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Resumen: En este lexto se revisa la articulacion
entre el proceso de formulacion de las politicas pui-
blicas vy la participacion sociopolitica a partir de
una investigacion sobre tres consejos asesoves presi-
denciales en Chile durante el gobierno de Michelle
Bachelet. En el marco del debate sobre las nuevas
Jormas de hacer politica y la profundizacion demo-
crdtica en su dimension participativa, se trata de
indagar s, pese a que los consejos emergen como
una instancia de afinamiento del programa de go-
bierno y de mediacion politica frente a las deman-
das sociales, pueden transformase en una alterna-
liva para modificar las relaciones entre el Estado y
la sociedad a la hora de enfrentar una serie de
conflictos vinculados a la “nueva cuestion social”.

Abstract: This text examines the link between
the process of formulating public policies and so-
ciopolitical participation on the basis of a study of
three presidential advisory boards during the gov-
ernment of Michelle Bachelet. This analysis is set
within the framework of debates about the new
ways of conducting politics and deepening partici-
patory democracy. Although these boards emerge
as a means of refining the government’s program
and politically mediating social demands, the au-
thors examine wether they can be transformed into
an alternative to modify relations between state
and sociely when a series of conflicts linked to the
“new social issue” have to be dealt with.
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1 debate sobre el futuro de la democracia involucra pensar y poner
en practica una cultura de la participacién en la construccién de los
problemas publicos que legitime la actual intervencién estatal en

toda una suerte de relaciones privadas, con el propésito de propender al

! Este articulo se enmarca en el proyecto Fondecyt 1090127 (2009-2010), “Movilizacio-
nes sociales, Estado de bienestar y conocimiento experto. El significado de los consejos ase-
sores presidenciales”, desarrollado con la participacién de Javiera Araya, Naim Bro, Francisco
Espinoza, Elias Farias, Pierina Ferreti, David Mally, Tamara Ramos.

* Doctor en sociologia por la Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales, Paris.
Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de Chile. Temas de especializacién: sociologia
politica, sociologia cultural, estado y sociedad, regimenes politicos, movimientos sociales,
desarrollo de las ciencias sociales, educacion y sociedad. Simén Bolivar 5870-K, La Reina,
Santiago de Chile. Tel.: (56-2) 226-6571. Correo electrénico: <magarret@uchile.cl>.

** Sociéloga por la Universidad de Chile. Instituto de Sociologia de la Universidad de
Valparaiso. Temas de especializacién: memoria social de la dictadura militar chilena, epis-

D. R. © 2012. Universidad Nacional Auténoma de México-Instituto de Investigaciones Sociales. Revista Mexicana de Sociologia
74, ntm. 2 (abril-junio, 2012): 303-340. México, D.F. ISSN: 0188-2503/12/07402-05.



304 MANUEL ANTONIO GARRETON, MARIA ANGELICA CRUZ Y FELIX AGUIRRE

bienestar social. La evolucion de este debate ofrece un singular panorama
de tradiciones que apelan a la participacién como el pilar sobre el que ha de
asentarse la democracia (Dagnino et al., 2006; Mdiz, 2006; Delli Carpini ez al.,
2004). Singularmente, durante los tltimas dos décadas el tema de la par-
ticipacién ciudadana ha adquirido una visibilidad creciente en el ambito
de la investigaciéon y en los debates técnicos sobre la implementacién de
politicas publicas, siempre desde la visiéon de que se trata de una préctica
llamada a reafirmar la democracia (Cunill, 2001), producir consensos mas
alla de la crisis de representatividad politica (Ackerman, 2004) y recompo-
ner el lazo entre el Estado y la sociedad (Avritzer, 2003). Se trata, por tanto,
de una aspiracién llamada no solamente a poner en entredicho una versién
economicista de la democracia y dar respuesta a la creciente demanda so-
cial de participacién, sino a ensayar un conjunto de iniciativas orientadas
a promover una democratizacién que complemente la forma clasica de la
democracia representativa y exprese, en distinto grado, la potencialidad de
un Estado que se interesa por compartir el gobierno con la sociedad (Berg
y Janoski, 2005; Aguilera, 2007).

La cuestién planteada apunta a resolver si la democracia esta a la al-
tura de las exigencias que las sociedades contemporianeas demandan de
ellay, en particular, si las criticas y reformulaciones al problema de la re-
presentacién politica pueden tener solucién en el debate sobre la impor-
tancia de la deliberacién en la extension de los valores democraticos que
hace posible la constitucién de un demos capaz de autogobernarse (Welzel
e Inglehart, 2008; Przeworski, 2009). A juicio de diferentes autores, pode-
mos encontrar argumentos de peso para pensar en la representacion de
una manera mas amplia que incluya instancias no electorales. Sabemos
que los elementos deliberativos se han ido alejando paulatinamente de la
representacion electoral. A ello ha contribuido la dificultad creciente de
precisar el concepto de bien comiin, dada la extraordinaria heterogeneidad
del cuerpo de ciudadanos y también el hecho de que las instituciones le-
gislativas de la democracia han ido concentrando sus esfuerzos en la reso-
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lucién de los problemas derivados de una agenda de gobernabilidad en el
contexto de sucesivas crisis econémicas. Si a esta limitacién, de la que ado-
lecen los Parlamentos, sumamos la constatacién del comportamiento poli-
tico de una ciudadania que cada vez vota menos pero se asocia mas (Dalton,
2004), no es de extranar que las debilidades de la representaciéon politica
lleven a que la representacién democratica se exprese en instancias dife-
rentes a la confrontacién electoral.

Parece coherente, por tanto, que la inclusién de los actores sociales en
el ejercicio de la ciudadania no pueda despacharse simplemente anuncian-
do reformas destinadas a mejorar la mecanica y la organizacién de las de-
cisiones democraticas, sino que la participacién del publico en los procesos
de decisién apunte a una nueva racionalidad democréitica que posibilite la
inclusién permanente de toda una pluralidad de perspectivas legitimas (Ha-
bermas, 1998; Funtowicz y Ravetz, 2000; Font, 2001; Fung, 2006). Una ape-
lacién a la racionalidad que entiende la idea de representacion no solamente
como un soporte normativo y operativo de la mecanica democritica, sino
también como una arena de la que emergen experimentos e innovaciones
llamados a profundizar en ella (Urbinati y Warren, 2008). Asi, como sefnala
un trabajo reciente, durante los tltimos veinte anos hemos sido testigos de
la emergencia de una suerte de activismo institucional que pretende ensanchar,
con mayor o menor fortuna, la practica democratica:

El repertorio de innovacién institucional es amplio y contempla, en contex-
tos especificos, instancias colegiadas para la definicion y fiscalizacién de po-
liticas, para la elaboracién de prioridades en el terreno de la planeacion o de
la asignacion de gasto publico, comités participativos en diferentes instancias
de la administracién puablica, ombudsman, instituciones electorales de caracter
civil, observatorios ciudadanos, comisiones de vigilancia, oidorias y veedurias,
por mencionar algunos casos (Gurza Lavalle e Insunza Vera, 2010: 17).

El politélogo Archon Fung ha aportado un esquema conceptual que permi-
te graficar, en el contexto de los desafios que supone la gobernanza contem-
poranea, una descripcién con respecto a cémo se ven afectados los sujetos,
las leyes y las politicas que participan en estos procesos, mediante una ma-
triz para observar las posibilidades institucionales de la participacién pu-
blica. Para ello, el autor propone cruzar tres dimensiones —que varian de
acuerdo con los distintos mecanismos de participacion— que dan forma a
una matriz que él mismo denomina cubo democrdtico, la que permite obser-
var: i) el alcance de la participacién, ii) el modo como se comunica y se de-
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cide un tema publico, y iii) hasta déonde se extiende la autorizacién para que
el pablico decida sobre un asunto publico. Una matriz, sobre la que volve-
remos mas adelante, que permite el analisis de la agenda sobre temas im-
portantes para la gobernanza democratica, como la legitimacion, la justicia
y la administracién efectiva de los asuntos publicos (Fung, 2006).

LA CRISIS DE UN MODELO DE GOBERNABILIDAD

Las sucesivas reformas de los Estados latinoamericanos durante la década
de los ochenta y buena parte de los noventa se inspiraron en la idea neo-
conservadora de que los conflictos de los anos sesenta y setenta perjudica-
ban la estabilidad de un sistema productivo que era considerado el corazén
y motor de la democracia liberal (Huntington, 1975; Hayek, 1980). Por ello,
no fueron disenadas para favorecer las politicas de distribucién del poder
en la sociedad, sino para sustraer la politica de los problemas sociales, dis-
minuyendo con ello los espacios para la participacién ciudadanay la repre-
sentacion politica (Garretén, 2000).

Esta progresiva despolitizacién, propia del modelo de gobernabilidad
que se impulsé en América Latina mediante la transferencia de la satisfac-
cién de las necesidades sociales del Estado al mercado, promovié la sepa-
racién de la politica y la economia. Se transformé, asi, profundamente la
naturaleza de un conjunto de servicios publicos, concibiéndolos s6lo como
mecanismos de canalizacién de las demandas y necesidades de los consu-
midores. Dicho modelo entré en crisis en la mayoria de los paises latinoame-
ricanos a finales de la década de los noventa, coincidiendo con la apariciéon
de nuevas formas de participacién popular y movilizacién social que pro-
dujeron significativos cambios en la institucionalidad estatal, particularmen-
te en Colombia, México, Ecuador, Venezuela, Brasil y Bolivia (Sousa Santos,
2004; Dagnino, 2006). En estos casos, la emergencia de diferentes formas
de accién colectiva y las movilizaciones sociales pusieron en cuestién el con-
cepto mismo de gobernabilidad. A partir de ese momento, los gobiernos
latinoamericanos se vieron obligados a adaptarse a un contexto internacio-
nal cada vez mas dominado por actores privados, particularmente por ac-
tores econémicos transnacionales. Asimismo, se tuvo que reconocer que en
el proceso de gobernar interviene un enjambre de organizaciones inter-
nacionales, supraestatales, y actores publicos y privados que obligan a los
Estados a posicionarse e interactuar y a los gobiernos a gobernar de un modo
que se ha convenido en llamar gobernanza. Asi, mientras la gobernabilidad
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se pregunta como se gobierna evitando conflictos e inestabilidades y contro-
lando demandas y presiones, la gobernanza deberia entenderse como la
accion y el efecto de gobernar y gobernarse, es decir, por la interaccién entre
gobierno, politica y sociedad.?

Como sucede en el resto de los paises vecinos, los problemas de que
adolece el modelo de desarrollo consolidado en Chile durante casi tres dé-
cadas no son s6lo econémicos, sino, ante todo, politicos, y las deudas pen-
dientes de la democracia con la sociedad deben ser también abordadas desde
esta dimensién. Las transformaciones institucionales acaecidas durante los
primeros veinte anos desde el retorno a la democracia no fueron acompa-
nadas de innovaciones politicas, aunque si de una reactivacién de las poli-
ticas publicas, especialmente las sociales. En lo relativo al estilo prevaleciente
de las politicas publicas, lo que se llam6 equivocadamente “democracia de
los acuerdos” —negociaciones a comienzos de los noventa entre gobiernoy
oposicion ratificadas por el Parlamento con el trasfondo del poder de veto
militar—’ en nada contribuy6 al desarrollo politico de la sociedad.

¢HACIA UN NUEVO ENFOQUE DE LA POLITICA PUBLICA?

Hubo que esperar al tercer gobierno de la Concertacién,* encabezado por
Ricardo Lagos (2000-2006), para que la aprobacién de un sistema de garan-
tias explicitas en salud (conocido como Plan AUGE) y los primeros pasos del

2 A nuestro juicio, el concepto gobernabilidad aparece cargado de una connotacién ideo-
légica conservadora desde sus origenes —a mediados de los setenta— hasta ahora, sin po-
der desprenderse de esta dimensién original. El de gobernanza intenta superar esta carga 'y
alude a formas de gobierno que consideran a la vez gobierno, politica y sociedad. El hori-
zonte normativo del concepto dejaria de ser la estabilidad y Ia eficiencia de los gobiernos,
como en el caso de la gobernabilidad, y pasaria a ser la eficacia de la politica y la expansién
de la ciudadania y la representacién, por lo que permite que el acceso a la deliberaciéon de
las mayorias signifique no un desorden sino la emergencia de una ciudadania mas integral
que haga compatible la democratizacién desde el Estado con la eficacia que deben mostrar las
instituciones politicas (Holmberg et al., 2009). Véase, sobre una critica al concepto de gober-
nabilidad, Garretén, 1994.

¥ Se ha criticado reiteradamente la idea de democracia de los acuerdos en la transiciéon
chilena precisamente porque no hubo ningtin consenso fundamental, sino simples imposi-
ciones y adaptaciones a dichas imposiciones. Véase una versién reciente de esto en Garre-
tén, 2010.

* La Concertacién de Partidos por la Democracia, conocida como la Concertacién,
coalicién de centro izquierda, goberné sucesivamente durante cuatro periodos desde el
momento de la inauguracién democratica.
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programa Chile Solidario (de asistencia y promocién directa del sector de
extrema pobreza) anunciaran, timidamente, un nuevo enfoque de politica
publica que sin reparar el déficit de participacién acumulado en los noven-
ta pusiera el énfasis, por primera vez, en un modelo de garantias sociales
universales. El nuevo enfoque pretendia encontrar un balance adecuado
entre la creciente necesidad de hacer converger una heterogénea muestra de
nuevos intereses y la prestaciéon de un conjunto de servicios sociales. Se daba,
asi, sentido y contenido a un concepto de ciudadania que apela a la posesion
de una serie de derechos cuyo ejercicio significa que cada ciudadano pueda
tener pleno control sobre su vida sin depender para ello del mercado.

En el mismo contexto del modelo de garantias universales promovido
por su antecesor, y amparado esta vez en uno de los ejes programaticos de
la nueva agenda del Poder Ejecutivo o en las respuestas a movilizaciones
sociales dadas a partir de 2006, la entonces presidenta, Michelle Bachelet,
convoc6 de manera sucesiva a integrar tres consejos asesores —el Consejo
Asesor Presidencial para la Reforma Previsional (17 de marzo de 2006), el
Consejo Asesor Presidencial para la Calidad de la Educacién (7 de junio
de 2006) y el Consejo Asesor Presidencial Trabajo y Equidad (23 de agos-
to de 2007)— ° con el propésito de discutir, analizar y valorar las propuestas
sobre politicas publicas en los &mbitos de previsién social, educacién y tra-
bajo. Para la reforma de prevision, el Consejo fue concebido con la finalidad
de ajustar la propuesta del programa de gobierno, mientras que para edu-
cacién y trabajo los consejos se transformaron en un instrumento para en-
frentar movilizaciones sociales de diferente indole.

Si aceptamos que los problemas publicos se caracterizan por su interde-
pendencia, por su coincidencia con las visiones e intereses de los actores de
poder relevantes, que los incorporan a la agenda publica, y por su dinamis-
mo (Dunn, 2004), los consejos asesores presidenciales (en adelante CAP) son
un medio idéneo para indagar sobre las nuevas formas de interdependencia
de los problemas publicos. Son, al mismo tiempo, una oportunidad para ana-
lizar como se congregan diversos actores relevantes con la finalidad de iden-
tificar tales problemas, considerando particularmente el rol que se reserva al
conocimiento tecno-cientifico. Ademads, tienen una serie de particularida-
des que pueden contribuir al acervo de estudios comparativos dedicados a
revisar la evolucién de la “matriz sociopolitica”, es decir, la configuraciéon de
las relaciones entre el Estado, los sistemas de representacién y los actores so-
ciales mediadas por el régimen politico (Garretén et al., 2004) en las socie-

5 Véase un primer estudio sobre estos consejos en Aguilera, 2009.
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dades postransicién. Dado que en Chile estos consejos se concibieron para
resolver los problemas emanados de la coyuntura politica vinculada a cues-
tiones relativas a la desigualdad social, cabria preguntarse si apuntan a al-
guna modificacion del rol asistencialista y subsidiario del Estado al enfrentar
los conflictos vinculados a la nueva cuestion social (Rosanvallon, 1995). Un de-
bate que en Latinoamérica se conecta con el estudio de la cohesioén, la go-
bernanza y el nuevo pacto social, preocupaciones que han hecho publicas
diferentes organismos latinoamericanos, como la Cepal (Cepal, 2006, 2007
y 2010), y remiten a los conceptos de solidaridad social y nuevo Estado de bie-
nestar, que permean las cuestiones tratadas por los CAP.

En el marco de la discusién esbozada, el presente articulo indaga sobre
el significado sociopolitico de estos consejos utilizando parte del material
de una investigacion realizada por los autores. Esto se desarrolla desde la
perspectiva particular de la evaluacién que hacen diversos actores —tanto
los consejeros que participaron en los CAP como los representantes de
sectores externos afectados® por sus decisiones— respecto al significado
politico de los consejos, su composicién y representatividad, los actores
mas influyentes y los niveles de participaciéon.’

DESIGNACION Y COMPOSICION DE LOS CONSEJOS ASESORES
PRESIDENCIALES

La presentacién en sociedad de los tres consejos que nos ocupan generé di-
versas reacciones, en consonancia con los diferentes contextos en que emer-
gieron. En el caso del Consejo Asesor Presidencial para la Reforma Previsional
(cAPRP), el hecho de que se incluyera en el programa de gobierno de la fu-
tura presidenta Bachelet no estuvo exento de criticas desde el mundo po-

® Usamos este término a falta de otro mejor para referirnos a sectores que sin haber
estado presentes en los consejos son alcanzados, involucrados o impactados de una u otra
manera por sus trabajos y decisiones, sin ninguna connotacién a priori sobre el caracter po-
sitivo 0 negativo, activo o pasivo, de tal impacto.

7 La investigacion corresponde al proyecto Fondecyt citado al comienzo del articulo.
En ella, junto al analisis de los informes de estos consejos, se realizaron 72 entrevistas indi-
viduales semiestructuradas y tres entrevistas grupales tanto a miembros de los consejos como
a diversos sectores involucrados en sus tematicas. En este trabajo presentamos sélo datos re-
feridos a las dimensiones indicadas. Luego de citar a un entrevistado o entrevistada se in-
dica entre paréntesis el consejo a que se refieren y la categoria a la que pertenecen (experto,
politico, sociedad civil, Iglesia, etc.), y cuando hay mas de un representante por sector, se
agrega un namero que individualiza al entrevistado manteniendo el anonimato.
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litico, como la discusién que se dio en torno a la indefinicién versus el sello
participativo y de didlogo ciudadano que tendria su gobierno, el cual de-
bia combinar la bisqueda de acuerdos politicos con el respaldo legislativo
y técnico necesario para elaborar la propuesta de reforma previsional, que
encabezaba la agenda de promesas electorales por cumplir. Por su parte,
el Consejo Asesor Presidencial para la Calidad de la Educaciéon (CAPCE) y el
Consejo Asesor Presidencial Trabajo y Equidad (CAPTE) fueron precedidos
por movilizaciones de estudiantes y trabajadores, respectivamente, lo que pro-
pici6 que fueran percibidos como una estratagema del Poder Ejecutivo para
frenar y canalizar las demandas de tales actores sociales.

En relacién a cémo fue realizada la seleccién de los actores convoca-
dos para la conformacién de cada CAP, la prensa escrita coincide en la gran
calidad profesional y la experticia de los consejeros, refiriéndolos como “fi-
guras publicas del mas alto nivel” o “destacados especialistas del area” (El
Mercurio, 7 de junio de 2006). Asimismo, rescata su vocacién de servicio pa-
blico y su buena disposiciéon para participar ad honorem (La Nacion, 23 de
agosto de 2007). Por su parte, los consejeros entrevistados coincidieron al
sefialar, una vez que fueron invitados, que sentian que era un deber, especial-
mente los consejeros representantes de organizaciones de la sociedad civil.
Ademas, valoraron estas instancias como una posibilidad para dar a cono-
cer sus posicionamientos e incidir, en alguna medida, en los temas que se
discutian. Lo cierto es que se trata de valoraciones mediatizadas por el he-
cho de que en diferentes apariciones publicas la presidenta Bachelet y los
personeros de larga trayectoria en la vida politica de estos tltimos veinte
anos sostenian que “nadie puede restarse” (La Nacion, 24 de agosto de 2007).
Por lo demas, los discursos presidenciales que precedieron a la convocato-
ria de cada consejo rescataban el componente de didlogo y participaciéon
que los debia caracterizar, apelando a la calidad humana de los convocados
y haciendo hincapié en la necesidad de que fueran capaces de llegar a acuer-
dos en tematicas de alta complejidad que importaban a todos los chilenos.®
El testimonio de los consejeros es casi unanime al valorar positivamente la
pluralidad que caracterizé la composicién de estos organismos. Una diver-
sidad que les permitié, entre otras cosas, conocer a otras personas con las
cuales jamas pensaron que llegarian a debatir.

El tema de la representatividad fue especialmente trascendente en el
CAPCE. Al respecto, cabe recordar las palabras de algunos dirigentes estudian-

8 Véase, por ejemplo, La Nacion: “Los objetivos de la reforma previsional” (16 de ene-
ro de 2006).
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tiles, que al calor de las primeras reuniones de este Consejo sostenian que la
condicién para deponer las movilizaciones era que se les otorgara el 50%
mas uno de los lugares del Consejo.” Para el resto de los participantes, particu-
larmente en el caso de los “expertos”, la representatividad se expresé en la
inclusién de posiciones diversas, hasta el punto de que varios de ellos no se
atribuyeron la representacién de algin sector o grupo, sino que reivindica-
ron su participacién en el CAP en tanto “ciudadanos que podian aportar”:

Ninguna de las personas que estaban alli eran representantes de nada; estaban
allf en cuanto a ciudadano que si podia aportar, pero no, no habia tanta repre-
sentatividad (...) se trataba de un informe cuyos contenidos eran idealmente
orientadores para la presidenta de la Reptblica (CAPCE, experto 1).

A pesar de que eran muchas las expectativas depositadas por algunos par-
ticipantes en la incidencia que las propuestas finales de los consejos pu-
dieran tener en el modelo socioecondmico, estas tltimas se enfrentaban a
la urgencia que tenian otros actores por lograr acuerdos y negociar intere-
ses en torno a los grandes temas que debian debatirse. Por el lado del CAPRP,
los sectores representados por la Central Unitaria de Trabajadores (CUT) y
la izquierda extraparlamentaria criticaban la composiciéon del Consejo por
tener integrantes expertos y técnicos que no se habian caracterizado por ser
criticos del sistema de pensiones.'’ Otros sectores, como las agrupaciones de
usuarios de las Asociaciones de Fondos de Pensiones (AFP), afirmaban que
con sélo saber quiénes serian los consejeros se podia apreciar la falta de
pluralidad con que se abordaria el problema de la reforma previsional y el

¢ Los lugares exigidos serian destinados a profesores, auxiliares, estudiantes secunda-
rios y universitarios, lo que posteriormente se conocié como el Bloque Social de la Educa-
ci6n: “Después de la reunion que tuvimos con los demas sectores sociales que estan invitados
a conformar esta comisiéon asesora, hemos decidido unificar criterios y sumarnos como blo-
que a la convocatoria del martes a la mesa. Planteando de antemano que descartamos que
en esta mesa haya verdadera representatividad” [en linea], disponible en: <http://www.emol.
com/noticias/nacional/detalle/detallenoticias.asp?idnoticia=221592>. Véanse también las
afirmaciones de Maximiliano Mellado, vocero de la Asamblea Coordinadora de Estudiantes
Secundarios (ACES), en El Mercurio, 5 de junio de 2006, disponibles en: <http://www.emol.
com/noticias/nacional/detalle/detallenoticias.aspridnoticia=221338>. También, véanse las
afirmaciones de Karina Delfino, vocera del movimiento estudiantil, en El Mercurio, disponibles
en: <http://www.emol.com/noticias/nacional/detalle/detallenoticias.aspridnoticia=221288>.

10 Véase El Mostrador: “Opiniones divididas luego de conformacién del Comité de Re-
forma Previsional” (18 de marzo de 2006); La Nacidn: “PC expresa queja por marginacion
en Consejo para la Reforma Previsional” (18 de marzo de 2006); £l Mostrador: “PC molesto
porque Bachelet lo excluy6é de comision de Reforma Previsional” (18 de marzo de 2006).
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caracter puramente técnico que adquiriria su discusién.'' A pesar de estos
juicios, el economista Mario Marcel, a la sazén presidente del Consejo de
Prevision, senialaba que la conformacién y mecanica de trabajo de este Con-
sejo aseguraban la incorporacién de todos los sectores que requerian ser
escuchados, ya que por mandato presidencial existirfa “un amplio proceso
de consulta politica y ciudadana, que se va a traducir en una serie de audien-
cias con los partidos politicos, parlamentarios, expertos nacionales e inter-
nacionales en la materia, organizaciones sociales y de ciudadanos”.'

En su momento, las criticas a los integrantes de los CAP también se ex-
tendieron a los presidentes y coordinadores de cada consejo, cuestionan-
do o elogiando su idoneidad; externando, incluso, la sospecha de que sus
nombramientos fuesen el fruto de “favores politicos” o el otorgamiento de
posiciones politicas, que no garantizaban la imparcialidad."

En cuanto a la seleccién, designaciéon y convocatoria para cada consejo,
se trat6 de una decision reservada a la presidenta de la Republica, pero no hay
mayor claridad en relacién a los criterios que guiaron su seleccién. Ahora
bien, al indagar en nuestras entrevistas acerca de cémo se hizo la invitaciéon
a cada uno de los consejeros, aparecen diversas modalidades, pero en todas
ellas es el Poder Ejecutivo el que tiene la atribucién. Asi, en algunos casos
fue la presidenta de la Republica quien llamé directamente a los conseje-
ros, particularmente a los presidentes de cada CAP; en otros fueron sus mi-
nistros o asesores, y s6lo para el caso de algunas organizaciones de la sociedad
civil, que eran parte del conflicto social que motivé la creacién del consejo
—como el movimiento estudiantil y el CAP para la calidad de la educacién—,
se deleg6 la seleccion del consejero en las organizaciones respectivas.

Mira, a algunas personas las llamaba la presidenta de la Republica (...); por
ejemplo a una amiga mia la llamo la propia presidenta para decirle “quiero
que estés en el Consejo”; a mi me llamo creo que el jefe de gabinete, el ministro

' Véase La Nacion: “Critican ‘falta de pluralidad’ en integracién del Consejo de Refor-
ma Previsional” (23 de marzo de 2006); El Clarin de Chile: “Sociedad civil rechaza falta de
pluralidad en conformacién del Consejo Previsional” (24 de marzo de 2006).

2 La Nacion: “Reforma Previsional: Tres meses para primer informe de Consejo Ase-
sor” (18 de marzo de 2006).

13 Por ejemplo, respecto del CAPRP, véanse EI Mostrador: “Bachelet nombra a Mario Marcel
como cabeza de Consejo de la Reforma Previsional” (13 de marzo de 2006); La Nacion: “Mar-
cel se convierte en el zar de la previsiéon” (14 de marzo de 2006). Para el CAPCE, véase El Mer-
curio: “UDI pide renuncia de Garcia Huidobro” (13 de junio de 2006), disponible en: <http://
diario.elmercurio.cl/detalle/index.asp?id={9f380862-a2ca-4b5c-91d3-706be86ce24{} >.
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de Trabajo, para decirme si yo estaria interesado en hacer esto, y luego supe que
el propio ministro de Trabajo, Andrade, me habia propuesto como un nom-
bre posible en una conversacién que habia tenido con el ministro Viera-Gallo,
de la Secretaria General de la Presidencia (...); asi que mi designacién vino del
ministro Andrade, que en lo personal nosotros tenfamos una muy buena re-
lacion, pero concepciones sumamente divergentes en torno a muchos temas
(CAPTE, representante empresarial).

Si, a mi me comunicé... mas bien una persona muy cercana a mi me llamo y
me dijo “te estan esperando en La Moneda [casa de gobierno]; te habian in-
tentado llamar”; lo que pasa es que me llamaron y... yo no sé, tenia el teléfo-
no celular apagado, no estaba en la oficina; en ese momento de hecho que
estaba en mi casa con mi hijo, asi que no me podia ubicar la secretaria de la
presidenta” (CAPTE, experta).

Si, me llamé personalmente; en el caso del de Reforma Previsional es Mario
Marcel [presidente del Consejo]; en el caso de Educacion es Juan Eduardo
Garcia-Huidobro [presidente del Consejo] personalmente, y en el caso de Tra-
bajo y Equidad es Patricio Meller [presidente del Consejo], aunque hay un lla-
mado previo, en este caso de un asesor de Hacienda, sondeandome respecto
ami interés de participar y respecto de quién seria la persona apropiada para
conducir este grupo (CAPTE, CAPCE, CAPRP, experto).

A mi me llamaron del Ministerio del Trabajo (...); posteriormente me llama-
ron de La Moneda, o sea, el Ministerio del Trabajo me propuso a La Moneda
[casa de gobierno] (CAPTE, organizacion de la sociedad civil).

A mi me invita directamente la presidenta; si, incluso ella me invité a tres con-
sejos; ella me invit6 también al de proteccion social y yo le sugeri otro nombre
porque me parecio... te va a dar risa... me parecié que no era bueno ni para
ella ni para mi, porque serfa entrar en muchas profundidades, pero te lo digo
asi muy livianamente porque en el campo de las mujeres hay mucha compe-
tencia, hay muchos celos (...); en dos comisiones era demasiado... para el resto
de las organizaciones de mujeres, sobre todo que no habia otras organizacio-
nes de mujeres (CAPRP, CAPTE, experta).

En el caso de la invitacién a formar parte del Consejo de reforma o mejora

en el sistema escolar, la invitacién me llega a nombre de la presidenta (CAPCE,
experto).
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—En su caso, ¢cémo recibi6 la invitacién a participar en el Consejo?

—De parte del... no sé si... Me parece que fue del Ministerio de Educa-
cién, ya no me acuerdo; fue del propio Ministerio de Educacion; llegé de la
Presidencia, me parece, directamente; ahora, no tengo antecedentes de como
fueron propuestas las personas. No, no, nunca pregunté ni tampoco se infor-
mo; fueron seleccionadas por, segdn lo Gnico que supimos de referencia deter-
minadas actuaciones, curriculum en experiencia, anos (CAPCE, sociedad civil,
representante de empresarios).

En mi caso, la invitacién no fue personal; fue para la organizacién. Al tinico
estudiante que se invit6 personalmente fue a Nicolds Grau, de la Universidad
de Chile [presidente de la Federacién de Estudiantes de la Universidad de
Chile]; a él lo llamaron por teléfono, no sé si un asesor muy cercano a Bache-
let, o Bachelet, y lo llam¢é por teléfono y lo invité a €l a la comision, pero de
todas formas la invitacién fue votada en la Confech [Confederacion de Estu-
diantes Universitarios]; €l no fue al Consejo porque lo hayan invitado sino por-
que la Confech lo eligié y dentro de la Confech elegimos cuatro representantes
(CAPCE, representante de la sociedad civil, estudiantes universitarios).

Yo recibi el llamado de Mario Marcel [presidente del Consejo]. Yo a Mario lo
conocia, habfa estado vinculado a Valores, a Hacienda indirectamente, y ade-
mas todos se conocian a esta altura y recibi este llamado; yo sabia que habia
una comisién (...) honestamente me sentia como un candidato mas o menos
obvio, pero dentro de los posibles, porque habia tenido experiencias como
superintendente de Isapres [empresas aseguradoras de salud] que no es una
dimension previsional, aunque es un ambito de la salud, de AFP [empresas de
capitalizacién de fondos de pensiones para la jubilacién]. Me tocé la reforma
de multifondos, de afiliacién provisional voluntaria y otras, y de valores y segu-
ros; y de seguros estan las companias de seguros que ofrecen rentas vitalicias.
Entonces sentia que habia pasado por la regulacién de todo lo concerniente
a los detalles previsionales y yo estaba en cargos publicos, algunos del gobier-
no de la presidenta Bachelet (CAPRP, representante politico).

¢QUIENES Y COMO PARTICIPAN EN LA CONSTRUCCION DE LOS
PROBLEMAS PUBLICOS? EXPERTOS, POLITICOS Y SOCIEDAD CIVIL

En cada consejo se pueden reconocer tres grandes grupos de actores. El de
expertos, casi todos investigadores de centros de estudios, o think tanks, especia-
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listas en alguna area tematica, y algunos rectores de universidades estatales
y privadas; el de representantes de partidos y ex funcionarios de la buro-
cracia, y el de una ecléctica muestra de organizaciones de la sociedad civil,
desde las no gubernamentales a las fundaciones, ademas de corporaciones
y representantes de movimientos gremiales, sociales y religiosos.

Para poder dibujar un perfil de los consejeros resulté especialmente ttil
la caracterizacién que se provee de cada uno de ellos, asi como su forma-
cién y trayectoria politica y profesional. Por ejemplo, en el CAPRP la mira-
da social estuvo representada solamente por tres cientificos sociales (dos
soc1ologos y un abogado), mientras que con el resto de los 1ntegrantes (diez
ingenieros comerciales y un ingeniero civil industrial, una ingeniera co-
mercial en pregrado y economistas en pregrado) se privilegiaba una mirada
econdmica, lo que guarda estrecha relacién tanto con el modo de operar
como con el tipo de andlisis realizado y las propuestas emanadas en el in-
forme final de este Consejo.

En el caso del CAPTE, 96% de quienes lo integraron tenia estudios de
pregrado con un claro predominio de las ingenierias, mientras 40% de los
consejeros (26) se conformaba mayoritariamente por ingenieros comercia-
les. El resto se reparte en dos consejeros sin profesion y siete de diferentes
disciplinas. Por lo tanto, se repite la tendencia del Consejo anterior en cuan-
to a la importancia de la ingenierfa, pero aumenta comparativamente la
presencia de las ciencias sociales, particularmente de los abogados.

En contraste, el CAPCE, el mas numeroso y heterogéneo de todos, se
compone por 32.1% de expertos, 4.9% de personas con experiencia rele-
vante en el Estado y una expresiva mayoria de 64.2% de representantes de
grupos de interés y organizaciones sociales. De los 82 consejeros, las profe-
siones que mas destacan corresponden al area educativa (22 personas, cin-
co de ellas con licenciatura y el resto con diferentes posgrados), y le siguen
nueve consejeros que provienen de ingenierias, nueve de economia, ocho de
sociologia y cinco de derecho. El resto eran estudiantes secundarios (ocho
consejeros), ademas de otros profesionales y personas con estudios técnicos.

Por lo que se refiere a la trayectoria politica, solo fue posible establecer
la filiacién o simpatia politica de los consejeros del CAPRP y del CAPTE. Asi,
en el primero se sentaron dos representantes de centros de estudio cono-
cidos por la opinién publica por su cercania ideolégica con la entonces
oposicion de derecha (el Centro de Estudios Publicos y el Instituto Libertad
y Desarrollo), a los que se sumé un ex ministro del régimen militar. Una
amplia mayoria de los consejeros era préxima al conglomerado de gobier-
no de centro izquierda: cuatro militantes del Partido Socialista y de la De-
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mocracia Cristiana, mas cuatro consejeros que tenfan o habian tenido cargos
publicos en los gobiernos de la Concertacién. Por lo tanto, la tendencia mas
representada fue la del gobierno, pero con una significativa presencia de
simpatizantes de los dos grandes partidos de la entonces oposicion de dere-
cha o cercanos a ellos, mientras que la oposicién vinculada a la izquierda
extraparlamentaria no estuvo presente.

En el Consejo de Trabajo y Equidad, la representacion politica también
se inclin6 hacia la Concertacién. Veintiocho de los consejeros —un poco mas
de la mitad— eran cercanos o militantes de algtin partido del conglomerado
oficialista. Todos los consejeros que ocuparon algtin cargo de mayor res-
ponsabilidad al interior del Consejo pertenecian también a este grupo. En
contraste, diez de los consejeros eran mds cercanos a la oposicién de dere-
cha, lo que equivale a mas de un quinto del total de un consejo en el que tam-
poco hubo representantes de la izquierda extraparlamentaria.

En comparacién con los dos anteriores, el Consejo para la Calidad de la
Educacién dio muestras de un mayor eclecticismo ideolégico. Se invité a par-
lamentarios de la Alianza y de la Concertacién y a un alcalde de la Asociacion
de Municipalidades. Asimismo, hubo una alta participacién de ex funcio-
narios del Ministerio de Educacién que ejercieron durante los gobiernos de
la Concertacién. Los investigadores convocados eran, en su mayoria, mas
cercanos a la tendencia concertacionista, pero hubo dos importantes inves-
tigadores vinculados a los centros de estudio mas cercanos a la oposicién de
derecha. En este Consejo si se incluy6 a representantes de la izquierda ex-
traparlamentaria, que fueron convocados no a través de los partidos poli-
ticos, sino de algunos dirigentes estudiantiles y gremiales.

En los tres consejos estudiados, la inclusiéon de actores representativos
de la sociedad civil se realiza en distintas modalidades, especialmente a tra-
vés de la presentaciéon de sus posiciones en las diferentes audiencias reali-
zadas durante los meses de trabajo. Concretamente, el Consejo de Previsién
fue prolijo en la convocatoria a una serie de audiencias con una alta presen-
cia de agrupaciones gremiales. En términos méds especificos, se incluy6 a
representantes de la industria, de empresas y de instituciones financieras;
agrupaciones de jubilados; agrupaciones de mujeres; organismos interna-
cionales; organizaciones y centrales sindicales de trabajadores dependien-
tes y organizaciones de trabajadores y profesionales independientes.

Por su parte, en el Consejo de Trabajo y Equidad la representacién del
mundo social se dividi6 en cuatro grupos. El primero correspondia a los con-
vocados por su calidad de directivos de organizaciones de la sociedad civil
(por ejemplo, la Fundacién para la Superacion de la Pobreza y el Hogar de
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Cristo); el segundo grupo estaba conformado por representantes del ambito
sindical; el tercero estaba integrado por representantes del mundo empresa-
rial, y el cuarto aglutinaba a los representantes de las Iglesias, tanto conseje-
ros religiosos (sacerdotesy pastores) como miembros de organismos vinculados
a actividades dependientes de las Iglesias o coordinadas por ellas.

En el Consejo de Educacién, el movimiento estudiantil logré asegurar
12 lugares, que equivalian a 17% de los consejeros. La Asamblea Coordi-
nadora de Estudiantes Secundarios eligio a tres de ellos en representaciéon
de Santiago y a otros tres para el resto de las regiones. Los restantes seis
lugares fueron ocupados por voceros de las federaciones y/o confederacio-
nes de estudiantes universitarios, de instituciones estatales y privadas. Ade-
mas de los consejeros, se incluy6 ala sociedad civil mediante la participaciéon
de grupos organizados que dieron su opinién al Consejo en diversas ins-
tancias. De esta manera, se recogi6 la opinién de grupos sociales, repre-
sentantes de discapacitados, minorias sexuales, agrupaciones religiosas y
étnicas, entre otras; asimismo, de otros actores de la administracion central
especializados en el diseno y la programacién de politicas ptblicas en el
ambito educativo; de representantes de la comunidad educativa (padres,
apoderados, gremios educativos y docentes); de miembros de centros de
investigacién y de representantes de instituciones educacionales.

EVALUANDO LA REPRESENTATIVIDAD

En el contexto del desarrollo de las experiencias sobre innovacién demo-
cratica, el enfoque sobre el fortalecimiento de la capacidad de accién y par-
ticipacién de la sociedad en la gestion publica (Cunill, 1991; Fung y Wright,
2003) ha sido enfatico para mostrar hasta qué punto la subrepresentacién o
la sobrerrepresentacion de la poblacién en las instancias tradicionales resul-
ta clave para entender la emergencia de experiencias de innovacién llama-
das a abrir los espacios para la accién colectiva de los propios beneficiados.

En el caso que nos ocupa, la valoraciéon de la representatividad que lo-
graron los consejos difiere, segtin se trate de la perspectiva de los conseje-
ros que participaron en los CAP o de los representantes de los actores que
fueron afectados de uno u otro modo por los resultados de estas instancias.
Desde la perspectiva de los consejeros que actuaron en calidad de exper-
tos, en los CAP se cumpli6 con el objetivo de dar representaciéon a la mayor
cantidad de actores relevantes, y si bien se considera que no era posible con-
vocar a todos los actores posibles, se piensa que quienes fueron invitados
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eran los mas adecuados. En consecuencia, se destaca no solamente la gran
heterogeneidad que habria caracterizado la composicién de los tres con-
sejos, sino también la idoneidad de los participantes:

Mira, el Consejo de Trabajo y Equidad era tan amplio que era dificil decir que
faltara alguno; estaban las Iglesias, estaban los sindicalistas, expertos laborales,
habia gente de la OIT, etcétera; entonces, tenias para darte gusto con tanta...y
gente de universidades, expertos que estaban en instancias de gobierno (CAPTE,
experto 2).

Mire, yo creo que estuvieron practicamente todos; fijese que estuvieron los
dirigentes, los dirigentes estudiantiles, los representantes de padres y apode-
rados, los sostenedores [duenos de colegios privados subvencionados por el
Estado], los profesores. Los expertos, digamoslo asi, que se ocupan del campo
educativo; las Iglesias que tienen intereses, de los llamados valdricos en este
tema, todas las confesiones religiosas; los expertos de los partidos, o sea, prac-
ticamente todos (CAPCE, experto 3).

En contraste, si revisamos la percepcion de algunos consejeros que podria-
mos catalogar como los politicos, especialmente los que participaron en el
CAPRP y en el CAPCE, podemos observar que su vision sobre la representa-
tividad es mas critica, a veces incluso negativa. Asi, por ejemplo, en el caso
del CAPRP se critica el excesivo peso que tuvieron los técnicos y expertos, aun
cuando también hay quienes reconocen un cierto pluralismo politico-parti-
dario entre ellos. En el caso del CAPTE, la critica a la representatividad apun-
ta a la baja presencia y escasa diversidad de posiciones del mundo sindical:

El Consejo mas bien tenia una... digamos, la composiciéon que primé fue una,
una composicion conceptual profesional. O sea, si uno pone a, digamos, a un
consejo, comillas, representativo, yo creo que no seria; hubiera sido muy dis-
tinto el resultado (CAPRP, politico 1).

Bueno, yo creo que, en general, la presencia sindical fue menor; ademas, creo
que la presencia laboral pudiera haber sido un poco mas amplia (...), yo creo que
hubiera sido mas enriquecedor tener experiencias mas diversas del punto de
vista laboral (CAPTE, politico 3).

Desde la perspectiva de los consejeros representantes de la sociedad civil
en el CAPTE y en el CAPRP, hay quienes valoran positivamente la represen-
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tatividad, pero también existe una fuerte critica, particularmente porque
la homogeneizacién del mundo del trabajo y del sindical provocé el des-
medro de ciertos actores, como la mujer trabajadora, el asalariado rural y
la pequena empresa. Para el caso del CAPCE, aunque se valora la participa-
ciéon de diferentes actores, se pone en entredicho el excesivo nimero de
consejeros:

Yo creo que en ese momento el mundo del trabajo estaba bastante menos re-
presentado; por ejemplo, creo que falté mucho la representacion de la mujer
trabajadora, del trabajador campesino, porque las dos personas que estaibamos
de dirigentes alli uno era del sector industrial, como en el caso mio, y el otro
compafiero era del sector servicios, supermercados (CAPTE, sociedad civil 1).

Yo creo que fue una composicién bastante amplia, a mi juicio demasiado am-
plia, que unié técnicos que tenfan una mirada mas bien tecnocratica; gente que
venia del mundo social, del mundo de la academia, rectores de universidades,
y cada uno entregando un tiempo valiosisimo, porque nosotros estibamos toda
una mafnana y después seguiamos trabajando, y eran personas que entregaban
mucho de su tiempo, que se entregaban a la idea de que lo que queriamos era
provocar un cambio en la educacion chilena. Yo encuentro que debi6 haber sido
a lo mejor con menos integrantes (CAPCE, sociedad civil 4).

Por otra parte, algunos consejeros denuncian abiertamente la exclusién del
Partido Comunista en la convocatoria para integrar el CAPRP, ya que su pre-
sencia era necesaria —segun €sos mismos testimonios— no sélo por cuestio-
nes de pluralismo politico, sino por su rol en la historia del pais. En el caso del
CAPTE, se reclama que no hubiera representacién de las empresas indepen-
dientes, los sectores vinculados a la mujer trabajadora y los actores del 4m-
bito agricola, especialmente los campesinos y los trabajadores temporeros.
En el caso del CAPCE, los sectores subrepresentados corresponden a los esta-
blecimientos educacionales técnico-profesionales y los colegios privados, y
estuvieron ausentes los ganadores de los premios nacionales de educacién.

Las criticas a la representatividad de estos consejos se agravan cuando
analizamos las percepciones de los representantes de un conjunto de ac-
tores sociales que no fueron protagonistas directos en ellos, pero que de
una u otra forma fueron afectados por sus recomendaciones. Nos referi-
mos, entre otros, al Colegio de Profesores, a los dirigentes estudiantiles que
abortaron su presencia en el Consejo de Educacién antes de que concluyeran
sus trabajos, a las organizaciones gremiales y sindicales y a académicos exper-
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tos en el tema que no fueron convocados. Al tiempo que unos y otros valo-
ran positivamente casi de forma unanime la composicién de los consejos en
términos de su heterogeneidad, reconocen que su principal objecién des-
cansa en la subrepresentacién de algunos sectores sociales:

Habia una representaciéon buena, equilibrada entre lo que era terreno y aca-
demia, pero que era de derecha e izquierda, por decirlo de alguna manera,
que era empresario y sindical o trabajador; yo creo que fue solamente un buen
esfuerzo (CAPTE, Iglesia).

La postura mas critica parece concentrase en los representantes de las orga-
nizaciones de la sociedad civil y de los trabajadores, y en algunos expertos,
quienes reprueban tanto el hecho de que algunos sectores sociales fueran
excluidos de los CAP, especialmente los trabajadores, y que los contenidos
de la discusién fueran muy limitados:

Cuando nosotros vimos la némina de integrantes de la comision nos sentimos
muy defraudados, y hablamos con algunos dirigentes de la cuT [Central Uni-
taria de Trabajadores]; que hubiera un contrapeso mas hacia un sector mis. ..
no quiero poner un nombre politico, pero mds social, mas humanista, con un
cardcter mas humanista, para dar un poco mas de equilibrio a esta comisién
(CAPRP, trabajadores).

Ahora, esto se tradujo también en que instituciones como la nuestra, que pro-
ponen una reforma mas profunda del sistema, no fueron invitadas a formar
parte del Consejo, porque de antemano se sabian cuales serian los limites de
sus resultados. Por lo tanto, obviamente, se invitd a aquellas personas que es-
taban de acuerdo en constrenirlo en esos limites. Se dejo6 fuera a aquellos que
querian buscar un paso mas alla (CAPRP, experto).

En términos comparativos, el Consejo de Educacion es el que presenta la
mejor evaluacién en cuanto a la representacién. Por el contrario, los mayo-
res problemas de representatividad se asocian al Consejo de Previsién, cono-
cido por su marcado sello “experto” y por las limitaciones que impuso a la
participacioén social. A su vez, los actores méas criticos son los trabajadores
y los representantes de las organizaciones de la sociedad civil, quienes apa-
recen como los principales afectados por estas limitaciones, mientras que
al Consejo de Trabajo y Equidad se le critica que no incluyera a representan-
tes de los trabajadores:
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Teoricamente, estos consejos de didlogo social, que es lo que son en el fondo,
deberfan contener la idea de didlogo social que plantea la OIT, que lo plantea
todo el mundo; entonces, eso no estaba planteado alli porque no estaban re-
presentados los trabajadores; la CUT dijo que no y al final no estuvo nadie;
entonces claro es un consejo absolutamente desequilibrado (CAPTE, experto).

En relacién con los sectores no representados, las entrevistas indican que
mas alld de la inexistencia de ciertos grupos o actores no convocados, en las
discusiones desarrolladas en los CAP siempre hubo contenidos que no se tra-
taron. De manera transversal, se trata de los entrevistados que representa-
ban posiciones mas criticas, que cuestionaban en sus respectivos ambitos de
competencia el sistema previsional, el educativo y las condiciones laborales
de los trabajadores:

Lo que se dej6 un poco fuera del Consejo fueron, en lo técnico, las miradas de
grupos mds extremas que habia del sistema. Habia dos especialistas que me
parece que no estuvieron incluidos en la conformacién de la comision; por el
lado, podemos decir, mas a favor del modelo, pero también con visiones bastan-
te mas criticas de como funcionaba, que era Salvador Valdés, de la Universidad
Catolica. Y, por el lado mas de los criticos del sistema, Manuel Riesco [econo-
mista asociado a la izquierda extraparlamentaria] (CAPRP, experto).

Hubo un fuerte énfasis academicista; yo dirfa que las visiones mas reivindica-
tivas tenfan un discurso, sin descalificar, contestatario y con poca argumenta-
cién, y con poco, poca sustentabilidad; entonces, la sustentabilidad mas bien
venia por la parte académica, por la parte técnica, y muy fuerte el area privada
(CAPCE, politico).

LOS MAS INFLUYENTES

Retomando el analisis sobre la valoracién general que merece a cada conse-
jero el funcionamiento de los tres consejos, es posible reconocer una serie
de percepciones sobre la relevancia que alcanzaron algunos actores identi-
ficados como sectores con un mayor peso relativo en las decisiones; capaces,
por tanto, de hacer valer sus posturas frente a los demas consejeros.

Por lo que se refiere al CAPRP, uno de estos actores identificados apunta
a los think tanks vinculados a los partidos politicos. Hay que recordar que
casi la mitad de los miembros del Consejo presentaba algin tipo de vincula-
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cién, presente o pasada, con alguna de estas organizaciones, especialmen-
te los centros vinculados a los partidos de la coalicién de gobierno. A estos
centros se les identifica como los sectores mas influyentes en el desarrollo
del Consejo, aunque sin hacer alusiones especificas sobre los temas en los
que se expreso tal influencia.

En el CAPTE, los entrevistados identificaron como actores con mayor
peso, especialmente en la redaccién del informe final, a los consejeros mas
cercanos a la coalicién de derecha, asi como a los representantes del cono-
cimiento experto y la academia:

En la final, final, final, final, asi después de... cuando uno mira el informe si,
yo creo que claramente habia... qued6 quizas sobrerrepresentada en el infor-
me la derecha, si... Entonces ahi... o sea obviamente que hubo ahi algo... algo
final que al final, final, final, claramente habian otras... otras influencias (CAPTE,
experto 6).

También en el Consejo de Educacion es posible identificar a los sectores con
mayor poder de intervencién en la redaccién de los acuerdos. Entre ellos
destaca a la Iglesia catélica y, siempre sin olvidar la relevancia que adquiri6
la contingencia que provocé la convocatoria a este Consejo, la representa-
cién estudiantil secundaria y su aliado, el Colegio de Profesores. En tercer
término aparecen nuevamente los think tank:

Bueno, estd la Iglesia, que estaba representada alli, que tenia sus intereses cla-
risimos, y que iba a defender la libertad de ensenanza, y al mismo tiempo pro-
curar una educacién de calidad dentro de ese marco, digamos. Ese era uno de
los actores relevantes (CAPCE, experto 7).

Habia bloques; cada uno manipulaba las situaciones hacia su favor. Se reunia
con algunos, hacia lobby; lograba apoyo a través de reuniones; nosotros mismos
las hacfamos, viste; o sea, me acuerdo en un momento con Hugo Montes, que
es premio nacional de educacién, y me saca a un balcéon y me dice “yo nunca
pensé que td me ibas a llegar a convencer, pero me convenciste, y voy a defen-
der la idea que estan planteando ante la asamblea” (CAPCE, sociedad).

Del lado de los actores sociales impactados por los consejos, el consenso
basico es que el sector mas influyente en los CAP corresponde, en palabras
de un entrevistado, a una suerte de “tecno-burocracia”, asociada, por una
parte, al sector privado y a los grandes poderes econémicos, y, por la otra,
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a la burocracia gubernamental. Se trata de un actor que es percibido mono-
polizando el debate y la propuesta de ideas, lo que es un indicio claro que
refuerza la idea de la preponderancia que tiene el conocimiento experto en
estos consejos, algo que, por lo demas, es criticado por entrevistados que son
también expertos en el drea tematica de cada CAP:

Vamos a ponerlo caricaturescamente: habia una ctpula, una tecno-burocracia
democritica, que tiende a ver que todo es economia de mercado y con eso
que tiene mucho mayor poder; que ademas hay otras instituciones; en edu-
cacién es claro el poder de la Iglesia catdlica, para efectos de mantener un
tipo de educacién y de otros personeros, no solo de la Iglesia catélica. Enton-
ces, hay una confluencia de intereses ficticos que termina dando con los que
tenemos (CAPCE, experto).

La tecnocratizacién del Consejo y la fuerte presencia de sectores de la derecha,
encabezados por Lavin [ex candidato presidencial de derecha], a mi juicio ter-
mind transformando esto en una discusién sobre el tema de la productividad
del pais, del crecimiento econémico, y claro, en los sectores tecndcratas sin duda
esto, la existencia del movimiento sindical, es un problema; entonces, la ma-
xima aspiracion es la flexibilidad absoluta: flexibilidad laboral, flexibilidad de
honorarios, flexibilidad de contratos, flexibilidad con la prevision social, fle-
xibilidad en los salarios (CAPTE, experto).

La toma de decisiones finales fue donde el gobierno influyd, pero enormemen-
te; alli es donde... cuando se cortaron las cosas el gobierno estuvo alli, no fue
un asunto que haya sido neutral, digamos (CAPCE, sociedad civil).

PARTICIPACION Y EXCLUSION EN LOS CONSEJOS

Al pedir la opinién de los consejeros sobre la participaciéon en los diferen-
tes CAP, las respuestas son mayoritariamente satisfactorias y/o positivas, sin
discriminar, por expertos, politicos o miembros de la sociedad civil:

Yo creo que de todos los que apostaban técnicamente, a los que habria que in-
vitar simplemente para cerrar el circulo de la recepcién de opiniones social-
mente relevantes, habia gente que no decia nada muy... no habia estudiado
mucho la materia, pero bueno, su sola presencia alli era material de validacién
del ejercicio y eso también tenia valor (CAPRP, politico 4).
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Lo que yo senti es que hubo una voluntad de todos los que estaban en el Con-
sejo de hacer un buen trabajo (CAPTE, sociedad civil 5).

Si volvemos la mirada hacia los representantes de la sociedad civil afecta-
dos por las propuestas de los consejos, las evaluaciones respecto al tema de
la participacién apuntan, mas que a la valoraciéon del Consejo, a las audien-
cias publicas que se implementaron, a través de las cuales la mayor parte
intervino, expresando las posiciones de sus colectivos y organizaciones. En
términos generales, se observa una opinién positiva en relacién a los con-
sejos en tanto instancias de dialogo y participacién social. Para los tres conse-
jos, independientemente del tipo de actor de que se trate, se reconoce que
fomentaron la participacién de los sectores sociales involucrados en los te-
mas que trataron, calificandolos, en algunos casos, como instancias donde
se produjo un verdadero didlogo deliberativo en torno a un tema de preo-
cupacién publica:

[Pregunta: En general, <los consejos pueden ser entendidos como mecanismos
para aumentar la participacién social y el didlogo social?] Sin duda alguna, por-
que de qué otra manera se logra un didlogo social; didlogo, y no solamente que
hablen algunos (CAPCE, sector privado).

Yo hasta el dia de hoy me siento orgulloso de haber sido convocado, llamado a
participar; tengo amistad o vinculo con muchos de ellos, y con varios de ellos se-
guimos trabajando en los temas, y mucha de esa amistad y de esas inquietudes
y esas posibilidades nace de ese grupo, y eso hasta el dia de hoy (CAPTE, Iglesia).

No obstante lo anterior, y debido a que el debate generado en estas ins-
tancias se caracterizé por un exigente componente técnico, la participa-
cién requeria un alto nivel de preparacién, lo que implicé6 muchas horas
de trabajo y estudio para todos los que intervinieron en la discusion:

Como agrupacién de empleados publicos, como reparacién al dafio previsio-
nal, ella nos escuché; ibamos muy bien preparados. Iba un contador auditor,
experto en prevision de la Universidad de Valparaiso; iba un asistente social
del sector de la Fenprus, también muy bien preparado en el tema; iba yo. Nos
escucharon y todo (CAPRP, trabajadores).

La gente, cuando vio la naturaleza de la comision, se dio cuenta que no era
para ir a... no era una comisién para ir a expresar eslogans o sélo titulares.
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Habia que llevar una cosa un poquito mas... aquellos que llegaron sé6lo a im-
provisar... claramente se los escuché igual, pero claramente no tuvieron nin-
guna resonancia (CAPRP, politico).

Sin embargo, este alto nivel de preparacién tuvo como consecuencia ne-
gativa la reproduccién de las estructuras de desigualdad entre las organi-
zaciones que tenfan mas recursos para prepararse adecuadamente y las que
carecian de ellos:

Hay actores a los que les fue mas dificil que a otros; claramente para los estu-
diantes secundarios les era stper dificil. Porque cuando td entrabas en una dis-
cusién muy técnica, la verdad es que ellos no entendian nada, se perdian en el
camino (CAPCE, sector privado).

Puede haber una organizacién que necesite que sean tres representantes, por-
que su dindmica de representacién hace presentes los que hablen, porque ellos
se manifiestan y puede ser que ellos no sepan usar el Power Point, y puede ser
que no puedan hablar en 15 minutos y que tengan que hablar en 20 minutos,
pero resulta que la comisién tiene unas reglas que son categoricas [de tiempo
de exposicién, acordadas por la misma comisién], y que entonces van a dejar
en desventaja a este grupo, y puede que sean valiosisimas; escuchar a este grupo.
Y para contraponerlo la empresa no va a tener ni un problema en adaptarse
a esas reglas; en ese sentido se vuelve a repetir la inequidad, se vuelve a repetir
la exclusién (CAPRP, experta).

En términos comparativos, hay diferencias importantes entre cada Conse-
jo, lo que permite establecer una suerte de continuum que va de una mejor
a una peor evaluacién. De esta forma, para el caso del CAPCE, las organi-
zaciones que participaron en las audiencias muestran su satisfaccién por
haber sido “tomadas en cuenta”:

Me pareci6 a mi excelente la idea de ser inclusivo, o sea, por ejemplo, noso-
tros los evangélicos por primera vez estabamos siendo incluidos en temas tan
importantes como el tema de la educacion... y otros grupos creo que también
se sintieron integrados (CAPCE, Iglesia).

En un nivel intermedio se ubica el CAPTE, en tanto que se reconoce y se
valora positivamente su apertura a la participacién de diversos actores me-
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diante las audiencias, pero igualmente surgen criticas, sobre todo del sec-
tor de los trabajadores:

En el mes de septiembre se abre la convocatoria y a nosotros se nos invita no
a ser parte de esto, porque finalmente nosotros no fuimos parte, sino a entregar
nuestro testimonio (...), y yo para hacer testimonio ya he testimoniado tanto en
dictadura y después de democracia, y ya no queremos testimonios, queremos
resultados (CAPTE, trabajadores).

En el nivel més critico aparece el CAPRP, considerando que el discurso de
los entrevistados cuestiond fuertemente las instancias de participacién que
se ofrecieron a las organizaciones durante las audiencias:

[Pregunta: {Cémo eran las audiencias?] Bastante, a ver, por decir lo menos, bas-
tante irrespetuosas. Y yo siempre lo dije, se lo he dicho a los parlamentarios,
a quienes corresponde, porque una cosa es ser invitado para que por lo me-
nos le escuchen sus planteamientos y otra cosa es decirle “ah, bueno”, poco
menos que darle con la puerta en las narices, algo asi (entrevista grupal, CAPRP,
sociedad civil).

LOS CONSEJOS Y LA DEMOCRACIA DELIBERATIVA

En tanto expresion participativa, la deliberacién democratica, en su acep-
cién mds normativa, involucra una discusién sobre los problemas publicos
que implica la defensa de argumentos razonables, la capacidad de escuchar
criticas y la toma de decisiones de manera responsable, lo que significa el
cuidadoso analisis del problema, la identificacién de posibles soluciones y
el establecimiento de alguin criterio evaluativo para encontrar la soluciéon
6ptima (Thompson, 2008). Asi, la teoria democratica centrada en la delibe-
racién complementa a la centrada en el voto, enfocandose en los procesos
comunicativos de opinién y formacién que lo preceden. De esta forma, la
responsabilidad reemplaza al consentimiento como ntcleo conceptual de
la legitimidad, entendida como la obligacién de dar cuenta de algo. Se trata
de que, en la justificacién de una politica, la deliberaciéon pueda aspirar a
cambiar los puntos de vista y transformar las opiniones de los actores que
participan, promoviendo la tolerancia y el entendimiento entre grupos, al
tiempo que estimulando la amistad civica (Delli Carpini et al., 2004; Levine
et al., 2005).
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Con este criterio, podemos entender los consejos como un primer in-
tento de acercamiento a la l6gica que supone la deliberacién puablica. Si nos
basamos en los discursos presidenciales que precedieron a su conforma-
cidn, estos consejos aparecen como instancias convocadas para consensuar
acuerdos en tematicas altamente complejas y de interés nacional. Como mos-
tramos, al menos desde la perspectiva de los consejeros esta apelacion al
dialogo y la diversidad habria justificado la amplia convocatoria a los dos
consejos vinculados en su origen a las movilizaciones sociales, lo que habria
facilitado un mayor pluralismo en su composicién y, por ende, en las di-
ferentes posiciones sobre los temas a discutir. Precisamente, esto es lo mas
valorado por los consejeros: poder sentarse a conversar con quienes nunca
pensaron que llegarian a compartir, aunque reconozcan que la comunicacién
tuvo limitaciones tanto por el nimero de consejeros —especialmente en el
CAPCE— como por la diversidad de origenes sociales y politicos que los ca-
racterizaban.

Sin embargo, después de este primer andlisis podemos concluir que lo
que mas acerca la experiencia de los CAP al debate sobre la democracia de-
liberativa tiene relacién con la manera en que se interpreta el componente
de representatividad de los consejos. Asi, la representatividad es significada
en dos sentidos. En primer lugar, asociada a la inclusion de diversas posi-
ciones, donde cada una de ellas aparece encarnada en consejeros —particu-
larmente los expertos— que no se sienten representantes de determinados
actores; se trata, mas bien, de una representatividad como sinénimo de plu-
ralismo. En segundo lugar, en su sentido mas clasico, entendida como re-
presentacién propiamente de los actores que se verian mas directamente
afectados por los temas que convocaron a cada CAP, especialmente para el
caso de los consejos vinculados a las movilizaciones sociales de estudiantes
y trabajadores.

Con esta distincién en mente, la conformacién de los consejos en tér-
minos de su representatividad gener6 desde un principio desconfianza en
los actores que esperaban cambios mas estructurales en los temas que cada
consejo abordé. Lo que viene a dar cuenta de los problemas de la calidad de
la democracia' chilena que atin impiden abrir y canalizar un debate sobre el
tipo de sociedad deseada.

Como ya observamos al sistematizar la integracién de cada consejo, a
pesar de su composicién heterogénea presentan tendencias que dan cuen-
ta de un cierto perfil que atempera y equilibra las diversas posiciones ideo-

'* Sobre los temas de la calidad de la politica en Chile, véase Garretén, 2007.
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légicas. Abstrayéndonos de las particularidades, podemos sintetizar el perfil
de los consejos de la siguiente manera: una marcada preponderancia de
ingenieros y economistas, que constituyen el saber experto dominante en el
contexto chileno postransicion, salvo para el CAPCE, que se caracteriza por
las profesiones especializadas en el campo de la educacién. Una represen-
tacion politica mayoritaria de la tendencia de centro-izquierda —que en ese
momento era gobierno—, acompanada también de consejeros de la oposi-
cién de derecha, que deja fuera a la oposicién de izquierda extraparlamen-
taria. La inclusién de diversos representantes de la sociedad civil, mezcla de
actores sociales tradicionales que han tenido en Chile una marcada influen-
cia sociopolitica, como las organizaciones gremiales de la empresa privada
y la Iglesia catolica, junto a las clasicas organizaciones sindicales, sumando
a los nuevos actores sociales que se constituyen en torno a temas como la
pobreza, la equidad de género y la discriminacién étnica.

La diferencia esta en que, en un extremo, el Ginico consejo previsto en
el programa de gobierno estad mucho méas concentrado en el saber experto
de la economia (el CAPRP practicamente no tiene entre sus consejeros a re-
presentantes de la sociedad civil, sino que los incluye mediante invitaciones
a las audiencias), mientras que los otros dos, cuyo origen esta relacionado
con las movilizaciones sociales, se abren mas a la participacién de la socie-
dad civil. Asimismo, el CAPCE, que es el que tuvo que enfrentar las moviliza-
ciones mas organizadas y con mayor repercusion politica, como las protestas
de los estudiantes secundarios, tiene que abrirse a una mayor diversidad po-
litica, en tanto que es el inico que incluye a consejeros cuya tendencia se aso-
cia a la oposicién de izquierda extraparlamentaria, aun cuando no lo hace
mediante representantes politicos sino de dirigentes sociales.

Silos CAP fueron creados para abrir la discusiéon y consensuar propues-
tas sobre ciertas reformas en materia de politicas publicas, podemos inter-
pretarlos como un ensayo de deliberacién, entendiendo que tal componente
aspira a ser el principal pilar sobre el que deberia asentarse una democracia
participativa. No obstante, y como senialamos al presentar el debate tedrico
que orientd esta investigacion, la aspiracién de la deliberacion, mas alla de
pretender ensayar un conjunto de iniciativas orientadas a promover una
democratizacién que complemente la forma clasica de la democracia re-
presentativa, esta llamada también a cuestionar una versién economicista de
la democracia y responder a la creciente demanda social de participacion.
Al revisar la composicién de los CAP, la preponderancia de una tecnocracia
integrada por ingenieros y economistas, que naturaliza una versién de la eco-
nomia como Unica forma objetiva de ponderar las decisiones politicas, di-
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ficultala posibilidad de cuestionar el economicismo como vector orientador
de la democracia. Mientras que la ausencia de ciertas tendencias politico-
partidarias, como la débil inclusién de representantes de la sociedad civil en
calidad de consejeros que se sientan a la mesa del consejo de manera per-
manente, y no s6lo como invitados a las audiencias, atenta contra la posibi-
lidad de dar respuesta a las nuevas demandas de participacién social.

Por otro lado, la evaluacién de los consejeros tras la disolucién de los
consejos difiere segun el tipo de actor. Para los expertos se cumpli6 con el
objetivo de representar a la mayor cantidad de actores relevantes porque
quienes fueron invitados eran los mds adecuados; en consecuencia, destacan
la gran heterogeneidad que caracterizo a los tres consejos. En cambio, para
los consejeros que hemos catalogado como los politicos, especialmente los
del cAPRPy los del CAPCE, la vision sobre la representatividad es mas critica,
ya sea porque —como en caso del CAPRP— se menciona el excesivo peso que
tuvieron los técnicos y expertos o por el bajo peso y la escasa diversidad de po-
siciones que habria tenido el mundo sindical —como en el caso del CAPTE—.
A su vez, entre los consejeros representantes de la sociedad civil (CAPTE y
CAPRP) se valora positivamente la representatividad, pero también surgen
fuertes criticas, en particular por la homogeneizaciéon que se hizo del mun-
do del trabajo y del sindicalismo, en desmedro de los nuevos actores del
sector social.

La evaluacion de la representatividad en la composicion de los conse-
jos puede complementarse con la percepcion de los entrevistados, tanto con
respecto a los actores ausentes como a los que podrian ser calificados como
los mas influyentes. Entre los primeros se menciona a la oposicion de izquier-
da extraparlamentaria, identificada en el Partido Comunista (CAPRP), asi como
a algunos actores de la sociedad civil representativos de posiciones un tanto
mas subalternas (empresas independientes, la mujer trabajadora y campe-
sinos y trabajadores temporeros del agro, para el caso del CAPRP, o los co-
legios técnico-profesionales para el del CAPCE) y corporativas, entre otras.

Ahora bien, cuando entrevistamos a los representantes de los actores
sociales que pudieran haberse visto afectados por la creacién y los resulta-
dos de los diferentes CAP, especialmente los politicos, la burocracia puabli-
ca, el sector privado y los representantes de las Iglesias, también se valoré
positivamente la composicién de los consejos en términos de su heteroge-
neidad. Sin embargo, se criticé que hubiera algunos sectores subrepresen-
tados (los trabajadores) o excluidos. Aun mas, se criticé el hecho de que los
contenidos de la discusién fuesen muy limitados, sin que hubiera espacio
para las posiciones mas criticas que cuestionaran, en sus respectivos ambi-
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tos de competencia, el sistema previsional, el sistema educativo y las con-
diciones laborales de los trabajadores. Esto tltimo fue algo que reclamaron
con mayor énfasis los representantes de las organizaciones de la sociedad
civil, los trabajadores y los expertos.

En general, los actores afectados por los CAP atribuyen la mayor capa-
cidad de influencia a los think tanks, o centros de estudio vinculados a los
partidos politicos. En el caso del CAPCE, se destaca la influencia de la Igle-
sia catdlica y la representacion estudiantil secundaria y su aliado, el Colegio
de Profesores. Por lo tanto, el consenso basico es que quien tuvo més influen-
cia dentro de los CAP fue la tecno-burocracia asociada al sector privado, los
grandes poderes econémicos y las instituciones gubernamentales, que ha-
brian monopolizado el debate y la propuesta de ideas.

Excepto en el CAPRP, conformado sélo por expertos, en tanto los en-
trevistados cuestionaron el tipo de participacién sustantiva que lograron
en las audiencias, en general los representantes de la sociedad que se vie-
ron afectados por las propuestas de los consejos tienen una opinién muy
positiva de los mismos, debido a que se perciben como instancias delibera-
tivas en torno a temas de preocupacién publica. No obstante esta apreciacién
general positiva, se considera que dado el alto componente técnico de las
discusiones, la participaciéon requeria de un alto nivel de preparacién, lo que
en muchos casos redund¢ en cierta reproduccién de la estructura de desi-
gualdad entre aquellas organizaciones que tenian mas recursos para poder
prepararse adecuadamente y aquellas que no los tenian. Esta valoraciéon po-
sitiva de la participacion, a pesar de los desafios que supone compensar las
desiguales competencias técnicas, que tanta importancia han adquirido en
la discusién politica, nos muestra que los CAP, mas alla de sus resultados, fue-
ron un ejercicio de participacion significativa, especialmente para algunas de
las organizaciones de la sociedad civil que no habian sido protagonistas del
debate publico durante la postransicién democratica. Sin embargo, también
fueron instancias donde las posiciones derrotadas por las movilizaciones so-
ciales pudieron legitimarse y reponer su poder e influencia.

L.LOS CAP COMO DISPOSITIVOS PARTICIPATIVOS
Considerando todo lo anterior, y para intentar una hipétesis mas analitica,
nos parece pertinente retomar la propuesta de Fung (2006) para analizar

los CAP en tanto dispositivos participativos. Como adelantamos en la discu-
sién tedrica inicial, dicho autor propone un cubo democratico, que se cons-
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truye en tres dimensiones, el que nos sirve para pensar los CAP en términos
mas tedricos.

De acuerdo con la manera de seleccionar a los participantes (primera
dimensién), el autor propone una secuencia de ocho modalidades: admi-
nistradores expertos, representantes electos, grupos de interés profesiona-
les, grupos de interés extensos (interesados en un tema publico aunque
no necesariamente vinculados a él), los que se eligieron aleatoriamente,
la participacién abierta sobre un asunto concreto, la participacion libre y la
esfera publica difusa. Las dos primeras se producen en la esfera de acciéon
del Estado, las siguientes se mueven en la esfera de lo que el autor llama
minipublics, que deben referirse a modalidades de participacién que se dan
en los gobiernos intermedios o en las administraciones periféricas (regio-
nes, municipios, estados federados, etc.); mientras que la esfera publica
difusa coincidiria con lo que llamamos opinién publica, que se manifies-
ta a través del debate en los medios de comunicacién. La escala se mue-
ve, de derecha a izquierda, de un modelo de reclutamiento mas exclusivo
a otro més inclusivo. En esta secuencia, podemos ubicar al CAPRP (centra-
do en la reforma del sistema previsional) como el mas exclusivo, en tanto
se conformo casi s6lo por expertos, mientras que el CAPTE (pensado para
abordar los problemas del trabajo y la equidad asociados a las moviliza-
ciones de ciertos trabajadores y la presién de la Iglesia catélica por un sa-
lario ético) se ubicaria en un nivel intermedio, donde ademas de expertos
y representantes politicos habia integrantes de grupos de interés profesio-
nales; sin embargo, aunque hubo exponentes de organizaciones gremiales
y sindicales, el principal e histérico organismo que aglutina al sindicalis-
mo en Chile, la Central Unitaria de Trabajadores, no particip6. Un nivel
mas inclusivo es el que logra el CAPCE (originado en las movilizaciones
estudiantiles) en tanto alcanza a lo que Fung denomina “grupos de inte-
rés extenso”, que asociamos a los diversos actores que participaron en el
conflicto social, incluidos los dirigentes del movimiento estudiantil que
actuaron como consejeros en el CAP con espacios negociados con el Eje-
cutivo.

De acuerdo con la manera en que se comunican los participantes y se
toman las decisiones (segunda dimensién), Fung propone una secuencia
en continuo que va de quien escucha como espectador a quien actiia como
técnico-experto en una materia, pasando por quienes expresan prefe-
rencias, quienes las desarrollan (debaten hasta lograr desarrollar una),
quienes compiten y transan para lograr alguna y quienes deliberan y nego-
cian. La escala se mueve de un estilo de comunicacién y toma de decisiones
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menos intenso a uno mas intenso. Aunque en este articulo no desarrollamos
la descripcién especifica de las formas en que operé cada consejo en mate-
ria de comunicacién, si expusimos detalladamente las diversas evaluacio-
nes de los consejeros sobre el modo de operar de los consejos en cuanto a
formas de participacion se refiere. Con esto en mente, podemos senalar al
CAPRP como el mas intenso en sus formas de comunicacién y decision, si lo
analizamos desde las posibilidades que tuvieron los Consejeros para actuar
en tanto expertos, pero no hay que olvidar que este consejo congregé casi
exclusivamente a este tipo de actores, mientras los representantes del mun-
do social s6lo participaron en las audiencias. Los otros dos consejos se
ubican en un nivel intermedio, en tanto que pudieron expresar sus prefe-
rencias, desarrollarlas y llegar a competir y transar, para el caso del Con-
sejo sobre Trabajo y Equidad, mientras que el Consejo para la Calidad de
la Educacién estuvo en un nivel mas intenso, caracterizado por la delibera-
cién y la negociacién, dado el tipo participacién que supuso la presencia
de los dirigentes estudiantiles vinculados al conflicto social que originé
este CAP."?

En cuanto a la capacidad real (poder) que tiene la participaciéon (auto-
ridad) para ser efectiva, Fung propone una tercera secuencia, que va de
los procesos de participacién con menor autoridad, como cuando el resul-
tado de la participacién reporta beneficios personales, a los de mayor auto-
ridad, cuando la facultad de decidir sobre un asunto publico es directa (plena
autonomia en la decisiéon y en la libertad de comunicarse), pasando por ex-
presiones de participaciéon pensadas para influir de manera comunicativa,
y por otros casos donde se busca el consejo y la consulta sobre un asunto
publico, o, en el tercer caso (siempre de derecha a izquierda), cuando el pro-
ceso puede ser calificado de cogobernanza, es decir, iguales posibilidades de
influir, con independencia de que quienes participen y decidan pertenezcan
a agencias del Estado o de la sociedad civil.

En esta altima dimensién, todos los CAP tenfan un caracter asesor, que
los aleja de la cogobernanza; pero si pensamos en términos de lo que el au-
tor denomina menos o mas autoridad, habria que preguntarse por los re-
sultados de los diversos consejos en materia de su mayor o menor influencia
en las politicas publicas respectivas.'®

!5 Para mas detalles sobre este Consejo en particular, véase Garretén, Cruz, Aguirre et
al., 2011.

! En los parrafos que siguen resumimos los resultados de la investigacién mencionada,
debido a que su tratamiento a detalle excederia los limites de este trabajo.
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A modo de sintesis, podemos senalar que en términos de la evaluacién de
los propios consejeros al ser consultados sobre la relacion entre la participa-
cién ciudadana y los resultados de los consejos en la formulacién de poli-
ticas publicas, el discurso de los entrevistados indica que dicho vinculo es
inverso, puesto que el CAP que mejores resultados tuvo en este ambito es el
de Reforma Previsional, que al mismo tiempo fue el que menos participa-
cién ciudadana tuvo. En cambio, los que tuvieron un mayor grado de par-
ticipacién ciudadana (CAPCE y CAPTE) no alcanzaron un impacto significativo
en las politicas publicas. En este sentido, los entrevistados consideran que la
importancia que tuvieron los CAP estd en la funcién performativa politica
de desactivar y dilatar las problematicas planteadas por las manifestaciones
sociales y en la funcién parlante que cumplieron al instalar problematicas so-
ciales de peso en la agenda publica.

Por otra parte, cabe preguntarse cémo se transforman en politicas pa-
blicas las propuestas de los consejos asesores presidenciales. Al respecto,
los tres consejos tuvieron derivaciones distintas en la institucionalizacién de
politicas publicas. En primer lugar, el Consejo de Prevision fue ampliamente
consensual y sus propuestas fueron traducidas directamente en un proyecto
de ley —que derivé después en la ley 20.555— casi articulo por articulo. En
efecto, en esta medida, muchos reconocen que el CAPRP fue exitoso pese a
no contar con la participacién de la sociedad civil y no tener gran impacto
en el debate publico, como los otros consejos. Cabe destacar que las pro-
puestas del Consejo y la ley en que se tradujeron posteriormente tuvieron
su impacto material no tanto sobre los trabajadores asalariados, sino prin-
cipalmente sobre los miembros de la sociedad que histéricamente habian
sido excluidos de los beneficios previsionales, quienes por distintos motivos
no habian tenido posibilidades de cotizar.

En segundo lugar, el Consejo de Trabajo y Equidad es el inico que no lo-
gra una reforma legal tnica, sino en distintas leyes y politicas pablicas no
necesariamente vinculadas unas a otras. La mayoria de las recomendacio-
nes del CAPTE no llegaron a implementarse o estan pendientes en el Con-
greso, pero es notable que de la gran diversidad de propuestas surgidas las
que tuvieron mayor éxito en la implementacién fueron las que se referian
a politicas anticiclicas, destinadas a contrarrestar la crisis econémica que se
gestaba en 2007, mientras que las que tuvieron un impacto mas sustancial
en la discusion publica, referidas a equidad y relaciones laborales, no corrie-
ron la misma suerte.

Por ltimo, el Consejo para la Calidad de la Educacion fue un disposi-
tivo de desarticulacién del movimiento estudiantil de 2006, pero no rehuy6
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Cuadro 1
UBICACION DE LOS TRES CONSEJOS ASESORES PRESIDENCIALES,
DE ACUERDO CON LAS VARIABLES DE FUNG

CAP Dimension 3

Educacion | Menos cogobernanza Mds cogobernanza
Dim. 1 |Adminis- | Repre- Grupos Grupos Partici- | Esfera

tradores | sentantes | de interés | de interés | Seleccion |pacion | publica

Dim. 2 expertos | electos profesional | extensos | aleatoria | libre difusa

Escucha

expectador

Expresan

preferencias

Desarrollan
preferencias

Compiten
P CAPTE
y transan

Dehber;fm CAPCE
y negocian

Actian como CAPRP

expertos

Fuente: Elaboracién propia inspirado en Fung (2006).

los temas que éste habia puesto sobre la mesa. No se puede decir lo mismo
del Proyecto de la Ley General de Educacién, derivado de los acuerdos de
este Consejo mas las negociaciones parlamentarias, que dejaron fuera temas
importantes que estudiantes y CAPCE habian tratado, como la dependencia
de la educacién publica y los mecanismos de financiamiento. Con todo, el
proyecto de ley tuvo una orientacién progresista respecto al sistema de edu-
cacién vigente hasta aquel ano. No asi la ley final, que quité a la normativa
lo poco de reformista que le iba quedando hasta ese momento. De modo que
la secuencia de eventos, que va en la linea de quitar profundidad en etapas
sucesivas a la discusiéon sobre educacion, se asemeja a una secuencia de
camaras de frio, que de modo efectivo desactiva, primero, el movimiento
estudiantil y legitima, después, perfeccionandolo, lo esencial del modelo
educativo vigente (Garretén, Cruz, Aguirre et al., 2011).

Considerando lo anterior, nos parece que el CAPRP es el que menos vincula
la participacion a la elaboracién de las politicas publicas, por lo que lo ubi-
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camos en el nivel mas bajo de cogobernanza de la tercera dimensién de Fung,
mientras que los otros dos CAP pueden ubicarse en un nivel intermedio.

Mas que reproducir el cruce de las tres dimensiones en el cubo que apor-
ta el citado autor, hemos intentado seguir la l6gica en el cuadro 1, que per-
mite ubicar a los tres consejos analizados.

CONCLUSION

Podemos concluir que los CAP surgieron como instancias para recomendar
los ajustes y las reformas necesarias en determinados campos de accién de las
politicas publicas porque eran parte del programa de gobierno o porque la
contingencia politica hizo estallar diversas movilizaciones sociales que exi-
gfan un modo diferente de abordar los problemas publicos al prevaleciente
desde la recuperacién democritica. No obstante, como instancias para resol-
ver tales conflictos y operar los ajustes necesarios, contenian germinalmente
otras dimensiones potenciales. Entre ellas, ser un ejercicio de representa-
cién de expertos en diferentes disciplinas, de posiciones politicas fundadas
técnicamente, de posiciones politico-partidarias, de intereses corporativos, de
actores sociales tradicionales y emergentes, por nombrar las mas visibles. De
modo que mas alla de sus resultados por su sola creacién y funcionamiento,
permitieron la confluencia parcial, a veces desequilibrada, de los tres com-
ponentes basicos de la matriz sociopolitica: el Estado (a través de los re-
presentantes de la tecno-burocracia pablica), el sistema de partidos politicos
(dirigentes y representantes politicos) y la sociedad civil (los diversos acto-
res que participaron como consejeros o invitados a las audiencias).

Pero los CAP no reemplazan a las instancias de representacion politica
tradicionales ni resuelven sus problemas, aunque si amplian la posibilidad
de representar diversas posiciones a la hora de discutir y proponer cémo
canalizar los problemas publicos. Porque, a pesar de todas las debilidades
de la representacién que justifican que ésta se escenifique en expresiones e
instancias diferentes a la confrontacion electoral, estos nuevos espacios no
resuelven por si mismos los problemas de la representacién y la participa-
cién: quiénes quedan dentro y quiénes fuera, quiénes aparecen subrepre-
sentados o sobrerrepresentados, o quiénes terminan logrando una mayor
influencia basados en recursos que estan desigualmente distribuidos, como
el conocimiento técnico que hace las veces de soporte para los argumentos.

Los consejos estuvieron expuestos a una serie de debilidades, proble-
mas y limitaciones que impiden reconocer en esta experiencia algin indi-
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cio irrefutable que anuncie algtin cambio integral en la manera de entender
la relacion entre el Estado y la sociedad. A esto se agrega que su vida fue
breve y coyuntural y estuvo ligada principalmente a solucionar conflictos
puntuales o consensuar una determinada politica, con la consiguiente falta
de institucionalizacién posterior y la vuelta a la forma clasica de abordar los
problemas publicos.

De modo que si la cuestion es ver a los consejos como parte de una nue-
va relacién entre Estado y gobierno y sociedad, o como parte de un nuevo
estilo de gobierno destinado a resolver conflictos de manera parcial sin una
real transformacion de tales relaciones, el desarrollo politico de los Gltimos
anos pareciera validar esta tltima interpretacion.
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