e incrementos de escala territorial. 

1  Ponencia preparada para ser presentada al Congreso de la Latin American Studies Association. Montreal, 5 – 8 de octubre, 
2007. Este trabajo forma parte de los resultados del Proyecto Fondecyt Nº 1060087: “Innovaciones, Redes y Vínculos entre 
Sociedad Civil y Estado en la Política Social Chilena (1990 – 2005). Contó con el aporte de Cecilia Dastres como asistenta 
de investigación.
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INTRODUCCION
Este trabajo analiza el potencial de construcción de gobernanza democrática que presentan las 

formas innovadoras de vinculación entre las dinámicas, organizaciones y agendas de la sociedad civil 
y el ejercicio del poder político, en las condiciones del post autoritarismo en Chile, mediadas por el 
espacio de operación de políticas y programas sociales. Con formas innovadoras se está haciendo 
mención a iniciativas concretas de vinculación cuyo resultado observable es la construcción de 
espacios de participación de la ciudadanía en algunas de las decisiones públicas, la ampliación del 
reconocimiento de derechos ciudadanos como parte de la política pública y el fortalecimiento de la 
propia ciudadanía. Se le considera innovadoras en relación a las pautas históricas de relación marcadas 
por el clientelismo y la mediación político partidaria que fueron características en Chile hasta 1973  
(Garretón, 2000; Salazar y Pinto, 2000).

El concepto de gobernanza democrática2 está sustentado operacionalmente, para los efectos de 
este trabajo, sobre tres dimensiones: vigencia de derechos ciudadanos (dimensión jurídico-política); 
existencia de una sociedad civil con capacidades de acción en el espacio público (dimensión de 
fortalecimiento ciudadano) y existencia de una gestión pública participativa. La contribución de las 
iniciativas locales que analizaremos a la gobernanza puede incidir en la dimensión jurídico-política, 
pero el curso de esta depende prioritariamente de las transformaciones políticas procesadas a través 
del parlamento y del proceso político nacional. En las otras dos dimensiones, en cambio, es posible 
identifi car tendencias de transformación en un sentido progresivo o restrictivo en relación al proceso 
que nos ocupa. De esta manera el proceso de gobernanza tiene un aspecto top-down, asociado al 
procesamiento del sistema político institucional, y otros aspectos ligados a una dinámica bottom-
up que involucra una variedad de actores sociales e institucionales de diverso nivel de actuación,  
produciéndose diversas combinaciones de ambas dinámicas. 

Para realizar el análisis se toma como base empírica un universo de 129 iniciativas recientes (1999 
-2006), principalmente realizadas a nivel local, que cumplen con el criterio de haber innovado en 
el vínculo entre sociedad civil y Estado con objetivos de desarrollar la participación y el fortalecer la 
ciudadanía. Se trata de las iniciativas que han recibido el Premio Innovación y Ciudadanía a partir 
del año 2000 en adelante3. El trabajo se concentra en examinar las dimensiones del impacto de este 
universo de iniciativas tanto sobre la gestión pública como sobre las capacidades de acción de la 
sociedad civil. Para ello se operacionalizan estas dos dimensiones en un conjunto de variables de 
impacto o incidencia, que especifi can los avances diferenciales de cada una de las iniciativas en la 
construcción de la gobernanza. 

2  “Consideramos el ejercicio del poder, la gobernanza, no como un atributo exclusivo de los gobiernos, sino también 
perteneciente a la sociedad y el mercado. Por tanto la manera en que el sistema resuelve confl ictos sociales y la subsiguiente 
distribución de sus costos y benefi cios, dependen tanto del régimen político como del proceso de toma de decisiones y de 
la capacidad de ese régimen para implementar y ejecutar las decisiones. Esto implica que la distribución fi nal de los costos 
y benefi cios entre los actores del mercado, el estado y la sociedad civil depende de cómo gobernamos, y de la distribución 
del poder entre esas tres esferas”  (Rodríguez y Winchester, 1998: 187)

3  Dicho Premio selecciona  iniciativas del nivel subnacional caracterizadas precisamente por los criterios buscados: “Los 
criterios que debe cumplir la innovación en cualquiera de estos campos están relacionados a tres dimensiones: innovación 
materializada, fortalecimiento de la ciudadanía e incidencia de los vínculos entre sociedad civil y Estado en la gestión 
pública” (Delamaza y Fernández, 2006: 273). Más antecedentes en www.innovacionciudadana.cl 
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Como antecedente de contexto de las iniciativas analizadas, el trabajo expone brevemente la 
problemática de la relación Estado – sociedad civil en Chile durante el período de la postdictadura, 
para luego presentar las dimensiones y variables operacionales de la incidencia de esa relación 
sobre la gestión pública subnacional y el fortalecimiento ciudadano. En la tercera parte se presentan 
algunos resultados del análisis realizado sobre el universo seleccionado de iniciativas sociales locales. 
Finalmente, se proponen algunas conclusiones sobre el impacto y la incidencia de dicho conjunto 
de iniciativas de interacción sociedad civil - Estado en relación a la construcción de la gobernanza 
democrática en Chile actual. 

I. INNOVACIONES EN EL VÍNCULO ENTRE SOCIEDAD CIVIL Y ESTADO 
EN CHILE

1.1 Una nueva relación entre sociedad civil y Estado

Dos constataciones están a la base de las preguntas de investigación. La primera señala que a pesar 
de que en Chile ha gobernado desde 1990 hasta hoy una coalición de centro-izquierda mayoritaria 
(Concertación de Partidos por la Democracia), muchos de cuyos cuadros fueron reclutados y entrenados 
en la sociedad civil movilizada tras el reemplazo del régimen autoritario entonces vigente (1973-1989), 
y que cuenta con un discurso ofi cial “pro sociedad civil”, la gestión gubernamental no ha apuntado a 
fortalecer el papel de la sociedad civil y a profundizar la democracia en una dimensión participativa. 
(Delamaza y Ochsenius, 2006) 

La segunda constatación indica que existen numerosas prácticas asociativas de interés público por 
parte de la sociedad civil, formalmente organizada o no, y que han mantenido en el período posterior a 
1990, vínculos activos -de cooperación y confl icto- con la gestión pública, especialmente en el ámbito 
de la política social y en el nivel regional y local del Estado. 

Dichas prácticas, sin embargo, con pocas excepciones, han permanecido aisladas entre sí, no se 
han podido sostener en el tiempo, en general no se han agregado en proyectos y propuestas mayores 
y por lo tanto han tenido un impacto más bien débil en la estructuración de agendas políticas y de 
reformas institucionales de profundización democrática. Su vínculo con el Estado no ha dado lugar 
a instituciones y programas públicos participativos, ni a nuevos diseños de gobernanza democrática. 
(Varas, 1998; Delamaza, 2003). Ello a diferencia de lo ocurrido en el mismo período en otros procesos 
democráticos en América Latina, que incorporaron el tema de la participación en distintos enfoques y 
ámbitos como Brasil, Colombia y Bolivia, el distrito federal de México, la ciudad de Montevideo, entre 
otros (De Sousa, 2003, Velásquez y González, 2003, Oxhorn, 2003, Hevia, 2004)

Lo anterior quiere decir que, si bien en Chile se han dado condiciones de “confl uencia virtuosa” 
entre las concepciones o “proyectos políticos” provenientes de la sociedad civil y la sociedad política 
(partidos, actores del sistema político institucionalizado) a favor de la recuperación del sistema 
democrático, ello no ha tenido como consecuencia la democratización de los vínculos esperados 
entre la sociedad y el Estado. Esta afi rmación discute la hipótesis planteada por Evelina Dagnino 
respecto a las relaciones entre sociedad civil y sociedad política en los procesos de democratización 
reciente de América Latina. Para la autora éstos dependen fundamentalmente de la cercanía entre sus 
actores, en cuanto a “proyectos políticos”, en un sentido amplio, simultáneamente político y cultural, 
como el popularizado por Gramsci para la Europa occidental de entreguerras. Así, la distinción entre 
ambas esferas no sería absoluta como en la visión liberal clásica, sino en relación a los “proyectos” o 
concepciones operativas de democracia, ciudadanía y participación social que están tras ambas esferas 
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y actores de la acción pública estatal y no estatal (cultura política) (Dagnino, 2003).  De esta manera, 
la convergencia entre sociedad civil y Estado en el marco de un proyecto democratizador sería el factor 
clave para la profundización del sistema democrático y de los regimenes de ciudadania a las que da 
lugar, forjando una “confl uencia virtuosa” entre ambas esferas  y actores. mientras que si la vinculación 
se produce  escondiendo diferentes proyectos y concepciones del orden político-social en juego, dicha 
confl uencia se torna “perversa”, restringiendo  el desarrollo democrático del estado y la sociedad.

El planteamiento de este trabajo especifi ca la hipótesis de Dagnino, pues considera que la convergencia 
de proyectos políticos es una condición necesaria o favorable pero en ningún caso sufi ciente para 
asegurar la democratización progresiva de la sociedad y el estado y sus vínculos mutuos. Junto a esa 
convergencia es necesario analizar en primer término las condiciones institucionales generales en 
las cuales ella se da --lo que llamamos el “modelo de gobernabilidad”-- especialmente en el caso 
de las transiciones donde la institucionalidad democrática, si bien puede haber logrado grados de 
consolidación, ello todavía no permea el conjunto de las relaciones entre sociedad civil y estado, al 
menos en los dominios de política donde ella se lo ha planteado explícita o discursivamente. Esto es, 
en el caso de Chile, en el dominio de las políticas y programas sociales diseñados e implementados 
con posterioridad a 1990. 

La situación anterior caracteriza los escenarios institucionales propios de las “democracias de baja 
intensidad” (O´Donnell) que, justamente, limitan el potencial democratizador de la convergencia entre 
los “proyectos” o concepciones  políticas de la sociedad civil y el Estado. La política se distancia 
de la sociedad, especializándose en la gestión del modelo de gobernabilidad. Mientras el Estado y 
los partidos reclutan a liderazgos de la sociedad civil para cumplir funciones públicas, se vuelven 
refractarios a una agenda de reformas que no se subordinan a ese modelo.

Pero más allá de las variables contextuales del modelo de gobernabilidad, también interesa 
comprender aspectos específi cos de las agendas políticas que se implementan, donde la sociedad civil 
puede lograr impactos diferenciales en cada una de ellas y en diferentes ámbitos dentro de una misma 
política, por ejemplo, el diseño, la planifi cación, la ejecución y la evaluación de las mismas. (Jones y 
Gaventa, 2002) 

Las condiciones generales de evolución de la sociedad civil y su vínculo con el Estado en el contexto 
de la transición chilena, así como algunas características de las asociaciones en el nivel local han sido 
estudiadas en trabajos anteriores (Delamaza, 2003a y PNUD, 2000). En ellos se pone en evidencia el 
debilitamiento relativo de la “baja” sociedad civil y la subordinación de la conducción estatal a los 
requerimientos del modelo de gobernabilidad y de inserción económica global, cuyas consecuencias 
para la sociedad civil son de fragmentación y pérdida de relevancia de su acción. También se ha 
analizado el papel de las políticas sociales en la creación de ambientes propicios para el fortalecimiento 
de actores y agendas de la sociedad civil, identifi cándose la falta de un marco jurídico-institucional 
adecuado para ello y su consecuente desarticulación, la falta de continuidad en las políticas y la 
fragilidad de las agencias que podrían cumplir tal propósito. Pero también en relación al Estado se 
constata que éste no se comporta homogéneamente en estos temas, por lo que es posible encontrar 
dinámicas diversas de vínculo con la sociedad civil en diferentes niveles del mismo -central, regional, 
local- o en sus distintas ramas -ejecutiva, legislativa, judicial. (Delamaza, 2003b). 

Por otra parte, también se ha observado el cambio de las formas de coordinación social, que 
evolucionan desde la verticalidad piramidal del modelo burocrático a la fl exibilidad horizontal de “redes” 
inter e intrasectoriales, ya sea dentro del mismo Estado, o entre componentes de él y organizaciones de 
la sociedad civil en calidad de intermediarios o benefi ciarios fi nales de sus políticas. Sin embargo, la 
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progresiva redifi cación de los vínculos entre Estado y sociedad civil no asegura por sí misma prácticas 
de reciprocidad y autonomía entre los actores, que aumenten la capacidad propositiva o negociadora 
de las partes de menor poder y recursos, y que se orienten hacia un propósito de democratización de 
las relaciones y benefi cios sociales (Ochsenius, 2004). 

Finalmente, otra dimensión considerada en estudios previos de los presentes autores es la trayectoria 
personal de funcionarios estatales de nivel central, diseñadores o controladores de las políticas públicas, 
especialmente de aquellos provenientes de la sociedad civil movilizada tras la recuperación del sistema 
democrático. En ellos se destacó la importancia de la mediación de los partidos políticos pre-73 en la 
selección del personal gubernamental postdictatorial en Chile; la ruptura y recomposición de las redes 
socio-políticas previas de pertenencia de dichos agentes a organizaciones de la sociedad civil pro-
democrática -especialmente nucleadas en torno a Iglesias y ONGs--; y las difi cultades de interpretación 
del dato relativo a la pertenencia de dichos agentes a organizaciones exclusiva o excluyentemente de 
la sociedad civil --en el contexto del rígido autoritarismo vigente que inhibía la expresión política de la 
sociedad- previo a su ingreso a los gobiernos postdictatoriales. Vale decir que, a pesar de la importancia 
que tienen los cuadros provenientes de la sociedad civil prodemocrática en la conducción política del 
Estado postdictorial, ello no necesariamente se traduce en incidencia política de estos cuadros, por 
más que compartan un mismo proyecto político democrático con la sociedad civil movilizada hasta 
entonces tras esos mismos propósitos (De la Maza y Ochsenius, 2006). 

1.2 Políticas sociales y consolidación democrática

En la tradición política chilena el rol integrador de la sociedad le correspondió centralmente al 
Estado en un esquema de continuidad institucional: estado unitario, centralismo y  legalidad como 
fundamento de la legitimidad en el siglo XIX (Salazar y Pinto, 2000) y, durante el siglo XX, a través de 
la mediación efi ciente de los partidos políticos entre Estado y sociedad (Valenzuela, 1985, Garretón, 
2000). En el siglo XXI, si bien el sistema político se ha reconstituido, ya no tiene la misma capacidad 
para producir la mediación entre Estado y sociedad civil como antes. Por otra parte, el diseño de un 
Estado centralizado está desafi ado por las nuevas funciones modernizadoras de ese mismo Estado, y, 
si bien hay un esfuerzo por descentralizar, se hace a partir del tradicional a  esquema verticalista y 
extremadamente jerarquizado (Seele, 2004). Finalmente, está el factor de la continuidad institucional, 
sobre el cual pende hoy día un gran signo de interrogación al estar sustentada sobre un trasfondo 
ilegítimo (Constitución de 1980), pensado para otro proyecto de sociedad y de Estado -neoliberal en 
lo económico; autoritario en lo político-cultural-  y no para una sociedad plenamente democratizada 
(Garretón, 2000).

A lo anterior se agrega, particularmente en los años 90, una concepción de transición política 
y de  redemocratización, que se refugia en la tradición elitista de la democracia para controlar la 
polarización y confl ictividad política vivida en Chile entre 1967 y 1973, y luego entre 1983 y 1986. 
Una tradición en la cual la tarea democrática básica es defi nir un arreglo institucional en el cual quede 
regulada la competencia política entre las elites, pero en el cual no está considerada la participación 
social o popular como un factor de construcción democrática. La concepción de democracia presente 
en la cultura política difi culta la posibilidad que la participación de la sociedad rebase dichos límites. 
(Ruiz, 1993; Avritzer, 2002; Boenninger, 1997) 

cic 7319 - INNOVACIONES EN LOS VÍNCULOS ENTRE SOCIEDAD CIVIL Y ESTADO EN CHILE   10 24/1/08   11:47:22



11

El elemento diferenciador que la gestión política de la Concertación de Partidos por la Democracia4, 
conductor de los gobiernos postdictatoriales inaugurados en 1990, quiso introducir en la dinámica 
de la acción gubernamental una gestión más activa de las políticas públicas, particularmente en el 
área social, con la cual se buscaba subsanar los défi cits de inclusión social y legitimidad política de 
que adolecía el modelo de gobernabilidad autoritario aunque su superación tuviera que ser pactada 
con los representantes civiles del régimen militar saliente. Así, la transición no contó con un proyecto 
social específi co. Este era de hecho una categoría residual para el énfasis en la normalización de 
las instituciones políticas --gobierno central, parlamento, judicatura, municipios-- y de las directrices 
del proyecto concertacionista de crecimiento económico con disminución de cifras e indicadores de 
pobreza en vastos sectores de la población. 

La política social es un prisma privilegiado para observar las relaciones entre el Estado y la sociedad 
postdictatorial. Es el área no sólo más importante de la inversión estatal directa, sino también ha sido 
el énfasis de los gobiernos de la Concertación (Raczynski y Serrano, 2002) y su espacio de menor 
restricción político-institucional. Si los gobiernos de la Concertación han acrecentado fuertemente 
su fi nanciamiento, la institucionalidad social creada en los años de la dictadura se ha rediseñado en 
democracia sólo parcialmente. Se ha mantenido la provisión privada de servicios de interés público, 
la municipalización de la educación y la salud, mientras se han creado instituciones especializadas 
en sectores sociales califi cados de “vulnerables” a los embates de la pobreza.  Las orientaciones 
de  modernización del Estado se han expresado en focalización de recursos en grupos prioritarios, 
externalización de funciones de implementación de políticas, asignación competitiva de fondos 
públicos y cofi nanciación complementaria  de dichos fondos por parte de sus benefi ciarios, todas 
tendencias instauradas ya en los años de la dictadura (Delamaza, 2003a)5. 

Las agencias de política pública resultantes  de estas orientaciones, concentradas en el área social 
y focalizadas en sectores pobres específi cos, reemplazan parcialmente a las instituciones históricas 
de mediación y coordinación política hacia la sociedad –los partidos--, estructurados de modo 
representativo y altamente competitivos entre sí a través de un regulado sistema electoral de padrón 
progresivamente universal hasta 1973. Las nuevas agencias de política social que los reemplazan son 
la que establecen los principales vínculos directos entre Estado y sociedad civil, pero condicionados 
por sus rasgos actuales de baja institucionalización, fragmentación y sobre-especialización de la oferta 
y casi inexistente control social formal. En este esquema, mientras tanto, los partidos políticos han 
visto reducido su rol a la  selección de personal para los cargos gubernativos y de representación, 
abandonando su énfasis deliberativo, propositivo y de fomento a la asociatividad ciudadana. 

Por otra parte, muchas de las políticas aplicadas a partir de 1990 capitalizan la experiencia social 
de la sociedad civil durante los años de la dictadura, en el escenario de las luchas por la recuperación 
de la democracia. En su estamento directivo y en el diseño de políticas y programas públicos, 
reclutaron  personal proveniente de Iglesias y ONG de los  años ochenta con apoyo de la cooperación 

4  La Concertación fue la coalición de 17 partidos y grupos políticos que derrotó a Pinochet en el plebiscito de 1988 y 
condujo las negociaciones con el gobierno militar para producir la transición política. Actualmente está formada por 4 
partidos de centro socialcristiano y laico y la izquierda socialdemócrata. Ha ganado todas las elecciones realizadas desde 
1989, permaneciendo en el gobierno por 4 períodos consecutivos. 

5  A partir de 2003 aproximadamente comienzan a surgir iniciativas de reforma de la institucionalidad de la política social. 
Especialmente relevantes son la reforma de la salud y la coordinación de los programas de subsidio y la oferta pública 
hacia la “extrema pobreza” a través del Sistema Chile Solidario. En 2006 el movimiento estudiantil secundario obligó 
al gobierno a iniciar también una reforma de la educación. Sin embargo ninguna de estas reformas alcanza a tener una 
presencia local efectiva, al menos entre las iniciativas que se consideran en este trabajo.
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internacional, privada y estatal. En su operacionalización local, en vínculo con los municipios, también 
incorporaron  personal proveniente de la militancia social y política anti-autoritaria para articular los 
nacientes programas públicos con la base social y las organizaciones civiles.(Delamaza y Ochsenius, 
2006). En el espacio intermedio de la ejecución externalizada de dichos programas públicos proliferan 
“consultoras” de mercado junto a no lucrativas, sin atribuciones de diseño, pero sí de articulación 
social e intergubernamental  indispensable para la ejecución de este tipo de política social proactiva, 
que sale al “encuentro” directo de sus potenciales destinatarios. En suma, dentro del marco fi jado 
por las políticas sociales de la postdictadura es donde surgen y se reproducen vínculos activos entre 
sociedad civil y Estado. 

Si bien toda política social supone un encuentro de lógicas de acción y sujetos diferentes, que 
negocian sus intereses en el terreno, los sujetos sociales, en ausencia de movimientos sociales o 
partidos políticos que alteren las pautas centrales del diseño de políticas, sólo logran instrumentalizar 
o resignifi car parcialmente los programas que han sido decididos sin su concurso. La construcción 
discursiva de muchos de los actores estatales y civiles que interactúan entre sí sobre la base de estas 
innovaciones de la política estatal, al  mismo tiempo que resienten este marco, no logran rebasarlo en 
sus aspiraciones y propuestas (Ochsenius, 2004). 

Durante el período posterior al 90, entonces, se han creado efectivamente nuevos vínculos entre 
estado y sociedad civil a través de la operación de las políticas sociales. Pero en la medida que se han 
subordinado al modelo general de gobernabilidad, no han generado una ampliación de la esfera pública 
y la construcción de instituciones públicas democráticas, deliberativas e inclusivas, logrando que la 
sociedad civil prodemocrática pase de una participación instrumental a un horizonte y una demanda 
por “ciudadanía integral” (PNUD, 2004). Hasta 2005, se detecta fragmentación de la política social 
y reducción de su alcance democratizador por el efecto combinado de dos fenómenos: a) la extrema 
focalización de recursos, agentes impulsores y destinatarios de las políticas y programas públicos 
reduce su capacidad de ampliar el régimen de ciudadanía, integrando al conjunto de la sociedad; b) 
la continuidad institucional de los mecanismos instalados durante la dictadura han conspirado, con 
escasas excepciones, contra el potencial de rearticulación y fortalecimiento de la acción estatal en 
áreas tradicionales –universales- de la política social: educación, salud, vivienda, previsión social y 
empleo. El modelo de gestión resultante, si bien contempla la participación de los grupos pobres en la 
implementación de programas y acciones públicas específi cas –sobre todo en el cofi nanciamiento de 
las mismas- no ha incorporado ese protagonismo social en las áreas de decisión y deliberación sobre 
los fi nes y metas de esas acciones y programas. 

Por lo tanto la relación entre Estado y sociedad civil se redefi ne. Segmentos de la sociedad civil 
logran institucionalizar parcialmente algunas demandas y agendas, la asociatividad local se multiplica 
y surgen innovaciones institucionales y programáticas en la política social. Pero, en la medida que 
no logran incidir en sus fi nes y medios, ni ampliar los límites del modelo de gobernabilidad vigente, 
pierden potencial democratizador. Las innovaciones existentes, permanecen a nivel de experimentos 
sociales o institucionales periféricos, pues existe un défi cit de canales políticos para acrecentar su 
impacto y replicarse en contextos y escalas mayores. 

La profundización del proceso democrático requiere de un marco institucional que permita traducir 
la diversidad y diferenciación social en una efectiva y coherente pluralidad de instancias y mecanismos 
de interconexiòn y coordinacion social, que facilite el ajuste recíproco de preferencias y expectativas 
en pos de una acción pública efectiva. No se reduce a una estrategia de reingeniería institucional o a 
un cambio meramente legislativo. Pues, “el problema de cómo crear instituciones estables está mucho 
menos relacionado con las reglas de competencia política y las formas del sistema político y mucho 
más con la relación pública posible entre estado y sociedad” (Avritzer, 2002: 15). 
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1.3 Una  muestra de  experiencias de interacción entre Estado y sociedad 
civil 

En la observación de resultados e impactos de aquellas experiencias que, en el nivel subnacional o 
local, comprobadamente desarrollan en Chile procesos de contacto directo e interacción entre el sector 
público (Estado) y organizaciones de la sociedad civil (OSC), se ha optado por utilizar la información 
homogénea que provee una muestra intencionada de 129 casos, las cuales han recibido el Premio 
Innovación y Ciudadanía entre los años 1999 y 2006. Los criterios de evaluación y premiación de ese 
proceso se refi eren precisamente al fortalecimiento ciudadano, la instalación de capacidades para la 
participación social desde el sector público y la sociedad civil y a la modifi cación de los vínculos entre 
ambos sectores (Delamaza y Fernández, 2006)6. 

Con todo, se trata de una muestra intencionada, por lo tanto muy equilibrada en la cantidad y perfi l 
de los agentes y temas de agenda de política pública que selecciona y registra.  Como se muestra en 
las tablas siguientes (Nº 1 y 2) los agentes impulsores de las iniciativas se dividen entre estatales y de 
la sociedad civil en proporciones similares. Entre los organismos públicos, los vinculados a los niveles 
subnacionales de la administración de gobierno –mayoritariamente Municipalidades--, aparecen más 
representados que los servicios públicos sectoriales, aunque en una gran proporción son estos últimos 
los que fi nancian, co-ejecutan o traspasan su agenda a las administraciones municipales en muchas de 
estas experiencias7. 

Tabla Nº 1
EXPERIENCIAS  DE INTERACCION ESTADO – SOCIEDAD CIVIL, 

 SEGÚN ESFERA  DEL ACTOR IMPULSOR 

ESFERA Nº %

Estado 60 47

Sociedad Civil 69 53

TOTAL 129 100

Por su parte, en las OSC también se observa una presencia equilibrada entre sus distintos componentes. 
Priman las organizaciones de base, a las cuales pueden asimilarse también las dos pequeñas empresas 
asociativas campesinas identifi cadas en la muestra. De esta manera, las organizaciones de base de primer, 
segundo o tercer nivel representan un 57% de la muestra como agentes impulsores -frecuentemente, 
además, como principales destinatarios de la propia experiencia-; mientras que las organizaciones no 
gubernamentales profesionalizadas en temas y agendas de desarrollo alcanzan un 43% (Tabla Nº 2). 
Las ONG suelen estar fi nanciadas al menos parcialmente por el Estado y, en la gran mayoría de los 
casos, ejecutan iniciativas dentro de las orientaciones y modalidades de trabajo de la agenda pública 
estatal, sectorial o territorial. Lo mismo se puede decir de las organizaciones de base, en la medida en 

6  Más información sobre las experiencias en www.innovacionciudadana.cl 

7  Los fondos libres o propios y las atribuciones municipales en materia de iniciativa política, fi nanciera y social son escasas 
en Chile.
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que son destinatarias directas -o mediadas por las ONG o los Municipios- de la acción estatal central, 
al mismo tiempo que, muchas veces, co-ejecutores y/o co-fi nanciadoras de la misma8.

Tabla Nº 2
EXPERIENCIAS  DE INTERACCION ESTADO – SOCIEDAD CIVIL, 

 SEGÚN ESFERA Y TIPO DE ORGANIZACIÓN DEL ACTOR IMPULSOR 

TIPO DE ORGANIZACIÓN  Nº %

ESTADO
Gobierno Regional o Provincial 2 3 %
Municipalidad (Gobierno comunal) 33 55%

Servicios Públicos Sectoriales (ministerios, programas ministeriales, 
agencias descentralizadas, servicios sociales locales)

25 42%

SUB-TOTAL   60 100%

SOCIEDAD CIVIL

Organización de base 37 54%

Pequeña Empresa asociativa 2 3 %

Organización No Gubernamental 30 43%

SUB-TOTAL   69 100%

Las iniciativas se despliegan en diversos campos temáticos o sectores de política pública. Todos 
ellos tienen presencia de actores impulsores tanto del Estado como de la sociedad civil, aunque en 
distintas proporciones (Tabla Nº 3). Dos sectores importantes son Desarrollo Productivo y Salud, con 
presencia equilibrada de actores de ambas esferas. La categoría agregada de Educación, Infancia y 
Juventud, es principalmente impulsada por distintas agencias públicas y donde las OSC ostentan menor 
protagonismo9. 

Un segundo tema de agenda pública, emergente y exclusivo del nivel estatal local, es el denominado 
Gestión Territorial. Refi ere a los procesos y estructuras de ordenamiento, planifi cación y participación 
para el desarrollo experimentado al interior de las comunas y por ello, impulsadas tanto por Municipios 
como por organizaciones de base en situaciones de aislamiento geográfi co o administrativo. En este 
ámbito es que algunos Municipios han sido pioneros para implantar variados mecanismos participativos, 
tales como Mesas Territoriales, Fondos de Desarrollo y recientemente Presupuestos Participativos.  

8  Es importante matizar, sin embargo, el dato relativo a la esfera de pertenencia de los llamados actores impulsores de estas 
experiencias. Salvo excepciones, estos actores forma parte de redes de ejecución de política pública,  en la cual participan 
junto a otros actores, siendo necesario, por lo tanto determinar analíticamente el rol que cada uno juega en la red. El rol 
de actor impulsor es sólo uno de los que resultan claves en la conformación de la red (Ochsenius, 2004; Delamaza y 
Ochsenius (en preparación).

9  El tema Infancia y Juventud refi ere a experiencias de manejo del tiempo libre, educación cívica y difusión de derechos, 
materias situadas en Chile fuera del ámbito escolar regido por el sector y las agencias de Educación, aunque estén 
destinadas a la misma población etárea.
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En tercer lugar, se advierte en esta muestra una agenda más propiamente “ciudadana” o con menor 
presencia estatal, aunque no ausente de contrapartes y agencias estatales. Es el caso de Desarrollo 
Social y Pobreza en Grupos Vulnerables (preferentemente en sectores rurales, indígenas y de adultos 
mayores), así como Vivienda y Hábitat, y Medioambiente. Estos dos últimos casos, sumados a Salud, es 
donde se observa mayor actividad de la sociedad civil organizada, muchas veces con mayor autonomía 
de acción, orientaciones y enfoques con respecto a la agenda pública ofi cial.  

En suma, si se toma como indicador de prioridad la mayor prevalencia de actores de una u otra 
esfera, se podría decir que las prioridades de la agenda estatal y la ciudadana local coinciden en tres 
temas: Desarrollo Productivo, Educación y Salud. Por su parte, los actores de la sociedad civil refuerzan 
agendas de Medioambiente, Vivienda y Hábitat no sólo en sectores de pobreza sino también de 
sectores medios,  al mismo tiempo que de protección social a grupos preferentes de extrema pobreza, 
vulnerabilidad o exclusión social como campesinos, indígenas y adultos mayores.  

Tabla Nº 3
EXPERIENCIAS DE INTERACCION ESTADO – SOCIEDAD CIVIL, 

SEGÚN SECTOR DE POLITICA PÚBLICA ASOCIADO 

SECTOR DE POLITICA PUBLICA

Total  de 
Experiencias

(N = 129)

Impulsadas 
por el 
Estado

(N = 60)

Impulsadas 
por OSC

( N = 69)

Cultura y Comunicaciones 5% 3% 9%
Desarrollo Social en Grupos Vulnerables de Pobreza  9% 5% 12%
Desarrollo Productivo 18% 15% 20%
Educación, Infancia y Juventud 13% 22% 6%
Género 5% 5% 4%
Gestión Territorial 5% 7% 4%
Justicia y Seguridad Ciudadana 5% 2% 6%
Medioambiente 8% 2% 12%

Salud 21% 27% 16%

Vivienda y Hábitat 9% 7% 12%

TOTAL   100% 100% 100%

II. LA INCIDENCIA DE LAS EXPERIENCIAS INNOVADORAS

2.1 Operacionalizando el impacto de los vínculos innovadores sobre las 
dimensiones de la gobernanza democrática

En el presente trabajo se analiza el impacto específi co que iniciativas evaluadas como innovadoras 
en el vínculo entre estado y sociedad civil han tenido tanto en la esfera del fortalecimiento ciudadano 
como en la modifi cación de la gestión pública en un sentido participativo. Se busca documentar 
de este modo las consecuencias observables de las nuevas formas de vinculación, para desarrollar 
posteriormente un programa más amplio de investigación. Este incluirá la selección y análisis de 
aquellas agencias de política y programas que efectivamente han tenido un mayor impacto en la 
modifi cación de los vínculos entre Estado y sociedad civil, a partir de lo cual se estudiarán las agendas 
programáticas que subyacen a la iniciativa local y las trayectorias y redes de actores que están presentes 
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en los diferentes niveles: diseño y planifi cación, implementación local y tareas conexas (evaluación y 
seguimiento). Como la determinación de las agendas sectoriales está también articulada con diseños 
estratégicos de la política gubernamental, se analizarán también trayectorias de personal público del 
nivel político central, obteniendo así una información contextual relevante10.

Los ámbitos utilizados para determinar el impacto en la gobernanza democrática de este conjunto 
seleccionado de experiencias son los cambios observados en las condiciones de ejercicio de la 
ciudadanía y las transformaciones en la gestión pública. Cada ámbito se divide en dimensiones 
operacionales, compuestas a su vez por diferentes variables. Para clasifi car el impacto o incidencia 
de cada iniciativa en cada una de las variables y dimensiones se utilizaron las preguntas de los 
“cuestionarios de profundización” autoaplicados por las iniciativas para postular al Premio Innovación 
y Ciudadanía. en los cuestionarios priman las  preguntas abiertas, lo cual obligó a categorizar las 
respuestas ex post para esta investigación. En casos de difícil interpretación se utilizó los Informes de 
Documentación elaborados por especialistas externos a cada experiencia. 

a) Transformaciones en las condiciones de ejercicio de la ciudadanía

El ámbito del ejercicio de la ciudadanía fue dividido en tres dimensiones operacionales. La primera 
dimensión apunta a determinar los impactos en la capacidad de la población por asociarse entre sí, 
dando origen  instancias de menor a mayor complejidad. Así, por ejemplo, interesa el surgimiento 
de grupos de base (u organizaciones de primer grado), de segundo grado o asociación federada de 
grupos de base, y así sucesivamente. Esta gradiente se establece en el entendido que resulta probable 
que asociaciones más numerosas, diversas e inclusivas presenten mayores oportunidades de hacer 
oír su voz y negociar su agenda en el ámbito público. También se registran cambios en determinadas 
capacidades internas de dichas asociaciones. En este caso, las de liderazgo, aumento de la membresía 
y de la cohesión interna, así como las de gestión de recursos y proyectos de fuentes e interés público. 
Ambas representan capacidades que potencialmente permiten a las asociaciones civiles proveerse de 
un soporte relacional, de conocimiento y experiencia en cursos de acción y gestión pública, que a su 
vez representan precondiciones para mejorar su posición en los procesos de interacción e interlocución 
con el estado y sus agentes.

La segunda dimensión apunta a registrar los cambios en la capacidad de las asociaciones civiles para 
aumentar su radio de infl uencia, legitimidad y de acción colectiva con cierto nivel de autonomía frente 
al Estado y sus agentes. Lo cual pasa por algunas de las variables aquí seleccionadas: crear públicos 
sensibilizados a la agenda propia; crear medios y recursos de opinión mediante los cuales difundir 
dicha agenda; inaugurar cursos de acción o demanda colectiva;  crear o incorporarse a espacios de 
debate o deliberación de asuntos y medidas de interés público, desde la propia agenda o demanda 
emergente.

Finalmente, la tercera dimensión busca recoger aquellas capacidades que más directamente apuntan 
a infl uir en la iniciativa pública, ya sea a través de la elaboración de propuestas alternativas de medidas 
o decisiones públicas; o de la creación o incorporación a instancias de negociación, cogestión  y 
control social de la mismas, respectivamente. 

10  Dichas materias constituyen la perspectiva de investigación en desarrollo en el Programa Ciudadanía y Gestión Pública de 
la Universidad de Los Lagos, con el apoyo del FONDECYT para el tiempo próximo. 
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De este modo, las categorías de incidencia en Ciudadanía  quedan establecidas como sigue:  

AMBITO DE INCIDENCIA EN CIUDADANIA

Dimensiones Variables
Fortalecimiento 
de capacidades 
organizacionales de la 
ciudadanía

Asociatividad de primer grado  
Aumento de liderazgo, cohesión y/o  membresía de las asociaciones 

Gestión de recursos y proyectos sociales 
Asociatividad de 2º y 3º grado 

Fortalecimiento 
de capacidades de 
intervención de la 
ciudadanía en el 
espacio público

Sensibilización de nuevos públicos en torno a acciones o demandas de interés 
colectivo (“agenda setting”)  
Creación de medios o recursos de comunicación u opinión pública
Presentación de demandas colectivas:  denuncia, reivindicación, acción judicial o 
directa 
Apertura de instancias de deliberación  de medidas de interés público  

Fortalecimiento de 
capacidades para 
la incidencia de 
la ciudadanía en 
iniciativas de política y 
gestión pública      

Elaboración de propuestas de medidas o decisiones de política pública
Interlocución y negociación con el Estado para la generación de medidas o 
ajustes de política y programas  públicos
Co-ejecución de políticas y programas sociales públicos 
Monitoreo, control social  y rendición de cuentas de decisiones o medidas de 
políticas públicas

b) Transformaciones en la Gestión Pública

En este ámbito se busca registrar los cambios que impactan directamente sobre orientaciones, 
contenidos, métodos y organización de la gestión pública, como producto de los vínculos que las  
experiencias innovadoras han generado. Este ámbito ha sido dividido en cuatro dimensiones, las que a 
su vez se operacionalizan en otras tantas variables. 

La primera dimensión apunta a la incidencia en las orientaciones de la política pública, vale decir 
aquellos que modifi can directamente en su contenido y sentidos de acción, que es como normalmente 
se conceptualiza la incidencia: aquellas acciones que apuntan a cambiar la agenda de la política 
pública. Estos cambios de orientación y contenido pueden tener diversos alcances: desde una medida 
específi ca y puntual, hasta el rediseño de programas y políticas de un modo más integral. Ello da lugar 
a la subdivisión de la dimensión en diversas variables. 

En segundo término se consignan aquellos cambios que se producen en los métodos de acción 
del sector público. Si bien no están necesariamente asociados a nuevos contenidos, muchos aspectos 
relacionados a los métodos de gestión son de la mayor importancia en la defi nición del vínculo con los 
actores de la sociedad civil, que es el tema que nos ocupa. 

En tercer lugar mencionemos aquellos cambios que implican fortalecer la inclusión y participación 
de nuevos actores en las políticas y la gestión, lo cual constituye muchas veces el objetivo principal de 
las experiencias: reconocimiento e inclusión de quienes han estado hasta ese momento marginados o 
subordinados en las acciones del Estado. 

Finalmente consideramos como ámbito de impacto e incidencia aquellos cambios relacionados 
con la cultura organizacional del Estado, que lo vuelve más permeable y amplio respecto al contacto 
con  los actores de la sociedad civil. También en este ámbito los cambios pueden ser de muy distinto 
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alcance: desde provocar un cambio de actitud en los funcionarios, cambio por lo demás difícil de 
verifi car, hasta los cambios de cultura organizacional que hacen sustentable el impacto en el tiempo.

De acuerdo a lo anterior, las categorías de incidencia en Gestión Pública se ordenan según el 
siguiente esquema conceptual: 

AMBITO DE INCIDENCIA EN GESTION PUBLICA

Dimensiones Variables
Cambios en las 
orientaciones de aplicación 
de políticas y/o programas 
públicos

Sanción legal de nuevos derechos, dictación de normativas permanentes
Creación o rediseño de políticas intersectoriales, incluyendo prioridad en la 
agenda política
Creación o rediseño de políticas sectoriales 
Creación o rediseño de programas específi cos
Dictación de medida de ajuste  programático adhoc 
Establecimiento de compromisos o acuerdos con segmentos de la Sociedad 
Civil

Exploración de nuevos enfoques o temas en la agenda pública: grupos de 
trabajo, estudios, mesas técnicas

Cambios en los métodos 
internos de gestión pública

Readecuación de perfi les y/o plantas funcionarias

Readecuación de los métodos de gestión: diseño, implementación, evaluación, 
administración
Readecuaciones presupuestarias
Creación o rediseño de instituciones o nombramiento de encargados
Capacitación de funcionarios, instalación de capacidades técnicas

Establecimiento o uso de 
mecanismos de inclusión 
y participación de nuevos 
actores

Desarrollo de estrategias de participación. Incluye uso de varios instrumentos a 
diferentes niveles con propósitos evaluables
Creación o uso de espacios y mecanismos formalizados de participación 
ciudadana

Cambios en la cultura 
organizacional del Estado

Percepción de cambios en la cultura organizacional. Incluye difusión de la 
agenda sectorial o territorial en el  espacio público 
Percepción de mejora de comunicación entre funcionarios y ciudadanos 

2.2 Integralidad de la incidencia

¿Qué grado de incidencia en la gestión pública y las capacidades ciudadanas para la interacción con 
el Estado proveen estas experiencias? De acuerdo a lo que ellas mismas reportan, se intentará contestar 
la pregunta, primero, a través de la cantidad  de dimensiones en las que habría impacto (Tabla Nº 4), y 
luego distinguiendo la incidencia en las diferentes dimensiones establecidas (Tablas Nº 5, 6 y 7).  

Con respecto al número de dimensiones de incidencia reportadas por las experiencias, que indica 
una mayor o menor integralidad de la incidencia, la muestra presenta una gran dispersión (Tabla Nº 4). 
Prácticamente la mitad de las experiencias reporta impactos o cambios en dos de las cuatro dimensiones 
de Gestión Pública y en dos o tres de las dimensiones propuestas para Ciudadanía, dependiendo si el 
actor impulsor de la experiencia pertenece al Estado o a la sociedad civil. Esto es, como conjunto, se 
trata de experiencias de “mediana complejidad” o integralidad en sus efectos de incidencia. 

Los datos indican una incidencia mayor en el ámbito de la ciudadanía, ya que todas las iniciativas 
estudiadas reportan impacto en alguna dimensión, concentrándose el 92% entre las que reportan 
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impacto en dos o en las tres dimensiones. En el caso de Gestión Pública el impacto es algo menor. 
Ningún impacto o sólo en una dimensión reúne a un 29% de las experiencias, mientras que un impacto 
integral en las cuatro dimensiones sólo es alcanzado por el 7% de ellas. El restante 64% se concentra 
en lo que hemos llamado “mediana complejidad” (dos o tres dimensiones) 

El reporte de las experiencias difi ere bastante según la pertenencia institucional de su actor principal o 
impulsor. Las experiencias impulsadas por OSC tienen un impacto de menor complejidad o integralidad 
(37% no reportan incidencia o lo hacen en sólo una dimensión y sólo 1% alcanza la integralidad de 
las cuatro). Por el contrario, las experiencias que reportan presencia de las cuatro variables de Gestión 
Pública pertenecen casi exclusivamente a organizaciones del Estado. Se puede concluir que a las 
experiencias impulsadas por las OSC les cuesta más impactar o permear el aparato y las decisiones 
públicas, a pesar de los logros que declaran en las capacidades de ejercicio de “ciudadanía”.  En este 
ámbito registran mayor impacto que sus pares estatales: casi la mitad de las iniciativas impulsadas por 
OSC reportan impacto integral en las tres dimensiones de ciudadanía. 

Aún cuando los resultados de impacto en Gestión Pública son mayores para los organismos estatales, 
también estos se ubican principalmente en el nivel de “mediana complejidad”. Sólo un tercio de ellas 
alcanza impacto en tres o cuatro dimensiones de Gestión Pública. En síntesis puede afi rmarse que 
la esfera de origen de la iniciativa resulta relevante para determinar los resultados de impacto: cada 
esfera obtiene mejores resultados en su propio ámbito. En términos generales, sin embargo, el impacto 
agregado sobre la Gestión Pùblica, es menor en términos de complejidad que el obtenido en las 
dimensiones de ciudadanía. 

El nivel de complejidad o integralidad de los impactos en Gestión Pública reportados por la muestra 
de experiencias analizadas, no presenta diferencias sustantivas entre los distintas tipos y niveles de 
organización estatal, sectorial o territorial ni entre los segmentos de la sociedad civil.

Tabla Nº 4
INCIDENCIA EN GESTION PÚBLICA Y CIUDADANIA

SEGÚN CANTIDAD DE DIMENSIONES REPORTADAS POR LAS EXPERIENCIAS 
                                                                  

CANTIDAD DE DIMENSIONES REPORTADAS 
POR LAS EXPERIENCIAS 

Total  de 
Experiencias

(N = 129)

 Impulsadas 
por el Estado

(N = 60)

Impulsadas por  
OSC

(N = 69)
EN GESTION PUBLICA (GP)

Sin Incidencia en GP 8 % 5% 12%
Incidencia en una Dimensión de GP 21% 17% 25%
Incidencia en dos Dimensiones de GP 45% 45% 46%
Incidencia en tres Dimensiones de GP 19% 20% 16%
Incidencia en cuatro Dimensiones de GP 7 % 13% 1%

EN CIUDADANIA
Sin incidencia en Ciudadanía 0 0 0
Incidencia en una Dimensión de Ciudadanía 8 % 11% 6%
Incidencia en dos Dimensiones de Ciudadanía 48% 52% 45%
Incidencia en tres Dimensiones de Ciudadanía 44% 37% 49%

  TOTAL   100% 100% 100%
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2.3 Las dimensiones de incidencia

Las dimensiones de Gestión Pública en las que se reporta mayor incidencia por parte de las 
experiencias corresponden a cambios observados en las orientaciones de aplicación de políticas 
y/o programas públicos en ámbitos sectoriales y territoriales sub-nacionales (80%), los cuales son 
reportados de preferencia por Municipios en el caso del Estado y por las ONG en el caso de la esfera 
de la sociedad civil. En el ámbito de la Ciudadanía un amplísimo porcentaje corresponde a dos de las 
tres dimensiones defi nidas: fortalecimiento de capacidades organizacionales de la ciudadanía (91%), 
y capacidades para la incidencia de la ciudadanía en iniciativas de política y gestión pública (90%). 
Ambas dimensiones son reportadas indistintamente por organismos estatales y de la sociedad civil, lo 
que indica el alto grado de entrelazamiento que existe y confi rma el importante impacto que tiene la 
acción estatal en la actividad de la sociedad civil, especialmente en el nivel local (Delamaza, 2005). 

Las dimensiones menos mencionadas corresponden al campo de la innovación en Gestión Pública: 
el establecimiento o uso de mecanismos de inclusión y participación de nuevos actores a las políticas y 
gestión pública (36%) y los cambios observados en la cultura organizacional del Estado (27%). Lo cual 
refueza la idea de que si bien las experiencias reportan impactos en las capacidades de la ciudadanía 
para intervenir en materias de política y gestión pública, ello no se traduce en la misma proporción en  
procesos de apertura del funcionamiento, enfoques y decisiones de la institucionalidad  estatal a los 
actores de la sociedad civil. En otros términos, el “empoderamiento” ciudadano, producto de su propia 
acción o de las acciones estatales, no se traduce del mismo modo en fl exibilización y modifi cación de 
la gestión pública. La distancia o disyunción anotada en la infl uencia mutua que proveen los espacios 
de interacción entre sociedad civil y Estado en el ámbito de las políticas sociales de aplicación 
subnacional también se ve refl ejado en el bajo reporte de existencia o uso de mecanismos formalizados 
de mediación en la deliberación, diseño, aplicación y evaluación de políticas y programas públicos, tal 
como se verá más adelante en la Tabla Nº 7. 

Otras dos dimensiones tienen un comportamiento diferenciado, según se trate de experiencias 
impulsadas por el Estado o por la sociedad civil. Los cambios reportados en los métodos internos 
de gestión pública son reconocidos mayoritariamente por entidades estatales (67%), y en menor 
proporción por los actores sociales (45%). Mientras que los cambios observados en el fortalecimiento 
de capacidades de intervención de la ciudadanía en el espacio comunicativo público son impulsados 
en mayor proporción por organizaciones civiles (59%) que por entidades estatales (47%).

En suma, la Tabla Nº 5 refuerza la tendencia ya observada anteriormente: las  experiencias impulsadas 
por agencias estatales tienden a tener impacto en los dos ámbitos de incidencia, --Gestión Pública y 
Ciudadanía--, mientras sus pares de la sociedad civil concentran mayores resultados sobre todo en esta 
última dimensión.     
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Tabla Nº 5
INCIDENCIA EN GESTION PÚBLICA Y CIUDADANIA

SEGÚN DIMENSIONES REPORTADAS POR LAS EXPERIENCIAS

INCIDENCIA EN 
GESTION PUBLICA Y 

CIUDADANIA 
en el ámbito territorial o sectorial respectivo  

Total  de 
Experiencias

 
(N = 129)

Impulsadas 
por el 
Estado 

(N = 60)

Impulsadas 
por OSC 

(N = 69)

EN GESTION PUBLICA
Cambios en las orientaciones de aplicación de políticas y/o 
programas públicos

80% 85% 75%

Cambios en los métodos internos de gestión pública 55% 67% 45%

Establecimiento o uso de mecanismos de inclusión y 
participación de nuevos actores a las políticas y gestión pública

36% 40% 33%

Cambios en la cultura organizacional del Estado, favorables al 
contacto e interacción con la ciudadanía

27% 37% 19%

EN CIUDADANIA

Fortalecimiento de capacidades organizacionales de la 
ciudadanía 

91 % 87% 97%

Fortalecimiento de capacidades de intervención de la 
ciudadanía en el Espacio Público

53 % 47% 59%

Fortalecimiento de Capacidades para la Incidencia de la 
ciudadanía en iniciativas de política y gestión pública      

90 % 92% 89%

2.4 Incidencia en gestión pública. ¿Qué transformaciones resultan de la 
interacción entre Estado y sociedad civil?

Las cuatro dimensiones de incidencia en Gestión Pública defi nidas se desagregan en un número 
diferencial de variables, ordenadas de mayor a menor grado de profundidad de impacto (Tabla Nº 7). 
En el caso de las dimensiones más complejas, algunas de sus variables obtienen una proporción mayor 
de menciones por parte de los actores impulsores de las experiencias, dando con ello el sello o rasgo 
cualitativo principal al comportamiento de toda la dimensión. Esta precisión indica que, si bien un 
número importante de experiencias logran algún impacto, este tiende a ser específi co y puntual, sin 
alcanzar mayor complejidad, ni carácter sistémico. No es raro, entonces, que dichas modifi caciones 
tiendan a ser poco sustentables o entrar en contradicción con el comportamiento de otros factores 
relevantes de la gestión pública, incluso al interior de la dimensión considerada. En tres de las cuatro 
dimensiones de Gestión Pública se reportan importantes niveles de impacto, contando cada una con 
una variable principal. Ello dentro de un cuadro general de alta dispersión de comportamientos, y por 
lo tanto de baja concentración numérica y bajo nivel de profundidad y sustentabilidad de impacto en 
las variables reportadas. 

En el caso de la dimensión de orientaciones de aplicación de la política pública, el principal 
impacto se da en el ámbito de la creación o rediseño de programas sociales específi cos (43%), en los 
cuales Municipios y ONG son los actores predominantes, en las esferas respectivas.  Una segunda 
mención en importancia, también referida al ámbito programático, es la dictación de medidas de 
ajuste  programático adhoc, impacto más mencionado por las organizaciones de base, dentro de la 
sociedad civil. 
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En suma, el nivel de incidencia en la orientación de políticas a se reduce básicamente al ámbito de 
los ajustes de programas específi cos de política social de aplicación local, ámbito en el cual se vinculan 
agentes intermediadores (gobiernos subnacionales, ONG) y destinatarios  de las políticas públicas 
(grupos de base), más que a actores con capacidad de decidir o controlar el diseño y evaluación de las 
mismas. Los servicios públicos sectoriales se observan, con pocas excepciones,  refractarios a cambios 
en la aplicación de política pública, ámbito de incidencia del cual están sustraídos la gran mayoría de 
los actores de la muestra. Dado este cuadro general, variables de mayor profundidad de incidencia, 
tales como sanción de derechos o de normativas permanentes, creación o rediseño de políticas inter 
e intrasectoriales, resultan menos impactadas, con un valor cualitativo más que cuantitativo, en las 
experiencias analizadas. 

Dentro de la dimensión de “inclusión y participación de nuevos actores a la política y gestión 
pública”, el proceso de cambio más notado corresponde a la creación o uso de espacios y mecanismos 
formalizados de participación ciudadana. Esta alcanza a un 36% de las experiencias y  se concentran 
preponderantemente en el sector Salud. En contraste, son muy pocas las iniciativas que logran impactar 
estableciendo estrategias intencionadas, evaluables y complejas de participación ciudadana (5%). Se 
puede pensar entonces que si bien se dan espacios de interacción acotados a programas y benefi cios 
sociales, éstos se encuentran débilmente regulados y transparentados por la aplicación de instrumentos 
de uso masivo e intensivo de participación ciudadana.  

En tercer lugar, la percepción de cambios en los métodos internos de gestión pública (29%) se 
sustenta preferentemente en la existencia de procesos de readecuación de los métodos de gestión 
(diseño, implementación, evaluación o administración). Contrasta ese impacto con la débil incidencia 
registrada en las variables que pueden hacer sostenibles e institucionalizar los nuevos métodos de 
gestión: readecuaciones de presupuesto, planta funcionaria y capacitación de los servidores públicos. 
La incidencia lograda en este conjunto de variables por las OSC resulta notoriamente menor al obtenido 
por los propios organismos públicos. 
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Tabla Nº 6
INCIDENCIA EN GESTION PÚBLICA

SEGÚN DIMENSIONES REPORTADAS POR LAS EXPERIENCIAS  

INCIDENCIA EN 
GESTION PUBLICA

Total  de 
Experiencias

(N = 129)

Impulsadas 
por el Estado

(N = 60)

Impulsadas 
por OSC
(N = 69)

CAMBIOS EN LAS ORIENTACIONES DE APLICACIÓN DE LA POLÍTICA PÚBLICA
Sanción legal de nuevos derechos, dictación de normativas 
permanentes

9% 3% 15%

Creación o rediseño de políticas intersectoriales, incluyendo 
prioridad en la agenda política

16% 17% 15%

Creación o rediseño de políticas sectoriales 6% 5% 7%
Creación o rediseño de programas específi cos 43% 45% 41%
Dictación de medida de ajuste  programático adhoc 25% 20% 29%
Establecimiento de compromisos o acuerdos con segmentos 
de la Sociedad Civil

6% 5% 7%

Exploración de nuevos enfoques o temas en la agenda 
pública (grupos de trabajo, estudios, mesas técnicas)

3% 2% 4%

CAMBIOS EN LOS METODOS INTERNOS DE GESTIÓN PÚBLICA

Readecuación de perfi les y/o plantas funcionarias 5% 6% 4%
Readecuación de los métodos de gestión: diseño, 
implementación, evaluación, administración

29% 40% 19%

Readecuaciones presupuestarias 15% 22% 8%
Creación o rediseño de instituciones o nombramiento de 
encargados

13% 22% 6%

Capacitación de funcionarios, instalación de capacidades 
técnicas

9% 13% 6%

Replicabilidad e impacto en escalas mayores11
9% 6% 12%

INCLUSIÓN Y PARTICIPACIÓN DE NUEVOS ACTORES A LA POLITICA Y GESTION PUBLICA

Desarrollo de estrategias de participación. Incluye uso de 
varios instrumentos a diferentes niveles con propósitos 
evaluables

4% 5% 3%

Creación o uso de espacios y mecanismos formalizados de 
participación ciudadana

36% 40% 33%

PERCEPCION DE CAMBIOS EN LA CULTURA ORGANIZACIONAL DEL ESTADO

Percepción de cambios en la cultura organizacional. Incluye 
difusión de la agenda sectorial o territorial en el  espacio 
público 

16% 20% 13%

Percepción de mejora de comunicación entre funcionarios y 
ciudadanos 

11% 17% 6%

11  Replicabilidad en escalas mayores / Ser consideradas “modelos” para la política pública.
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2.5 Incidencia en ciudadanía. ¿Qué capacidades ciudadanas fortalecen 
las experiencias de interacción Estado – Sociedad Civil?

Como se ha señalado, la incidencia en este ámbito es mayor que en el anterior y las tendencias 
gruesas son coincidentes para la esfera estatal y para la de la sociedad civil (Tabla Nº 7). Dos dimensiones 
de capacidades organizacionales y dos de incidencia en políticas públicas acaparan las preferencias, 
dejando bastante atrás la incidencia en  “capacidades de acción en el espacio público”. Lo cual a 
su vez se muestra consistente con la escasa mediación de instrumentos regulados y de uso masivo 
de  participación social que conlleva ampliar las oportunidades y actores de diálogo y niveles de 
deliberación en el espacio comunicativo y decisional público. Así, el aumento del liderazgo, cohesión 
interna o membresía de las asociaciones ciudadanas (53%), así como sus capacidades de gestión de 
recursos y fi nanciamiento de proyectos asociados a la gestión estatal (61%), son las principales variables 
donde se registra incidencia en cuanto a fortalecimiento de la asociatividad. Una asociatividad que, 
con todo, reporta signifi cativos niveles de articulación al estar sustentada más por organizaciones de 
segundo y tercer grado (48%) que por organizaciones de base. 

En segundo lugar, y en sintonía con lo anterior, las capacidades de incidencia en iniciativas de 
políticas públicas y reportadas mayormente por las entidades estatales se sitúan nuevamente en el 
ámbito de la implementación de programas sociales, ya sea como apertura a la adopción de medidas 
de ajuste (62%) o como reclutamiento civil para la co-ejecución, co-fi nanciamiento incluido, de dichos 
programas en los territorios locales (65%). Estas son las principales modalidades de incidencia en al 
gestión pública que se observa en las experiencias analizadas, muy por encima de la proposición 
ciudadana de medidas o decisiones de política, y de control social de las mismas. La tendencia es 
mucho más acentuada en el caso de los organismos públicos. Su  bajo reporte de incidencia en las 
variables de propuesta y control social sugiere su marginalidad como práctica institucional  y su escasa 
incorporación a los instrumentos participativos de los cuales disponen.       
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Tabla Nº 7
INCIDENCIA EN CIUDADANIA 

SEGÚN DIMENSIONES REPORTADAS POR LAS EXPERIENCIAS

INCIDENCIA EN CIUDADANIA 

Total  de 
Experiencias

(N = 129)

Impulsadas 
por el 
Estado

(N = 60)

Impulsadas 
por  OSC

(N = 69)
CAPACIDADES ORGANIZACIONALES 

Asociatividad de primer grado  22% 20% 24%

Aumento de liderazgo, cohesión y/o  membresía interna de las 
asociaciones 

53% 50% 56%

Gestión de recursos y proyectos 61% 57% 65%

Asociatividad de 2º y 3º grado 48% 37% 58%

CAPACIDADES DE ACCION EN EL ESPACIO PUBLICO

Sensibilización de nuevos públicos en torno a acciones o 
demandas de interés colectivo (“agenda setting”)  

33% 19% 42%

Creación de medios o recursos de comunicación u opinión 
pública

14% 12% 16%

Presentación de demandas colectivas:  denuncia, reivindicación, 
acción judicial o directa 

5% 0 10%

Apertura de instancias de deliberación  de medidas de interés 
público  

27% 23% 30%

CAPACIDADES DE INCIDENCIA EN POLITICAS PÙBLICAS 

Elaboración de propuestas de medidas o decisiones de política 
pública

22% 15% 29%

Interlocución y negociación con el Estado para la generación de 
medidas o ajustes de política o programas  públicos

62%
67% 58%

Co-ejecución de políticas, programas o proyectos públicos 65% 75% 57%

Monitoreo, control social  y rendición de cuentas de decisiones o 
medidas de políticas públicas

14% 12% 16%

III. CONCLUSIONES

El análisis de una muestra intencionada de iniciativas innovadoras en el vínculo entre sociedad 
civil y Estado permite identifi car múltiples campos de incidencia de estos procesos, tanto sobre las 
condiciones del ejercicio de la ciudadanía como sobre la gestión pública, en sus orientaciones y 
métodos. La variedad temática y metodológica de las iniciativas estudiadas puede ser considerado 
un resultado de la operación de políticas sociales que han incorporado metodologías participativas y 
diferentes modalidades de interacción con la sociedad civil. Es también un indicador de la vitalidad 
de las OSC en el abordaje de asuntos de interés público y el establecimiento de diferentes formas de 
interacción con el sector público. 

Las iniciativas consideradas muestran pautas de relación con el Estado que difi eren de las 
tradicionalmente asociadas a la “matriz socio política” vigente en Chile hasta 1973. (Garretón, 2000). 
En el pasado dicha relación tendía a vincular actores sociales nacionales con las políticas públicas 
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en proceso de ampliación, por intermedio de los actores políticos. Estos ejercían la mediación en el 
parlamento o a través de la expansión del Estado. Según algunos análisis las instancias subnacionales, 
en especial los municipios, ejercían el papel de brokers de los parlamentarios, en el sentido que 
podían asegurar votaciones a cambio de obtener benefi cios para sus comunidades (Valenzuela, 1977) 
Pero las bancadas parlamentarias no se orientaban sólo según los intereses de grupos particulares 
sino que estaban estructuradas en partidos políticos con fuerte raigambre social, vinculados de modo 
permanente y orgánico a determinados sectores sociales y articulando proyectos políticos de larga 
duración. 

A juzgar por el análisis realizado, el panorama actual es muy diferente. En primer término los actores 
sociales no están estructurados en organizaciones de carácter nacional, sino más bien protagonizan 
la acción en escenarios locales y carecen de instancias de representación de intereses más amplios 
(PNUD, 2000). Por otra parte su vínculo con el Estado se realiza directamente con las municipalidades 
o con programas sociales de ejecución local, sean estos sectoriales o con enfoque territorial. Como 
se ha visto a lo largo del trabajo, estos vínculos son múltiples, tanto así que la ejecución de muchas 
políticas y programas presupone la organización y participación activa de sus benefi ciarios. El marco 
de participación es muchas veces la defi nición de objetivos de la propia política y programa, la que 
promueve la constitución de organizaciones y grupos locales que contribuyan a ella, como es el caso 
de los Comités de Usuarios de los programas de salud y otros. Vale decir que la relación se multiplica e 
intensifi ca, pero no en un marco de defi niciones políticas en pugna, sino más bien de implementación 
de determinadas políticas y programas, ya decididas por el Estado. 

Se ha examinado los ámbitos de incidencia que estas nuevas vinculaciones tienen, para determinar 
hasta que punto se está en presencia de una “convergencia virtuosa” al interior del proyecto político 
democratizador (Dagnino, 2003) o si, a pesar de tener lugar dentro del proceso de transición impulsado 
desde dentro y fuera del Estado, corresponde más bien a una “confl uencia perversa”, que esconde la 
continuidad del proyecto neoliberal. Nuestro análisis no permite concluir respecto del último punto, 
para lo cual será necesario analizar el contenido específi co de las políticas y programas impulsados. 
Pero sí permite mostrar que la convergencia que se ha producido, aún teniendo incidencia relevante 
en materia de condiciones para ejercicio de la ciudadanía así como de gestión pública, manifi esta 
diversas limitaciones que hasta ahora existen en el alcance y profundidad de dicha incidencia. ¿Se 
trata entonces de incidencia de la ciudadanía en la prioridad y calidad de las prestaciones sociales o 
más bien de un tipo de participación institucional acotada a segmentos de destinatarios o “clientes” de 
programas o benefi cios sociales? ¿Y  como tales, también “clientes” del sistema político subnacional 
para desbrozar las difi cultades de la estrecha vía de acceso a las prioridades y recursos públicos? ¿Qué 
consecuencias para el status de ciudadanía y la construcción democrática acarrea el que las capacidades 
de incidencia en iniciativas de política pública no pasen por la ampliación del espacio público, sino 
más bien por una relación directa entre actores segmentados de la sociedad civil y del Estado, en 
espacios escasamente mediatizada por regulaciones mutuamente consensuadas y “publifi cadas”?  

Aún así, las nuevas vinculaciones muestran mayor potencial de incidencia en ámbitos de ejercicio de 
la ciudadanía y lo hacen principalmente en el fortalecimiento de la asociatividad local especialmente de 
segundo y tercer grado, así como de liderazgo y membresía,  factores que podrían tener consecuencias 
favorables de mitigación de la excesiva fragmentación de la sociedad civil postautoritaria. También 
muestran impacto signifi cativo en la capacidad para vincularse y negociar con el Estado la formulación e 
implementación de políticas y programas específi cos en el nivel subnacional.La potencialidad de dicha 
incidencia parece residir principalmente en que se realiza relativamente al margen del espacio público 
y no empodera a las organizaciones sociales para actuar e incidir en él y desde él hacia las políticas 
públicas. En este sentido el vínculo tiende a volverse instrumental o funcional a los diseños previos de 
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política, así como a los marcos normativos y presupuestarios predefi nidos. Con todo es muy relevante 
indicar que el fortalecimiento de capacidades ciudadanas se da tanto en las iniciativas que surgen de 
la propia sociedad civil como en aquellas impulsadas desde el Estado.  Lo cual sugiere la presencia de 
actores potencialmente democratizadores en ambas esferas de la acción pública analizada. 

Finalmente, en el ámbito de la gestión pública la incidencia es menor y corresponde principalmente 
a las iniciativas impulsadas por el propio Estado. Vale decir la institucionalidad se revela inadecuada 
y reactiva respecto de la iniciativa social que ella misma impulsa. Adicionalmente se observa una 
incidencia focalizada en ciertas variables específi cas de la gestión, sin impactos generalizados en 
variables claves de modifi cación de la institucionalización y sostenibilidad de la innovación. El 
impacto es principalmente a nivel programático y mucho menor en cuanto a métodos de planifi cación, 
gestión y control de la política pública. Alrededor de un tercio de las iniciativas cuenta o ha creado 
mecanismos específi cos de inclusión de nuevos actores en la política. Sin embargo ello no aumenta el 
impacto sobre las variables que estructuran la política pública y determinan su proyección futura. Por 
su parte, la modifi cación de métodos de la gestión se muestra  consistente con la estrategia general de 
“modernización del Estado”, pero carece de alcance signifi cativo en las orientaciones democratizadoras 
de la acción estatal. Algo similar ocurre con el desafío de incremento de escala o replicabilidad de las 
iniciativas innovadoras, lo que indica su falta de continuidad e impacto a niveles superiores.  
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