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Presentacion

I a Republica Dominicana se encuentra en un proceso de transicion politica desde una cultura
tradicionalmente autoritaria, hacia el fortalecimiento de la Democracia. En ese proceso de
redefinicion del rol del Estado y sus relaciones, se han abierto mayores espacios parala

iniciativa privada, y paraunaamplia participacion de las organizaciones de la sociedad civil (OSC),

tanto en laformulacion de politicas como en la provision de servicios publicos. El mismo ha estado
acompafiado de multiples esfuerzos para establecer las nuevas reglas del juego entre e mercado, €
estado y la sociedad civil, en una dindmica de responsabilidades y acciones conjuntas, de caraauna

gestion participativa de lavida nacional .

El proceso de reformay modernizacion del Estado en marcha en la Republica Dominicana
implica un proceso complementario y reciproco de fortalecimiento de la Sociedad Civil. Convencidos
de que no hay estado eficiente con una sociedad civil débil, desde Octubre del 1998 €l Instituto
Tecnoldgico de Santo Domingo (INTEC), junto aun grupo plural y diverso de organizaciones, dio
iniciosa Programa de Fortal ecimiento de las Organizaciones de la Sociedad Civil (PFOSC), con €
objetivo general de apoyar € esfuerzo integrado de las OSC dominicanas por fortalecer suinteraccion
institucional, su relacion con € Estado y sus niveles de participacion.

Un promotor entusiastay comprometido con e Programa hasido el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), quien desde 1997 ha convocado la unién de esfuerzosy recursos en apoyo al
objetivo precedentemente citado. En esa direccion, ha apoyado el Programa desde su formulacién y
gjecucion, através de las Cooperaciones Técnicas No Reembolsables ATN/SF-6142-DR
(US$300,000) y ATN/SF-7247-DR (US$150,000). Nuestro especia agradecimiento y reconocimiento
a BID, por las relacionesinteringtituci onal es sostenidas en la g ecucién de las Cooperaciones Técnicas
de referencia, caracterizadas por €l compromiso y voluntad de auspiciar procesos participativos,
creativos, flexiblesy dindmicos.

En este esfuerzo, la participacion activa de aproximadamente unas 450 organizacionesy, en
especial, e compromiso del Equipo Nucleo, espacio fundador del Programa, el Consejo Supervisor
del mismo, asi como los Grupos Facilitadores Regionales, han sido pilares fundamentales de los
logros acanzados. A todas ellas, e INTEC les reconoce y agradece de manera especial. Las alianzas
construidas en estos dos afos, hasido el principal resultado a canzado. Son muchas las lecciones
aprendidas; por igual, son muchos |os nuevos retos y desafios.

Otro coauspicio especid, lo constituyo el aporte de OXFAM, através del Convenio DMR-611-
A9/AO (US $46,916.00). A esta entidad amiga, nuestro sincero agradecimiento, el cual permitié
dar respuestas a las demandas de participacion que nos hizo larealidad misma, permitiendo la
implementacion de la estrategiade participacion regional y sectoria de las OSC, posibilitando la
presencia del Programa en todo e &mbito nacional y apoyando la edicion de las publicaciones.

En estos dos afios, las acciones prioritarias que hemos estado impulsando son: la promocion de
un marco juridico que propicie la asociacion y participacion de los ciudadanos, tanto hombres
como mujeres; laidentificacion de nuevas formas de entrega de servicios; la promocién de la
filantropiay €l voluntariado; el establecimiento de mecanismos de apoyo financiero y técnico para
laiinsercion econdmica de |os sectores mas vulnerables de la sociedad, en particular de las mujeres.
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Desde esta experiencia, hemos reafirmado nuestra conviccion de que el fortalecimiento
democrético no es solo el crecimiento de la sociedad civil y sus organizaciones; ademas de su
crecimiento, un elemento clave es laforma como se relacionan con la sociedad politica, es decir €
nivel de articulacion que tienen con el estado y |os mecanismos através de los cuales se da dicha
vinculacion.

Otra limitacion significativa en todos | os esfuerzos desarrollados, es la ausencia de perspectiva
de género que atraviesala relacion estado — OSC, lacua forma parte de la constitucion y existencia
misma de ambos sectores, pero cuya superacion es fundamental parala construccion democraticay
el desarrollo social.

En este tiempo, hemos identificado como prioritario que la nuevarelacion estado - OSC que se
construya, legitime e ingtituciondice la participacion ciudadana de Hombres y Mujeres en los espacios
de decision publicay gque se puedan colocar las demandas especificas orientadas por |a equidad de
género. Impulsar la incorporacion de la perspectiva de género en todas |as acciones, y particularmente
en las nuevas relaciones estado - OSC, es fundamental parafacilitar, tanto en el ambito politico
como programético y organizativo, los cambios que permitan una verdadera equidad social.

Desde el Programa se ha estado apoyando el proceso en marcha de busgueda de nuevas reglas
paralas relaciones estado — sociedad civil que disminuyan la desconfianza mutuay hagan transparente
dicharelacion, de cara ala participacion conjuntaen € desarrollo nacional. Los roles tradicionaes
de oposicion y desconfianza deben modificarse y redefinirse paralograr alianzas estratégicas en
€se NUevo espacio.

Un resultado concreto de ese proceso ha sido larealizacion de importantes estudios e
investigaciones que reflgjan larealidad de las organizaciones de la sociedad civil dominicana.

Todo la anterior nos mueve a ratificar nuestro compromiso contraido de apoyar al pais en el
proceso de consolidacion de la democracia dominicana, de fortalecer |as organizaciones de la
Sociedad Civil y de establecer |as bases para una nueva relacion entre el Estado y la Sociedad,
esfuerzos que deben mantenerse como una prioridad nacional.

Nuestro sincero reconocimiento a las organizaciones de |la sociedad civil, entidades
gubernamentales y consultores nacionales e internacionales que han aportado a la construccion de
toda este acervo documental, un referente importante y posiblemente Uinico en su género paratoda
laregion.

Hoy, la publicacién de la Coleccién Sociedad Civil representa una referenciaimportante de
divulgacién de los estudios e investigaciones que se realizaron y constituye un insumo esencial para
continuar avanzando en lainstitucionalizacion de la sociedad civil dominicana através de procesos
de capacitacion y articulacion de alianzas estratégicas entre las organizaciones de la sociedad civil
y el Estado.

Rafadl Toribio
INTEC



Nota Preliminar

| Programa de Fortalecimiento de Organizaciones de la Sociedad Civil en su Fase ,

E desarrollada en € periodo octubre 1998-enero 2001, identifico € “Estado del Arte” 0 sea

el nivel de informacion que existia sobre el tema de las Organizaciones de la Sociedad

Civil Produjo, en ese esfuerzo, catorce (14) documentos en los que integrd lainformacién

critica existente en el pais sobre aspectos clave de larealidad de las Organizaciones de la Sociedad

Civil (OSC) dominicanas, tales como su entorno legal, |os mecanismos actuales de participacion, la

contratacion con el Estado, la articulacién, la coordinacion interinstitucional, €l inventario y los
mecanismos de vinculacion existentes entre las OSC y el Estado.

Estos estudios fueron realizados por especialistas dominicanos que integraron y sintetizaron la
informacion existente. Dichos estudios fueron complementados con los andlisis y propuestas de
cuatro (4) expertos internacionales de ato nivel sobre la materia, los que incorporaron al andisislas
experiencias vividas por ellos en paises similares alaluz de larealidad dominicanay, a mismo
tiempo, hicieron recomendaciones viables y alcanzables, para que los Equipos Interinstitucionales
y Grupos de Trabgjo integrantes del Programa fortalecieran su base de informacidn y conocimiento
parala elaboracién de la nueva normativa.

Igualmente, el Programaprevié lacontratacion de una consultoria nacional especializadaen la
Incorporacion de la Perspectiva de Género a Programas y Politicas Sociales, cuyas recomendaciones
posibilitaran la incorporacién de la perspectiva de género en la definicion, implementacion y
productos previstos y alcanzados por €l mismo.

Todo este proceso contd con la participacion activa de 5 grupos de consulta, |os cuales
representaban geogréficamente todo el territorio nacional (Distrito Nacional, Cibao, Este, Sur y
Nordeste). Al mismo tiempo, permitio avanzar en la construccion de una propuesta de articulacion
deun Marco Legal Tributario y de Politica Piblicay la normatividad necesaria paraimpulsar la
participacion de la sociedad civil y la democratizacion de las relaciones entre éstay el estado,
buscando una mayor capacidad de control social y mejor nivel de gobernabilidad democrética.

La segundafase del Programa, que seinici6 en febrero del 2001, busca ofrecer oportunidades
de socializacion del conocimiento producido y contribuir con la construccidn de una nueva cultura
ingtituciond, asi como e establecimiento de dianzas estratégicas entre € Estado y las Organizaciones
de la Sociedad Civil (OSC).

Con esta finalidad se crea la Coleccion Sociedad Civil, la cual estaraintegrada por la Serie
Documentos de trabajo y |a Serie Capacitacion.

LaColeccion Sociedad Civil contendra |os informes de consultorias nacionaes e internacionales
sobre |as teméticas de clasificacion, articulacion de las Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC),
instrumentos, mecanismos y marcos legales para |la participacion, desarrollo interinstitucional,
politicas publicas para el control social, tributacion y fomento de lainversion social empresaria y
relaciones Estado-OSC, los cuales se realizaron en el marco de la primera fase del Programa de
Fortalecimiento de Organizaciones de la Sociedad Civil.
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Serd un instrumento de divulgacidn que contribuiré estratégicamente a fortal ecer |as capacidades
delas OSC, las entidades publicas y € Sector Privado. Asimismo, facilitara la construccién de una
cultura de la cooperacion, desde una perspectiva de equidad social y de género, afin de generar
alianzas que conduzcan ala participacion conjunta, informaday corresponsable en el desarrollo
social, bajo reglas de juego democréticas.

A través de la Serie Documentos de Trabgjo se divulgaran los estudios e investigaciones reali zadas
y se asegurard ladifusion de lainformacion, de formatal que las OSC, e Estado y e Sector Privado
se apropien de los conocimientos producidos por € Programa. Esto le permitira constituirse en una
herramienta fundamental en el proceso de rel acionamiento mutuo, a tiempo que servira de apoyo
alacomprension de la necesidad de establecer un nuevo marco regulatorio, y su negociacion, y ala
sostenibilidad del proceso en e largo plazo.

La Serie Documentos de Trabajo recogera estudios e investigaciones realizados en torno a
tematicas rel evantes como:

» Las organizaciones de la Sociedad Civil en Republica Dominicana

* Legidaciony Sociedad Civil en la Republica Dominicana

» Las relaciones Estado- Organizaciones de la Sociedad Civil en Republica Dominicana
» Organizaciones de la Sociedad Civil: Didlogo y necesidades de capacitacion

» Género y ciudadania

La temaética“Las Relaciones Estado OSC en Republica Dominicana, recoge |os resultados de
varios estudios e investigaciones que se realizaron con € proposito de recopilar, integrar y sintetizar
informacion existente dispersay relacionada en el ambito de las rel aciones Estado-Sociedad Civil,
tanto desde e Estado como desde la propiasociedad Civil. Incluye también un trabgjo de consultoria
internacional sobre las politicas publicas de estimulo al control social de la gestion publica sobre
sus dimensiones conceptual es.

Tal y como previ6 el Programa, desde su Primera Fase, ampliar la participacion y fortalecer la
relacion Estado - Sociedad Civil es un proceso nuevo, tanto en Republica Dominicana como en los
demés paises de Latinoaméricay el Caribe. Los conceptos, reglas de juego y metodologias que
apoyan estos procesos apenas estén en construccion. AUn no existen manuales, guias académicas
0 rutas criticas que aseguren laimplementacion exitosa de este proceso.

Hemos aprendido que la construcciéon de procesos de esta naturaleza es lentay puede llegar a
tomar varios afos. Sin embargo, hemos aprendido que si se utilizan metodol ogias apropiadas, que
permitan transferir y adaptar las experiencias, documentacion, propuestas y resultados vividos, se
disminuyen las dificultades y se optimizan radicalmente recursos de tiempo y dinero.

No dudamos en afirmar que este esfuerzo representa un acervo documental de imperecedero
valor, que permitirarealizar estudios e investigaciones y contribuira aformular nuevas propuestas
de espacios e institucionalizacion de la democracia dominicana. O, simplemente, su existenciay



acceso atodo tipo de publico en las principales bibliotecas publicas y privadasy en los centros de
documentacion de instituciones publicasy sociales, contribuirdala creacion de una opinion plblica
critica, documentada y fortalecida.

La Coleccion Sociedad Civil y 1a Serie Documentos de trabajo constituyen un paso de avance
esencial en el proceso de fortalecimiento de las Organizaciones de la Sociedad Civil y de la
institucionalidad democratica.

Ana Selman Guadalupe Valdez
Coordinadora Técnica Coordinadora Capacitacion



1. Antecedentes

1.- Objetivo global

El objetivo global de este trabajo es determinar lasorientaciones gener ales de las politicas puablicas
de estimulo a las or ganizaciones de la sociedad civil para desarrollar susdestrezas de contraloria
social. Para el efecto se utilizaron como insumos empiricos las investigaciones realizadas por €l
Instituto Tecnol6gico de Santo Domingo, INTEC, cuyos resultados forman €l marco genera y que
fueron trabajados para la formulacién de una Politica de Participacion Social para Republica
Dominicana, en la que se establecen instrumentos concretos. Desde esta Optica, |a presente elaboracion
pretende dotar de sustento conceptual alas propuestas formuladas para el caso dominicano, cuyo
destino final esla capacitacion.

El concepto basico, que delimita a los campos en que se desarrolla esta propuesta, es la
“participacion” social, proceso que ampar a, entre otr as inter venciones especificas, al control
ciudadano. La contraloria de la gestién publicatiene diversas modalidades y ha sido concretada en
diversas experiencias nacionales. Las propuestas de desarrollo institucional — como es el caso de un
sistema de contraloria social — se inscriben en las tendencias de cambio de |os patrones de desarrollo
y orientaciones de la modernizacion de Republica Dominicana, especialmente en los temas de
participacion social, laadministracion publica, lareformainstitucional, la descentralizacion y la
representacion politica.

2.- Objetivo pedagdgico

El objetivo pedagdgico y de transferencia de conocimientos justamente reside en lograr que los
capacitados “ aprehendan” los nexos conceptuales entre las principales variables de la
participacion y su forma, la contraloria social. La modelizacién puede ser esquematizada como
un flujo de relaciones al interior del sistema politico que permite observar los “momentos” de
gestacion, procesamiento, concrecion y devolucion ala sociedad de una politica pablica, en este
caso, de participacion en laformade contraloria social. Dicho de otro modo, |os capacitados deberan
conseguir dominio sobre una gama de variables que les permitan demandar la formulacion de aspectos
de una politica publica de participacion desde sus propias necesidades.

3.- Concepto auxiliar

Uno de los aportes de los documentos elaborados por el INTEC esla posibilidad de diferenciar alas
organizaciones de la sociedad civil dominicana, pero, evidentemente, |as clasificaciones no pueden
abarcar aladiversidad de organizaciones. Paraenfocar € andlisis se haformulado una aproximacion
global ala sociedad civil, desde sus dimensiones conceptuales. También se escogieron temas
conceptual es que se consideraron relevantes de |os procesos, normatividad, instrumentos y
mecani smos de participacion.
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4.- Relaciones Sociedad Civil — Estado

La gama de relaciones concretas de las organizaciones de la sociedad civil con el Estado deberan
referir, por un lado, al gercicio dela contraloria de politicas publicas desde los mecanismos de
participacion disefiados; y, por otro lado, ala normatizacién delasrelaciones entre € Estado
y las organizaciones de la sociedad civil. El gercicio de la contraloria por parte de la sociedad
civil solo podralegitimarse en latransparencia de los vincul os de su relacion con € Estado. Estafue
ladimension desde la cual se abordd, en € Sistema de Participacion Social citado, temas tales como
las modificaciones recomendadas al sistema de contratacion publica — para viabilizar la
corresponsabilidad de las or ganizaciones sociales y la intermediacion de las or ganizaciones
de desarrollo—Yy laintroduccién de un sistema de contraloria social — vinculado a la evaluacion
dela gestion, administracion y financiamiento de los diver sos niveles de gobierno, la consulta
popular, larevocatoria del mandato, la defensoria del pueblo, lasinstancias colectivas de
decisidn, la planificacion participativa -. Evidentemente, estas propuestas deberan contextualizarse
permanentemente en el marco de lareformainstitucional en curso en Republica Dominicana, sus
logros, obstéculosy expectativas de resultados. Sin embargo, |0s conceptos examinados en € trabgjo
abren unalectura mas comprensivade “ |o publico”.

5.- Esperanza de resultados de capacitacion

L os capacitados deberan tener destrezas en € manejo de conceptos tales como participacion, palitica
publica, control social, gestion publica. Igualmente se considerd necesario, que se trate como
conceptos igualmente importantes el modelo de Estado (resultante de la actual transicién), la
concertacion (entendida como un proceso que ampara ala gestion publicay alaautorregulacion de
los actores), lacultura politica, la cultura institucional y el capital social, entre otros.

6.- Contexto

Es de fundamental importancia diagnosticar las variables contextuales — econdmicas, sociales,
politicas e institucionales — que viabilizan |os procesos de participaciény sus componentes de
contraloriasocial. Las* aptitudes’ dela sociedad civil para desatar procesos de participacion y
asumir roles de contraloria deben ser tratadas desde la per spectiva de la creacion de los
“ambientes’ y “condiciones’ necesarios para lograrlo. Solamente cuando se produce la“ apertura
interna” del Estado es posible gjercitar lainfluencia en sus procesos decisionalesy ejercer
atribuciones de control de las politicas publicas. A su vez, solamente desde una actitud estatal de
apertura puede tomar conciencia de otras dimensiones del control social, que no se reduzcan alas
formas convencionaes de auditoria. En suma, estas son las condiciones para una politica de estimulo
alacapacidad contralora de la sociedad civil. Cabe especificar, que la aperturainterna de un Estado
esta vinculada con ladescentralizacion en sus dimensiones de transferencia de la capacidad de
decision hacia las unidades subnacionales.
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7.- Evaluacion

En & plano de las recomendaciones, en términos generales se formulan instrumentos que permitiran
una“medicién de impactos’ de la politica de participacion. Fue preciso determinar cuales son los
indicadores que permiten evaluar los procesos de participacion, ya que se trata de modelos de
ingerencia en diversos niveles de la vida publica de una nacion. Dicho de otro modo, un modelo de
articulacion del Estado con la sociedad civil dificilmente tendr & impactosinmediatos en temas
tales como disminucién delos niveles de pobreza, aunque pueda tenerlos en el mejoramiento
delacalidad y eficiencia del gasto social y, por esa via, delos servicios. También esel caso delos
impactos sobre la cultura politica e institucional . Los actores deberan desarrollar précticas que
muestren haber asumido roles claros y definidos en el sistema politico y haber desarrollado la
institucionalidad social. Sin embargo, el sistema de val ores — generalmente conocido como cultura
politica— requiere de procesos mas largos y densos que la mera asuncion de una normatividad,
como puede ser una legislacion sobre participacion.

8.- Reglas

Las reglas de juego para la gestacion de politicas publicas participativas deberan relacionarse con
los actores reales 'y |os actores potenciales, nacionales e internacionales, publicosy privados, de un
proceso de participacion. A su vez, € marco institucional deberéa crear las condiciones para que se
puedan legitimar politicas publicas desde una perspectivainstrumental. Asi, debera buscarse una
articulacion eintereses en los ambitos regionales, nacionales, sectorialesy locales. Estaeslacondicion
de posibilidad para que pueda verificarse una politica publica de participacion.

9.- Delalectura delos trabajos realizados por €l INTEC pudo obtenerse los siguientes
criterios generales

9.1.- Calidad técnica

Entre |as caracteristicas detectadas en las organizaciones de la sociedad civil estélafatade “calidad
técnica’ de las propuestas, las que deberian buscar un mejoramiento urgente, justamente, para que
puedan asumir eficientemente un rol publico, mas aun de cara ala generacion de las politicas
publicas. L a capacitacion deberia enfocar se sobre gestion de politicas publicas, en una vision
desde la sociedad civil.

En muchos casos, |a falta de calidad técnica esta ligada al insuficiente funcionamiento del
“mercado” y alos componentes de estimulo que éste tiene. Esto es, que la ausencia de competencia
se refleja en la menor idoneidad de las propuestas de |as organizaciones de la sociedad civil.

Una buena parte de propuestas (especialmente en el Dialogo Nacional) giran en torno ala
descentralizacion de los servicios. Sin embargo, por un lado, € proceso de descentralizacion debe
ser virtualmente permanente, que por s mismo es limitado frente a los objetivos de desarrollo; se
trata de model os de gestion que buscan la eficiencia. De este modo, €l problema que evidencian los
documentos es quea las or ganizaciones de la sociedad civil lesfalta una vision de conjunto del
desarrollo y del largo plazo. Por otro lado, la descentralizacion también esta vinculada,
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necesariamente, con la gestacion de infraestructuras econdmicas que mejoren la competitividad de
las regiones en el mercado nacional y en el mercado internacional.

9.2.- Limitaciones

L as propuestas de | as organizaciones de la sociedad civil son excesivamente dispersas. Esta dispersion
nos ubica frente ala necesidad de descubrir |os componentes y variables que las permiten o facilitan.
¢Quéeslo que esta presente en las modalidades de funcionamiento y pensamiento de las
organizaciones de la sociedad civil que no permite agregar acciones, politicasy pensamiento?
En general, pareciera que se “ prefiere” lareiteracion de la demanda por servicios, sin creatividad,
antes que el avance en nuevas lineas de intervencion. Los niveles de “ voluntarismo” superan
cualquier diagnostico de larealidad y cualquier prevision de viabilidad.

Lafalta de innovacion esta también relacionada con la persistenciade una“ visiéon burocr ética”
del servicio publico; en esencialo més alejada de una vision de recuperacion de la sociedad civil,
en especial, participativa.

En suma, los “sentidos comunes’ presentes en |as actitudes de las organizaciones de |a sociedad
civil deben ser desmontados desde acciones de capacitacion. En estas organizaciones debe asentarse
un cambio dela culturainstitucional.

9.3.- Concertacion

El tema de la concertacién en toda su magnitud (estr ategias, metodologias, metas, objetivos etc)
debe ser incorporado con propiedad a la Agenda de |as organizaciones de |a sociedad civil.
Fundamental mente, porque e Estado tiende cada vez més a adquirir lafuncién de “coordinador” de
politicas, en que las organizaciones de la sociedad civil deben intermediar acuerdos sociales hacia
el escenario publico. Esto, sin que las organizaciones de la sociedad civil entren en competencia
con latradicional intermediacion politica

En este sentido, es necesario aclarar ¢cual esel caracter dela concertacion entre organizaciones
dela sociedad civil y con € Estado?, tanto como diferenciar intereses generales e intereses estatales.
Desde la perspectiva de la sociedad civil, mas alla de la definicién convencional y sin unalectura
ética, son intereses diferentes.

La propuesta que formula este documento es que las or ganizaciones de la sociedad civil deben
ser “expertas’ en concertacion parala gestion publica en todos los niveles de gobierno. La
destreza debe enrumbarse hacia el logro de sistematicidad en la concertacion. A su vez, la
sistematicidad convertiré alas organizaciones de la sociedad civil en “ memoria del desarrollo
desde la sociedad civil”.

La“Estrategia de concertacion” - ¢hacia donde conducir € didlogo y la negociacion y con qué

medios conseguirlo? - deberia permitir el avance general del sector sin reiterar las propuestas y
disminuyendo la probabilidad de fracaso.
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9.4.- Normatividad

A propésito del tema legidativo, se puede percibir que existela*” ilusion’ de disefiar normas desde
la“sectorialidad” de las organizaciones de la sociedad civil. Esto es muy dificil y, ciertamente,
inconveniente.

Dentro del balance de leyes que se relacionan con | as organizaciones de la sociedad civil es necesario
diagnosticar, ¢qué leyesreformar indirectamente a través de las normas que se disefian para
las or ganizaciones de la sociedad civil?

9.5.- Politicas publicas

La principal recomendacién es que debe formularse una Politica de Estado acerca de las
organizaciones de la sociedad civil, que comprenda un Cédigo de Etica (acerca de las vinculaciones
bidireccionales entre Estado y organizaciones de la sociedad civil) y unaPlanificacion Estratégica
(conciencia estatal) acerca del rol de las organizaciones de la sociedad civil en las Politicas Publicas
y en €l circuito de las decisiones.

La carencia mayor es, en este momento, la vision del Estado dominicano acerca de las
organizaciones dela sociedad civil.

En el plano normativo es preciso diferenciar |os intereses de las Organizaciones de la Sociedad
Civil, aclarando por medio de laLey:

e ¢Quienes son?

» ¢CoOmo relacionarse contractua mente con ellas?
» ¢Donde participar?

e ¢COmo participar?

9.6.- Corolarios

a) Debe realizarse, como complemento a las propuestas |egislativas sobre participacién, una
evaluacion de la participacion realmente existente

b) Solucionar el déficit de unavisién de contratacion publica con las organizaciones de la sociedad

civil, el cual es un tema de Administracién Publica en cumplimiento de los roles estatal es, para

cristalizar en normas €l principio de “Igualdad de oportunidades’ (“liberalizacién controlada’”).
9.7.- Empresa privada

Un proposito estratégico de las organizaciones de la sociedad civil debe ser la busqueda de

“organicidad” con segmentos de la sociedad (actores locales, regionales, sectoriales) para sustentar
sus propuestas y su papel de concertacion. En este sentido, es preciso racionalizar la participacion
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delaempresaprivadaenlas” &eas’ de trabgjo de las organizaciones de la sociedad civil, para que
la clarificacion de roles permita formas democraticas de cooperacion, incluyendo, un desarrollo
importante de la responsabilidad social.

10.- Precisiones metodol 6gicas
Es preciso aclarar algunos sentidos de |a propuesta de capacitacion.

10.1.- Metodol 6gicamente se trata de presentar conceptos Utiles y recomendaciones para el
caso dominicano.

10.2.- Se trata de combinar insumos académicos en los temas sefialados, provocando a futuro
gue los capacitados puedan tener un buen manejo bibliogréfico, e insumos técnicos ligados a
las propuestas de participacion presentes en organismos multilaterales y experiencias
gubernamentales.

10.3.- Acerca de aspectos de contenido, cabe sefidar |o siguiente.

10.3.1.- Las principales probleméticas conceptual es que se abordarén son la conformacion
del nivel y sentido “publico no estatal” relacionados con model os de sociedad. Es
importante complementarlo con las formas de cooperacion e integracién desde la sociedad
civil, especialmente, en un contexto de transnacionalizacion de la problemética social.
Existen nuevos acuerdos y condiciones internacionales que viabilizan la participacion.
Larendicién de cuentas es expresion de la reconformacidn de la democracia en laregion.

10.3.2.- Las situaciones histdricas que contextualizan este andlisis, basicamente refieren
al transito que han vivido los paises de la region desde “ Estados de bienestar” ala
generalizacion de relaciones de mercado asociada a la existencia de controles
descentralizadosy laingtalacion de lademocracialocal. A su vez, la prestacion de servicios
esta relacionada con la capacidad de la sociedad civil parainvolucrarse en ellos.

10.3.3.- Para efectos de la capacitacion deberd utilizarse una sistematizaci on de conceptos
realizada por la documentacion de respaldo, complementada tanto a nivel tedrico como
en referencias empiricas. |gualmente deberan presentarse |as variables centrales que
permiten laemergenciay sostenibilidad de las experiencias exitosas de desarrollo gestadas
desde la sociedad civil. Igualmente, debera rescatarse una vision desde la ciudadania, en
tanto generadora de opinién en torno a derechos, responsabilidades y garantias tanto en
su dimension individual como colectiva.

10.3.4.- Lostemas de refuncionalizacion del Estado y reconformacidn de lo publico deberan
ser enfocados desde su nueva concepcion, larelacion con |a economia, el modelo de
gestion. Los distintos model os de gobierno de unidades subnacional es deben alojar formas
concretas de contraloria social. A su vez, |os actores estatal es pueden ser obstaculos o
agentes concretos de facilitacion de la participacion, que se manifiesta en una estructura
de decisiones. Es preciso también que |os capacitados cuenten con una vision acerca de
tendencias de disefio de model os de concertacion.
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10.3.5.- Los conceptos - politica publica, gestion pablica, capital social, control social,
participacion -, los procesos - pobreza, fortalecimiento institucional, cultura politica e
institucional -, los instrumentos — controles-, refieren, por necesidad, a las condiciones
dd control social. Esto es, alos ciclosy condiciones de la modernizacion, tema que también
abordamos.

10.4.- Cabe reiterar que este documento tiene como referencia necesaria los Lineamientos para
una politica de participacion socia y el Proyecto de Ley de Participacion socia el aborados para
la Comision Presidencial parala Reformay Modernizacion del Estado de la Republica
Dominicana, instrumentos alos que se remiten |os conceptos el aborados para este trabgjo.
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2. La Problematica: Participacion y
Responsabilidad

1.- Sistema Nacional de Participacién Social

El mencionado disefio de un Sistema Nacional de Participacion Socia recoge, en lo fun-
damental y bajo una version de ingenieria politica, los principios de control social de la
gestion publica que ahora explicitamos. Para hacerlo, cabe reiterarlo, tuvimos como
referencialos trabajos realizados por € Proyecto de fortalecimiento de las instituciones
delasociedad civil, INTEC-BID. En lo substancial, 1a propuesta es |a siguiente.

Los componentes del Sistema Nacional de Participacion Social estén orientados hacia
propodsitos determinados, con ambitosy principios precisos, y cuentan con interlocutores
entre las organizaciones social es definidos por unarelacion territorial, sectorial o de
desarrollo. El énfasis principal esla participacién local vinculada al proceso de
descentralizacion. Su principal instrumento es la planificacion local, entre otras
atribuciones de las organizaciones territoriales. L as funciones de contralor ia social son
asumidas por una“veeduria ciudadana”, que ademas podra estimular la convocatoria,
dentro de precisas modalidades, de una consulta popular loca - referéndum local, plebiscito
local y revocatoria del mandato local —y de unaformade iniciativalegislativalocal.

Laintervencion publica de las or ganizaciones de desarrollo de la sociedad civil tiene
como objetivo general buscar una participacion legitimay transparente en el proceso de
desarrollo, paralo cua tendrén procedimientos der egistro, acreditacion y calificacion,
de acuerdo afunciones, niveles y responsabilidades. Sus relaciones con e Estado deben
estar asentadas en la competitividad y en laeficiencia

En €& orden nacional, es preciso dotar decriteriosy normas estables a las consultas que
se realizan en diversos ambitos de la sociedad y el Estado dominicanos, para que €l

proceso de construccion de consensos adquiera una direccionalidad precisay ascendente,

de eficaciaen el cumplimiento de sus objetivos.

Todas las formas de participacion deberan estar sometidas a un proceso de seguimiento
y evaluacion por parte de lasociedad civil y e Estado. Asimismo deberan ser alimentadas
por un fondo de participacion social.

2.- Ingtitucionalidad de la participacién

Como se podra deducir de lo anterior, se tratade unar elacion entre niveles de gobier no,
organismos de la sociedad civil, funcionesy competencias, y objetivos publicos de
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cogestion y corresponsabilidad. En este sentido, |a participacion esta definida por lainterrelacion
entre estos componentes que persigue, en su funcionamiento conjunto y 1os objetivos de influencia
legitima en las decisiones. El Sistema tiene una forma institucional. Instaura mecanismos parala
vigencia de esas instituciones, especialmente, en lagestion local y en la consulta popular. En todo
caso, sele dotade los recursos materiaes y de poder que le permiten convertir en acto la participacion
y en control sus decisiones, orientandolas hacia una comunidad de intereses socialesy nacionales.
El Sistema debera adquirir una forma definitiva en el consenso ciudadano y en el consenso politico
gue emitalalegisacion correspondiente. Se trata de un insumo general del disefio, respecto del que
las decisiones politicas que o pongan en vigencia deberan desagregar elementos mas detallados.
A su vez, es un Sistema necesariamente vinculado ala modernizacion que se viene operando en €l
largo plazo dentro del Estado dominicano, a las transformaciones de la sociedad civil desde la
democratizacion y alatransicion del desarrollo, que vinculaa pais con los procesos més generales
de globalizacion.

3.- El Sistemanaciona de participacion social que se ha disefiado se basa en dos conceptos a saber:
participacion y responsabilidad. En esta parte del presente trabajo |os desarrollaremos, de modo
funcional a nuestros objetivos.

RESPONSABILIDAD

3.1.- Rendicion de cuentas

Es inconveniente abundar en definiciones de la“rendicion de cuentas’?, aunque cabe insistir enque
sus principales elementos son un mandato otorgado y un mandatario sujeto ala“mirada’ de
sus mandantes, control que debe estar enmar cado en normas precisas. Cabe, sin embargo insistir
en que larendicion de cuentas implicalaformacion de un sistema institucional de control social,
tal como pretende ser € disefiado para Republica Dominicana. Al introducir en el sistema politico
el criterio de responsabilidad, complementando y modificando los criterios de fiscalizacion politica,
la democracia adquiere mayor profundidad.

3.2.- Legitimidad de la participacion

Como todo proceso democrético, la supervision social de la gestiéon publicatambién requierede
altos grados de legitimidad, |la que consigue al amparo de la legitimidad que el proceso de
participacion haya recabado en el respectivo pais. La participacion debe adquirir legitimidad
por su eficiencia en el proceso del que se encargay eficacia en el cumplimiento de sus objetivos,

! LLos mecanismos de “rendicién de cuentas’ permiten ala sociedad observar e cumplimiento de un mandato otorgado, medido
através de metas especificas y recuperar la delegacion entregada a | as autoridades publicas, en situaciones determinadas
de disconformidad de los mandantes. La Participacién Socia prevé la conformacién amplia de consensos, que precede ala
formacién de una decision publica, los mecanismos de observacion, seguimiento y ejecucion de acciones publicasy la
revocatoria del mandato ante laimposibilidad del sistema institucional para corregir laineficienciaen laejecucion o la
violacion de lanorma.
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paralo cual debe contar con los recursos y mecanismos suficientes. Consiguientemente, larendicion
de cuentas debe sostenerse en la legitimidad que |e genera la eficacia de sus mecanismosy la
ponderacién de su uso.

La participacion debe, por un lado, ampliar su campo de legitimidad dentro del respectivo
subsistema politico. Por un lado, la participacién sin recursos no tiene un contenido material que
la haga asible por la poblacién, aunque obviamente una vez que los recursos estan a disposicion de
la ciudadania, la participacion crece en sus contenidos simbdlicos. Por otro lado, la participacion
generalmente no va acomparnada de nuevos r ecur sos sino solamente de una oferta de eficiencia
de gasto. La ampliacion de la legitimidad le permite operar sobre nuevos mecanismos'y,
especialmente, conseguir nuevos recursos que requieren de una redistribucién que tiene matriz
local / regional.

3.2.- Empoderamiento

El anglicismo “empoderamiento” (capacidad de influir en) tiene muchas referenciasy lecturas
especialmente por parte de |os actores. Ciertamente, rebasa la mera responsabilidad y remite tanto
alacapacidad deinfluir en un proceso decisional —y en este sentido es una accion de participacion
-, cuanto alaactitud de que se dotan los actor es par a g ecutar acciones, respaldados en procesos
0 en normas. Ciertamente, los actos de control social de la gestion publica requieren de esta dotacion
de poder, que permite alos organismos de la sociedad civil enfrentar, desde “ posiciones de poder”

similares con equidad de mandatos, a los actores de la gestidn publica. En este caso, € poder de
los actores no tiene una misma unidad de medida en sus origenes v.g. recursos material es, mandatos
publicos, capacidad de presion, pero si un mismo resultado en e acto de supervision y susimpactos.

3.3.- Ambitos del control social

El control socia sobrelagestion publica? no solamente deber esponsabilizar a los actor es publicos
— en su sentido mas amplio — ante laobser vacion y sancién de la sociedad, sino que debe impulsar
aque los mismosmecanismos derendicion de cuentas se g er zan dentro de los apar atos publicos,
baj o sus reglamentaciones. Td esd caso del cumplimiento de normas de auditoriainterna (financiera,
administrativa, gestion). En ninglin caso debe reemplazar a esas formas de rendicion de cuentas
sino que, a contrario, debe prestarles |egitimidad, aunque aparezcan como mecanismos “menores’.

M gj or es mecanismos de rendicion interna de cuentas en los apar atos publicos redundar an,
indudablemente, en el incremento de la democracia en la gestion publica, también objetivo
del control social. Como se menciona en otra parte, las organizaciones de la sociedad civil también
deben someterse aformas de control social — basicamente porque intervienen en e ambito publico
— tanto como deben someterse a los principios de democracia interna evitando cualquier formade

2“El control social ha sido tradicionalmente visto como el aumento de la capacidad de influencia de |a sociedad sobre el
Estado. Con €l desarrollo de las organizaciones publicas no estatales surge la necesidad de una autoridad democraticamente
fundada parajustificar y regular este tercer sector. El control social pasaatener un doble carécter: perfeccionar [os mecanismos
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dualidad, por ejemplo, organizacion o liderazgos. autoritarios y/o corruptos al interior de las
organi zaciones pero que presentan demandas democréticas y de transparencia hacia el Estado.

3.4.- Reforma politica

Responsabilidad y participacion son dos importantes temas de la reforma politica que circulan por
AméricaLatina, las que han sido objeto de reformas constitucionales en los Ultimos afios.
Sin embargo, esos temas s0lo han abarcado alas instituciones estatales y no han incluido la
responsabilidad y participacion en las organizaciones de la sociedad civil. Ciertamente, los intentos
de homogenizacion o de unalegislacion universal se contraponen con la diversidad de organismos
delasociedad civil. En general, estos intentos normativos han sido resistidos, pero subsiste €l vacio
de orden en las relaciones entre Estado y sociedad civil, que permita a las dos partes superar la
discrecionaidad y € clientelismo. Probablemente deba avanzarse por partes. Esto es, buscar normas
de contratacion publica que estimulen la gestidn dentro de pardmetros claros, paraluego ingresar
sobre aspectos mas “dificiles” como la evaluacion de impactos y de calidad del gasto. Existen
criterios que deben ser incorporados (De la Rosa, 1999), los que deben plasmarse en lalegislacion
sobre participacion®.

PARTICIPACION

3.5.- Viabilidad

En los siguientes parrafos compl ementaremos nociones ya trabajadas en otros ensayos acerca del

concepto de participacion (Verdesoto 1996, 1997, 1999)3, intentando introducir la discusion mas
corriente en los medios académicos y técnicos, al tiempo que los temas més pertinentes para la
Republica Dominicana. Se argumenta que la participacion solo alcanza viabilidad en las |ocalidades
y, consiguientemente, estaligada a territorio. Es evidente la dificultad que existe para perfeccionar
los mecanismos clésicos tanto politicos como de representacion sectoria y funcional. También es
claro que en los organismos territoriales se logra una conformacién mas ampliay diferente de los
colectivos, que no estan atravesados por las seculares diferencias clasistas u otro género de
disparidades. Sin embargo, “recluir” la participacion social en el ambito territorial —local, significa
“ceder” laagendanaciond a otras formas de gestion socia que no tienen origen en la representacion.
Por €llo, €l reto central de un Sistema nacional de participacion social es, justamente, combinar la
presencia de los diferentes tipos de organizaciones de la sociedad civil con |os niveles de gobierno.

De este modo, se puede buscar una conciliacién entre las funciones de las instancias del Estado con
las caracteristicas territoriales, funcionales y sectoriales de las organizaciones, admitiendo, las
limitaciones que presenta en cada caso. No se trata de renunciar aformas de participacién, sino
reconociendo sus limitaciones, perfeccionarlas adecuandolas a cada situaci én especifica.

3 Es pertinente remitir la lectura al apartado correspondiente de la propuesta de Ley de Participacién Social de Republica
Dominicana. Obviamente, éste no agota las relaciones de las organizaciones de la sociedad civil y el Estado, pero la
responsabilidad es un capitulo importante, en el que también debera probarse la capacidad de adaptacion de la sociedad civil.
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3.6.- Niveles de gobierno

L osmecanismos de participacion social que se han disefiado y que progresivamente se incorporan
alos sistemas politicos y de gestién en América Latina estan asociados alos servicios publicos, a
la consulta popular y ala garantia de derechos clasicosy emer gentes, individualesy colectivos,
economicos, socialesy politicos. Estos mecanismos son aplicados alas diferentes instancias de
gobierno, entre los que destacan, en los Ultimos afios, 10s vinculados a la gestion municipal, que
recogen mecanismos historicosy generan nuevas formas.

En todos |os casos, el tema es el caracter obligatorio o facultativo para aplicar 1os resultados de la
influencia gjercida por estos mecanismos de participacion. El carécter vinculante o no esta
relacionado con ajustes entre el Sistema de participacién social y el sistema politico. Setrata,
dentro de un marco técnico de disefio institucional, de acuerdos de complementariedad o correccion
de larepresentacion, en que cada pais debe encontrar |a ecuacién correspondiente. Tampoco esta
fuera de estadiscusion, € que cada agenda de concertacion o de aperturaalainfluencia socia tiene
temas que pueden ser tratados y otros que son de exclusividad de la administracién publica.

3.7.- Participacion social y participacion politica

La participacion socia tiene lafuncion de complementar ala representacion ya estatuida por la
participacion politica con el acceso delasidentidades sociales primarias al escenario publico,
configurando institucionalmente su influencia en las decisiones. Esta influencia puede ser directa
en las decisiones administrativas de cualquier nivel o puede ser de control. Mientras la primera
modalidad estuvo mas bien asociada con cierto predominio del corporativismo en la politica, la
segunda esté vinculada con las formas més modernas de conformar “ ciudadanias sociales’ o de
gercicio de derechos sociales.

3.8.- Participacién administrativa
Ciertamente, en la retina de algunos analistas de varios paises todavia sobrevive laidea de

participacion socia exclusivamente como influencia administrativa®. Asi, cuando seinvestigaala
participacion social, seidentifica a los puestos de direccién de la administracion puablica que

#Un caso significativo en Reptblica Dominicana es el trabajo “Legislacion y Propuestas para el Control Social dela Gestion

Publica por las Organizaciones de la Sociedad Civil Dominicanas’ (Collado, 1999) en que se realiza un minucioso inventario
de modalidades de participacion administrativa vigentes dentro del ordenamiento juridico del pais, y cuya conclusion — casi
necesaria— es que deben mejorarse esos mecanismos. De este modo, se ha analizado la problemética dentro de una vision
restringidadel mundo publico en e Estado, eliminando lainnovacién que implicala participacion social desde las organizaciones
delasociedad civil.
En este trabajo sustentamos que éstas pueden influir en las paliticas publicas sin necesariamente reducirse a factores corporativos
delas decisiones. En lalegislacion sobre participacion socia que debe expedirse en Republica Dominicana debe recuperarse
una relacién entre distintos tipos de organizaciones de la sociedad civil con los diversos niveles de gobierno, desde una
perspectiva de vigencia de un sentido publico no estatal del hacer de la sociedad civil. Igualmente, en el citado estudio, no se
desarrolla su aporte central: las distintas formas de relacion con el Estado contenidas en el listado de relaciones de Cogestion,
Deliberativa, Asesora, Consultiva, Informativa, Observacion Interna, Observacion Externa, Peticion, Vigilancia.
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puedan ser directamente nominados en representacion de grupos sociales interesados. Esta
puede ser una grave limitacién paralainvestigacion del tema pero especia mente para sus
recomendaciones. En el fondo discurre una critica ala representacion politica— por ineficiente para
la representacion de intereses sectoriales o funcionales — 0 una sobreval oracion de las burocracias
en las decisiones, siendo solo éste el espacio en que se concretaria una participacion eficiente.

3.9.- Participacion y servicios

La participacion en torno alos servicios publicos no deja de ser polémica. Por un lado, desde una
posicion reivindicativa se argumenta que la cogestion hace perder autonomia a movimiento popu-
lar, el que no deberia sustituir a Estado en sus obligaciones. Por otro lado, desde una posicion de
valoracion positiva de la cogestion, también se plantea que puede romper limites al sobrecargar ala
poblacién con responsabilidades que, finalmente, no puede cumplir. Sin embargo, desde los dos
angulos es posible rescatar que la participacion invita ala comunidad a adoptar una posicion
deiniciativa, que la potencia en los @mbitos de supervision y administracion de servicios.
Obviamente, esto solo es posible desde esgquemas de gestidn descentralizados, desplazandose € gje
del debate hacialas modalidades de descentralizacion.

3.10.- Inversion y productividad

Desde muchos éngul os se ha comprobado que la participacion socia incrementa la eficiencia de la
inversion, sea por las capacidades de supervision de la comunidad, sea por su contribucién para
potenciarla. A nivel local, ademas, la participacion contribuye a elevar la productividad media de la
produccion. A nivel general, las politicas publicas pueden gjecutarse con mayores indices de
aprovechamiento y calidad. Sin embargo, para que esto ocurra debe haberse encontrado el limite
justo entre la descentralizacion de, por ejemplo, un servicio, y las funciones de la politica estatal.
Esto implica clarificar los roles de supervision de cada nivel de gobierno (s lostiene), la produccion
de informacion parala evaluacion de los cumplimientos y avances del servicio, laresponsabilidad
del financiamiento y las transferencias concretas a que hubiere lugar y las obligaciones de la
comunidad inmediatamente concernida.

3.11.- Corporativismo

La participacion social definida dentro de un esquema corporativo arrastra problemas cléasicos de
lademocracia. Esto es, que lainclusion de los grupos or ganizados — ademas de implicar una
concepcion elitista de la sociedad —“ opone” a sector es adelantados y sectores atrasados de la
sociedad. Esta oposicion es excluyente y profundizalas asimetrias de poder. Igualmente, elimina
el caracter colectivo de la construccion de las decisiones en la democraciay setransformala
participacion sdlo en expresion deintereses, al margen del grado de legitimidad de que estén
dotados. Al contrario, la participacion social esta asociada con la busgueda de laigualdad en el
acceso a mundo publico, que no pudo ser cubiertacon € acceso a voto. El Sistema de participacion
puede ser unaformade “correccidon” delainequidad y de recreacion de un acceso alas oportunidades,
reconociendo y asumiendo las diferencias socio — econdmicas sobre |as que operan las identidades
sociales.
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CONSENSOS ACERCA DE LA PARTICIPACION

3.12- Legitimidad internacional de la participacion

En laregion circula un nuevo consenso - que avanzaen su proceso de formacion - acercade lanecesidad
de un tratamiento urgente y eficaz de la pobreza, como condicion para dotar de sustentabilidad la
transicion en e desarrollo. Este nuevo consenso paradotar a los Estados de una politica social esta
acompafado de otr o acuer do acer ca dela necesidad dela participacion dela sociedad civil, también
como gar antia de eficaciay de sustentabilidad dela politica social. Las nuevas condiciones politicas
del mundo han abierto estas posibilidades, las que deben tener disefiosy términos naciondesy regionaes.

3.13.- Operatividad de los consensos internacionales

L os consensos no devienen automaticamente por un cambio de actitudes en larelacion entre los actores,
ni por é mero hecho de didogar. Para que se efectivicen |0os consensos, es preciso producir sus contenidos
exactos, elaborar procedimientosy hacer operativos |os consensos globales, tarea en la que se encuentran
embarcados algunos paises de laregion. La accion de hacer oper ativos los nuevos consensos debe
enmar car seen un proceso masamplio, de creacion de un ambientey medidas de confianza mutuas.
L a histérica desconfianza que ha definido alos actores del nuevo acuerdo por la participacion y contrala
pobreza puede y debe ser superada a través de medidas precisas y no solamente con retoricas, que
solamente expresan voluntarismo.

3.14.- Transparenciay reciprocidad

Lamasfehaciente actitud paralograr acercamientos entre |0s actores consiste en transparentar todos|os
actosy actitudes de unaclaray explicitareciprocidad entre el Estado y la sociedad civil, entre los
gobiernosy las organizaciones de lasociedad civil. Latransparenciay reciprocidad permitiran que
estos sector es entren en un proceso de autoregulacion, d quefinalmente esd punto masalto dela
concertacion. En suma, para hacer operativo € nuevo consenso sobre una politicasocid participativay
concertada, esimprescindible la autoregulacion del Estado y de la sociedad civil, cimentadaen la
reciprocidad como soporte de la confianza mutua.

3.15.- Concertacion®

Delaanterior afirmacion sobrela exisencia de un nuevo consenso sobr ela politica de participacion
social en laregion, esnecesario derivar hacia su instrumentacion. Este esun proceso nuevo que es

5 En términos conceptuales, la concertacion es basicamente promover intercambios entre | as partes (actores) de la sociedad

para gestar sistemas de procesamiento de diferenciasy lograr objetivos comunes con perspectivas de futuro. Abarcalos
temas publicos, en el sentido dado, de inclusion de lo estatal y social relativo al bien de todos. Asi, los actores de la
concertacion tienen origen en la sociedad, el Estado y las instancias intermedias como la sociedad politica. Pueden converger
por la cobertura de la concertacion dentro de los objetivos nacionales; es decir, de los objetivos estratégicos de la comunidad
de destino, que implican el resguardo de lainstitucionalidad y de las modernizaciones logradas.
La concertacion, que debe ser una practica permanente e institucional del sistema politico, es un instrumento decisivo de la
Politica de Participacion Social, en la medida en que construye alos acuerdos colectivos para procesar conflictos, bajar la
incertidumbre de latransicion de modelo de desarrollo y contribuir ala formacion de nuevos sujetos pablicos, que influyan
responsablemente en las decisiones y generen una actitud ciudadana estable de logro de deberes y derechos.
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necesario conocer, en e sentido de adquirir las destrezas par a disefiar|lo adecuadamente, desde
sus aspectos conceptuales hasta su misma ingenieria. Dicho répidamente, los actores estan en
la obligacion de aprender a concertar (ver anexo 1). No basta con iniciar didlogos sino que es
imprescindible aprender a producir consensos. Las metodologias de participacion y concertacion
gue se generen deben tomar en cuenta, fundamental mente, que se trata de nuevos actores frente a
diferentes teméticas. Las instancias, |os momentos y las teméticas forman el marco para disefiar
¢como hacer concertacion bajo nuevos parametros?. La pragmética de la participacion y concertacion
no puede, en ningun caso, evitar la planificacion. Los planes que nazcan de procesos de
concertacion deberan ser innovativos en todos los niveles - diagnésticos, metas, estrategias,
metodologias -, deber an des-estatizar se paralograr una lectura méas comprensiva de la sociedad
en interaccion con el Estado, deber an des-dogmatizar se para alcanzar una per spectiva
equilibrada delosrolesy responsabilidades de cada parte del Estadoy dela sociedad civil, y
deberan generar nuevas convenciones sociales, politicas, institucionalesy burocr éticas
alrededor de metas consensuadas, viables, obligatorias, mensurablesy visibles.

UNA ENTRADA POR EL CONCEPTO DE SOCIEDAD CIVIL

1.- Evolucién inicial

El concepto de sociedad civil haregistrado cambios en su significado, correspondientes a modos
y formas de produccién material y de pensamiento. Pero, también, los mismos*“ lengugjes’ de
las sociedades nacionales |e han provisto de significados alejados de la racionalidad cientifica.

En la acepcion original (jusnaturalismo) fue Estado, en el sentido de orden humanamente
construido. La capacidad politico / estatal garantiza la permanencia de los avances civilizatorios.
Laracionalidad aparece como un germen de acuerdo que se expresa en normas (expresion formalizada
de unavoluntad por orden consensual).

Cuando los sujetos diferencian entre orden socia y € desorden previo, ellos establecen su pertenencia
aun rango, lo civil, entendido como comunidad nor mada, significacién que trasciende de lo estatal
alo civilizado.

En este punto, la voluntad para dotarse de un orden y la normatividad como creacion social para
interactuar, se diferencian no solamente del estado humano primitivo sino del estado divino, dominio
de formas no voluntarias y necesarias. En suma, inicialmente, sociedad civil esreferencia a Estado
enfrentado ala naturaleza 'y esrelacion a civilizacion enfrentado a lo primitivo.

2.- Diferenciacion del Estado
Posteriormente, cuando una nueva construccion estatal tuvo un caracter superior en lahistoria, la
idea de sociedad civil adquirio un lugar intermedio. El Estado fue concebido como superacion de

los enfrentamientos sociales (sociedad civil). Lalégica contractual o laeticidad es, en su entender,
laforma mas alta de sociabilidad humana.
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El concepto de sociedad civil comienza areferir al espacio de relaciones econdmicas antagonicas
derivadas de las necesidades de las clases. El enfrentamiento de clases tuvo un primer nivel de
mediacion en la normatividad, siendo ésta externaala“ Administraciéon Publica” y masreferidaa
las corporaciones.

Estarelacion de externalidad que aparece entre el Estado y la sociedad civil no es absolutay, antes
bien, lasociedad civil se constituye en momento previo (aun no es Estado). Sin embargo, |a sociedad
civil esdispersion deinteresesy el Estado aparece como la posibilidad de una forma comin supe-
rior. La sociedad civil esmomento constitutivo desde lo inferior mientras que el Estado es
concentracion de poder y politica.

3.- Modernizacion del concepto

En los momentos posteriores, € concepto de sociedad civil transita desde su racionalidad de estructura
econOmica a momento superestructural, organicamente vinculado a la sociedad politica o
Estado, punto deresidencia de la hegemonia o capacidad de conduccién intelectual y moral
del conjunto dela poblacién. Lasociedad civil queda definida como “mundo de las ideologias’,
ambito de produccion y difusion de las ideologias (culturales y politicas) en el que se gjecuta la
accion hegemonica (“...hegemonia politicay cultural de un grupo social sobre toda la sociedad,
como contenido ético del Estado”); espacio de confrontacion einterrelacion de lasrelaciones
ideolégicasy culturales.

De este modo, la sociedad civil no es ambito exclusivo del dominio sino fundamentalmente de
gjercicio deladireccion (orientacion de comportamientos colectivos), no solamente politica
sino fundamentalmente intelectual y moral. La hegemonia es distinta del mero control y se la
genera desde la sociedad civil. Combina la capacidad de dirigente y dominante. Asi encarna la
posibilidad estatal de vincular ala coercidn con el consenso. La accién hegemdnica se gerce sobre
todala sociedad - aliados y adversarios - tendiendo a conducir alaintelectualidad organicaafiny a
asimilar ladel adversario.

Ahorabien, |os sujetos sociaes producen su conversion desde € espacio de sus necesidades materiales
hacia el interés colectivo y su consiguiente transformacion en sujetos politicos. Ocurre através de
una percepcion determinada de las necesidades o de la conflictividad econdmicay social.

La sociedad civil es la instancia privilegiada de la reforma intelectual y moral,
consiguientemente, del desarrollo delos proyectos nacionales, contenido palitico de la mayor ia.
La accién politica, es entendida como disputa por la direccion de los comportamientos, trata de
crear una nueva cultura social que encarna un proyecto nacional (avance del conjunto de lanacion).

Entre Estado y sociedad civil se pueden dar una gama de relaciones. situaciones de equilibrio y de

crisis. Laprimera supone un intercambio simétrico mientras que la segunda se define por el desborde
de la sociedad sobre el estado o viceversa.

4.- Se ha planteado que en América Latina virtualmente no existiala sociedad civil yaque € Estado
centralizaba € poder, la politicay larepresentacién. Sin embargo, 10s procesos de redemocratizacion

i P

27



Luis Verdesoto

han mostrado, més recientemente, que son sociedades en blsqueda del equilibrio fortaleciendo a
sus sociedades civilesy que aspiran a que € poder se diluya en un conjunto de aparatos estatales y
sociales, antes que se concentre despéticamente contra la sociedad como en la fase autoritaria.

En los sistemas politicos de | os paises de la region se ha revalorizado la ecuacion entre delegacion
y control, y sereivindicala politicidad de |a sociedad redefiniendo las fronteras de lo publico, tema
al que se dedicarén algunos parrafos més adelante.

El consenso activo es un acto voluntario que se constituye en la sociedad civil. En la medida en
quela sociedad civil construyey no solamente expresa a la hegemonia es, fundamentalmente,
soporte de la legitimidad del Estado y de la politica. La democratizacion de la sociedad civil
implica, entonces, la conformacion de los patrones val oricos que comprenden la cultura politica a
través dela“extension” delaciudadania (laque marcaun limitey unaformaalaparticipacion) y el
“procesamiento” del sentido comun popular (la agregacion de las voluntades dispersas de la
espontaneidad).

ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL, ACTORES TRADICIONALES
Y EMERGENTES

1.- Organizaciones de la sociedad civil

A partir del marco conceptual previo, cabe mencionar que en la sociedad civil conviven, de un lado,
organizaciones de diverso tipo, expresivas de intereses, posicionesy actitudes frente al Estadoy a
mercado; y, de otro lado, agregados no organizados de personasy procesos, |0s que en conjunto
estructuran los ambitos de flujo de laopinion y la deliberacion.

L as organizaciones de la sociedad civil son heter ogéneas. Su pluralidad obedece alos diversos
segmentos de actividades y actores, quebuscan intervenir en la accion social, conocer las areas
deintervencion o el proceso social, y e ercer derechos consagrados para los actor es. Puede
observarse que su conformacion mas innovativa se registra en las nuevas situaciones sociales y
nuevos derechos que emergen en nuestras soci edades.

2.- Coyuntura

L as organizaciones de la sociedad civil no son genas alas coyunturas politicas y econdmicas de
nuestros paises. Su creacion por “oleadas’ forma parte de las estrategias de la sociedad civil
frenteal autoritarismo o ala democraciay, masrecientemente, a las formas que adquiere el
ajustey alaposicion de los organismos de la cooperacion internacional, que buscan nuevas formas
deintervencion socia ante laausencia estatal. En este Gltimo sentido, varias formas de organizacion
de la sociedad civil que emergen estan asociadas a la necesidad, visualizada por organismos
internacionales, de acoplar tendencias de mercado y desarrollos sociales.

Dependiendo del pais de que se trate, |as organizaciones de la sociedad civil se relacionan mas
directamente con la coyuntura por la que atraviese € mercado laboral, lamodalidad de reorganizacién
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ingtitucional del Estado, la actividad que despliegue lalglesia, la articulacion que busque la empresa
privada con la politica socia y las aternativas de intervencién de la cooperacion internacional .

3.- Variables del desarrollo

Estas organizaciones son unavariable ingtitucional importante del desarrollo, no obstante su préactica
deintervencién social. Pueden intentar una sustitucion del Estado, especialmente en la Politica
Social, subordinar se a susdirectrices o alcanzar autonomia de concepcion eintervencion. A su
vez, las organizaciones de la sociedad civil son canalesimportantes parala cooperacion internacional
para e desarrollo, en que juegan un importante papel de recodificacion — conceptua o préctico - de
la agenda de |a cooperacion externa. En este sentido pueden desempefiar un rol doblemente
intermediario, entre € Estado, la cooperacion internacional y |os actores en las &reas de intervencion.

4.- Para el presente trabajo carece de interésinmediato el analisis de los diversos ciclos de vida de
las organizaciones de la sociedad civil. Obviamente la mayor permanencia en el escenario de
intervencion socia y e logro de sustentabilidad anuncian mecanismos més idoneos de reproduccion
institucional. Las diversas modalidades de desarrollo ingtitucional - que suponen una diversidad de
relaciones interiores — deberan converger en un adecuado cumplimiento de los objetivos publicos
que legitiman su existencia. Desde esta dimension, es previsible una extrema dificultad de una
reglamentacion uniforme sobre su vida interna, aunque son necesarias nor mas gener ales que
preserven la vigencia de democracia interior. Este esun problema publico ya que no pueden
ser sujetos de contraloria social si no acreditan plenay cotidiana vocacién democr atica.

5.- Aptitudes

Sin entrar en e debate sobre | as clasificaciones y tipologias posibles de organizaciones de la sociedad
civil, las investigaciones existentes muestran que una parte de las organi zaciones tienen mayor
aptitud para desempefiar roles de gestion y gecucion de politicas publicasy, en especial productivas
y de desarrollo social; mientras que otras organizaciones pueden asociarse de mejor modo alas
actividades de asesoria 0 de contraloria social. En este sentido, surge una aternativa. Por un lado, si
es posible o deseable que una misma organizacion de la sociedad civil desempefie,
simultaneamente, actividades de gestion y de contraloria; o, si en su defecto, es preciso
“egpecializar” organizaciones que trabajen exclusiva o preferentemente en la contraloria o en
la gestion. Por otro lado, las organizaciones de la sociedad civil tienen referencia no solamente
funcional o sectorial sino también territorial, por 10 que también deben gjustar las definiciones
institucionales con las caracteristicas y funciones de los diversos niveles de gobierno.

6.- Un tema que abordamos reiteradamente en este trabgjo es laintervencion delas or ganizaciones
dela sociedad civil en ladisputa por lalegitimidad. Evidentemente no se sugiere una reconversion
en los roles ni unainvasion en los espaci os convencional es de representacion de la democracia. Se
trata de localizar una ubicacién precisa. De un lado, hemos procurado definir, quiza de modo
conceptual mente abstracto pero necesario, a la sociedad civil como espacio en que cristaliza la
orientacion de los comportamientos colectivos. De otro lado, no sera posible intervenir en el

i P

29



Luis Verdesoto

desarrollo de lademocracias sus actores institucionales no cuentan con legitimidad entre sus actores
socidesy entre el Estado. En democracia, la busqueda de legitimidad es la condicion de posibilidad
de intervencion de todos | os actores.

7.- Definicion instrumental

De modo instrumental, cabe definir como integrantes de la sociedad civil alas organizaciones
socialesterritoriales, funcionalesy de desarrollo, segiin sus modalidades tradicionales de
funcionamiento, en los @mbitos dela produccién y servicios, y control, desde los cuales pueden
influir en las principales decisiones de desarrollo. Existe una enorme diversidad social y de
representacion histérica tanto como de Organizaciones de Desarrollo.

Las Organizaciones Territoriales son instancias a través de |las cuales la vecindad interviene en la
solucién de problemas comunitarios e incide en la planificacion y gestion de las politicas y de
proyectos locales. Las Organizaciones Sectorial es son asociaciones constituidas para el estudio,
meoramiento y defensa de |os intereses comunes de sus miembros. Las Organizaciones de Desarrollo
se definen por su intervencion en laaccion socia y asistencia humanitaria, desarrollo comunitario,
fomento econémico, asistencia técnica, educacion ciudadana, apoyo a grupos vulnerables, e
investigacion y difusion. Estas organizaciones, que no tienen como beneficiarios de sus acciones a
los miembros que las componen, son equipos técnicos'y su ambito de actuaci on incluye pero puede
trascender lolocal.

L as organizaciones sociaes referidas pueden actuar como interl ocutoras responsables del desarrollo,
instancias de control social de la gestion y protagonistas de iniciativas de politica publica en los
temasy niveles que les corresponda. Dependiendo de la disposicién de la politica publica de
participacion social, pueden orientarse haciala correcta utilizacion de los recursos; la optimizacién
del gasto publico por reasignacion consecuente de responsabilidades y del financiamiento; la
redistribucion del ingreso, basada en el dimensionamiento de las disparidades socialesy territoriaes,
el gercicio delos diversos niveles de Consulta Popular; y, la apertura de un proceso de concertacion
institucionalizado.

30



Politicas publicas de estimulo al control social dela gestidn plblica: Dimensiones conceptuales

3. Reconformacion y Refuncionalizacion
del Estado

1.- Nacion

La"“desaparicion” de lanacion en la globalizacion es una reduccion simplista, que se
allana a una modernizacion instaurada contra las identidades primarias. Al contrario, €l
ambito de la construccion nacional se mantiene pero, obviamente, se modifican algunos
de sus parametros. Desde €l punto de vista de nuestro interés en este trabgjo, uno de ellos
es que la internacionalizacion racional y proyectada de la sociedad civil - y no
solamente la apertura del mercado - esla garantia paralograr un disefio nacional,
ademas, principal complemento delareforma del Estado.

En & horizonte del actual debate estan los actores en busqueda del Estado socialmente
necesario, que se articule con e mercado y definalostérminos de la soberaniaen la
globalizacién. El Estado no puede dejar de ser € articulador de las distintas vertientes,
gue juntas hacen un proyecto nacional. No obstante, debe expresar alos actores nacionales,
antes que, como en el pasado, constituirlos. En este sentido més que intervencion estatal
de “vigjo cufio” setratadel logro de la representacion; y, antes que de representacion
politica“ convenciond”, setrata de viabilizar una participacion que persigala coordinacion
consensuada de politicas.

L os contenidos de un proyecto nacional podrian girar en torno alavoluntad de la sociedad
parafijar el carécter del modelo de apertura (soberaniay negociacion internacional),
desarrollo parasuperar la pobreza (compromiso de erradicacién de la extrema pobreza,
servicios sociales, participacion, descentralizacion), Estado plural y transparentelibre
de corrupcién (modernizacion del sistema politico, respeto aladiversidad, inclusion de
todas las minorias 'y grupos vulnerables) y una politica econdmica de estabilidad y
crecimiento. Este estudio nos permite afirmar que esta agenda esta presente en la
actualidad dominicana.

2.- Modernizacion

L os planos en que la modernizacién de la regidn opera son el proyecto econémico de
apertura, €l nuevo disefio del Estado y lareformainstitucional, los que se articulan con
propuestas convencionales solo en torno a redimensionamiento del Estado antes que a
replanteamiento de sus funciones. Pero, |o paradojal, es que el Estado sigue siendo €l
g e de su moder nizacion y de la moder nizacion posible de la sociedad.

Sin embargo, es preciso insistir en que la modernizacion no es privilegio de ningn actor

0 proceso tal como se pretendid antes. Tampoco tiene un solo pardmetro ni se puede
confundir con la privatizacién. La debilidad mayor de la sociedad civil es que en
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nuestros paises no se presentan proyectos moder nizador es originados en sus sociedades. Ni
siquieralineamientos de consenso paralatransicion, los que deberian fijar limites entre € mercado
y el Estado.

En el pasado, empresariosy trabajador es se gestar on como sujetos sociales bajo el alero de
politicas publicas®. Entonces, como en la actualidad ningun actor reconoce autocriticamente
que se sometio a la economiay, especificamente, a la particular racionalidad del mercado, a
una muy fuerte manipulacion por parte de las politicas estatales, éstas no alcanzaron a
regular las distorsiones del mercado y se enfrentaron, sin éxito, contra sus tendencias
principales.

Los nuevos limites entre el Estado y la sociedad, tanto como entre el Estado y el mercado,
deben ser fijados por un nuevo acuerdo social y politico, que responda a un consenso elaborado
en el marco de la soberania popular. En la siguiente parte de este trabajo se desarrolla una
aproximacion alos “nuevos’ sentidos de lo publico, vinculados al control social de la gestion.

Lasolucion alas diversas problematicas de |a pobreza depende de esa adecuada relacion y, también,
delaasuncion deresponsabilidades por el mercado. Todos los actores deben conocer a fondo
los mecanismos del mer cado, para poder conducirlo. Hay que guiar al mercado en los limites de
su racionalidad y en funcién de los objetivos nacionales. La participacion, tanto como la
descentralizacion, por si mismos no provocan “soluciones’ a tema de la pobreza, pero plantean
nuevas articulaciones entre lo pablico y lo privado; el Estado y el mercado; y, € Estado y |a sociedad,
las que pueden orientarse hacia la busgueda de la equidad. Desde este planteamiento conceptua se
formul6 &l sistema nacional de participacion para Republica Dominicana.

Establecer pardmetros al mercado también implica hacerlo respecto del Estado. Al haber concebido
antes al Estado como el depositario Unicoy necesario del “bien comun”, dela posibilidad
democratica, del destino dela politicay dela factibilidad de cambio, se debilito la gestion de
la sociedad en la solucion de sus problemasy en la conduccion del proceso. La defensa a ultranza
del Estado debe ser desterrada. Si unos aspiran areducir al Estado a su limite minimo por principio,
otros aspiran a expandir al Estado a su limite méximo por principio. Al contrario, la sociedad debe
dotarse de “ consensos frescos’ acercadel tamario de Estado necesario y de las nuevas funciones en
un marco de cogestion. Este debe ser € criterio de reformay modernizacion del Estado dominicano
en €l largo plazo.

6 L os conceptos de politicas ptblicas giran en torno a: “trabajo de |as autoridades investidas de legitimidad publica gubernamental.
Dicho trabajo abarca multiples aspectos, que van de ladefinicion y seleccidn de prioridades de intervencion hasta latoma de
decisiones, su administracion y evaluacion” (Thoenig, 1997 cit. por Hernandez, 1998); “ determinados flujos del régimen
politico haciala sociedad, que son producto del sistema politico y por tanto del uso estratégico de recursos para enfrentar los
problemas nacionales...” (Alcantara, 1995 cit por Hernandez, 1998); “La politica, como expresion del conflicto social que se
organiza dentro del Estado y que se orienta hacia el control de su aparato institucional; y las politicas publicas, como
manifestacionesy resultados de ese conflicto, no deben ser estudiadas como procesos determinados por factores que operan
dentro delos limitesterritoriadles y legales del Estado-nacion. Més bien, la politicay las paliticas pdblicas deben ser analizadas
como componentes 'y dimensiones de unared global de relaciones de poder e intereses, que condicionan lalégicay racionadidad
que definen las relaciones entre el Estado y la sociedad alrededor del mundo” (Pérez, 1998) “...son el conjunto de actividades
de las instituciones de gobierno que, actuando directamente o a través de agentes, van dirigidas a tener una influencia
determinada sobre la vida de los ciudadanos’ (Hernandez, 1998)
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3.- Ajuste

El gjuste que recred el orden econdmico ha derivado en la mas intensa concentracion del ingreso
vivida por laregion. A dlo se agregalaausencia estatal en el campo socid y laineficaciaparalograr
una reconversion productiva. Tampoco € mercado harespondido ante el incremento en la demanda
de satisfactores.

En lanuevasituacion, la politica social no puede quedar reducida ala mera responsabilidad estatal.
Laempresa privaday el mercado deben adoptar roles que los legitimen. Se debe determinar -
técnicay politicamente - la divisén entrelo privado y lo publico, que incluya una apr oximacion
al mercado como proveedor eficiente de especificos servicios, con transparenciay sin
distor siones. También, hay que desarrollar la participacion de |os sectores vulnerables en € mercado,
evitando la extrema desventaja actual para el aprovechamiento de oportunidades. Este es el tema
central de las sugerencias de desarrollo del capital social y del tercer sector en Republica Dominicana.

El Estado no debe quedar reducido a corrector delas“distorsiones’ de la pobreza creadas
por & mercadoy por é mismo, siendo que € resto de las relaciones socia es queden en manos del
mercado. En sentido contrario, la sociedad civil debe diferenciarse del exclusivo interés privado
por sus objetivos de trabajo en e plano del interés publico. Més aun cuando en situaciones como la
dominicana asi stimos a una notable presencia numérica de organizaciones de la sociedad civil.

A su vez, €l Estado es gasto social tanto como debe ser representacion de |os actores, quienes
deberian sentirse incorporados. A su vez, |os actores deben darse €l Estado que definan, requierany
necesiten. Estado y sociedad deben conocer se mutuamente para evitar una sobreacumulacion
de expectativas e in€eficacia de laintervencion de cada uno. Este sentido de |a corresponsabilidad
publica debe permear, bajo férmulas y disefios especificos, atodos |os niveles de gobierno.

El objetivo debe ser conseguir un Estado transfor mado que permita a la politica social actuar
como legitimadora de la gestion publicay de la corresponsabilidad social. Parte importante de
estareforma estatal eslalegitimidad, que se sustentara en la solucion de | as problematicas matrices
de los actores sociales y no solamente en haber detenido lainflacion y en exhibir las “bondades’ de
ladisciplinafiscal.

4.- Conciencia estatal

El Estado no es consciente de latransiciéon ala que ha empujado a las sociedades. Ha perdido
memoriatécnicay ahoraes muy visible lafalta de unamirada estratégica. Lainconscienciatambién
refiere aque, en €l horizonte de latransicion, no figuran los objetivos nacionalesy aque el Estado
no conoce sus roles actuales y posibles.

Existe una creciente presion externa - desde las distintas formas de condicionalidad parala
cooperacion - para que el Estado asuma, como su tarea prioritaria de gobernabilidad, 1a reduccion
de costos y lamejor administracion de |os recursos escasos en |la transicion. Desde esta éptica, €
unico logro visible y "aceptado” es el control del gasto fiscal. Otras dimensiones no son valoradas.
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Si en € control de los recursos econdmicos no existe una solida conduccion de la autoridad estatal,
maés evidente aun es lafalta de convocatoria socia paralograr minimos de cohesién y conduccion
de las energias sociales. Lamayor debilidad esla*“flotacion” del consenso en respaldo de la autoridad
estatal. Este deterioro equivale a del Estado. L a ciudadania quiererecrear una presencia de
Estado en muchas actividadesy asi bajar laincertidumbre de un proceso detransicion sin
horizontes clar os.

5.- Integracién social

En laregion, desde |os afios sesenta hasta |os ochenta, el Estado fue un gestor de laintegracién
socid atravésdelainversion, € empleo, laeducacion y, especiamente, por € desarrollo del mercado
interno. Pero, luego, & desmontgje estatal estuvo acompafiado por un desencanto con la democracia.
Losinstrumentos de integracién y movilidad sociales se han debilitado junto a la falta de
concr ecion de expectativas. Ahora, las tendencias centrifugas de funcionamiento social, como la
violenciay laanomia, gobiernan la cotidianidad dominada por la ausencia de Estado. En Republica
Dominicana se muestra como € crecimiento econdmico convive con estallidos social es episodicos.

El ajuste ha debilitado los instrumentos de la integracion social y ha delineado un “futuro de
soluciones’ solamente en el mercado. ElI mercado esinsuficiente pararecrear con eficacia los
instrumentos de la integracion. Por ello, hay que producir unarevaloracion de la democracia
como anhelo parareconstituir la comunidad.

La"“demanda de comunidad” debe ser transferida del ambito econdmico a politico. La ampliacion
de la democracia debe cumplir lasfunciones de integracion que el Estado dejé de hacer. Desde
esta perspectiva, las sociedades deben transitar desde los niveles de desencanto con la democracia
hacialavaloracién de lainsuficiencia de democracia en €l funcionamiento cotidiano e institucional.

Lamodernizacion haroto lazos de pertenencia, arraigo e identidad, antes amparados y garantizados
por el Estado. La sociedad busca hoy - desde la economia hasta el liderazgo - instancias que
integren alos diver sos aspectos de la vida social, en una identidad nacional y colectiva, que
otorgue seguridades y sentimientos compartidos. Es una demanda dificil de formular - y més aun de
satisfacer -, que permeatodas las reivindicaciones reales y simbdlicas.

Ladificultad eslarelegitimacion del sistema democr ético, condicién para restablecer el ideal
de comunidad. La poblacion debe anhelar més democracia como actitud ante la politicay & mercado.
Las dificultades para expresar losintereses, confrontar aternativasy procesar |os conflictos impiden
la consolidacién de una cultura politica democrética. A su vez, hasta hoy, han sido incompatibles la
legitimidad de la democraciay la eficiencia de las instituciones. Lareforma de las instituciones es
la condicion para modificar las actitudes social es respecto de la democracia.

L as posibilidades integradoras de la democracia no son auténomas de la dinamica econémica, ni de
latransformacion del Estado. En lamedida en que alguna de €llas prescinda de la otra, se quiebra el
proceso de construccion de confianzas sociales para la construccion del futuro, generalizandose la
incertidumbre. L as or ganizaciones de la sociedad civil deben constituirse, en todos los niveles
del sistema politico dominicano, en la forma institucional que permite latrasmision de la
confianzay memoria del sentido institucional de la sociedad.
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La concertacion siempre se orient6 hacia el Estado, el que adquiria un protagonismo excesivo. No
serecuperaron losresultados dela concertacion en el seno dela sociedad. No selautilizd para
el disefio de politicas importantes. Se la ha asociado sélo con la reparticion obscura de recursos.

Ahora es preciso un nuevo acuer do social sobrelasresponsabilidades del Estado y del mercado
en relacion alos principales factores de la integracién social, de modo especial, la educacion,
el empleoy la comunicacion. Las incertidumbres por la ausencia de Estado deben ser reemplazadas
por la nueva presencia de un Estado reformado. También, renovadas capacidades de |a sociedad
deben dotar de satisfactores de |as necesidades, para desarrollar |as identidades sociales, en un
contexto de revaloracion de lademocracia. Al superar concertadamente lainsuficiencia de democracia
en el pais se creardn dominicanos con ampliatolerancia socia que supere e disimulo.

6.- Subsistemas politicos

En laactualidad, las sociedades de América Latina tienden a organizarse por “subsistemas’, que
son estructuras socio-politicas, relativamente cerradas, en las que se produce y se consume
legitimidad, en muchos casos, sdlo con referencia privada, domésticay local. Lo que lapoblacion
acepta como publico no son los componentes clasicamente redistributivos de legitimidad estatal y
nacional. Aceptay vive como legitimos, solamente val ores de inmediata referencia étnica, familiar,
territorial y religiosa. Confia solo en la legitimidad que ella misma produce y consume,
reproduci éndose como actor social dentro de esos limites.

L a situacion también tiene origen productivo. Son territorios en que se elaboran bienes para sus
habitantes y para sus similares sociales. Son espacios en que los pobres producen para los pobres
en subsistemas econdmicosr elativamente cerrados. Pero también se orienta la produccion hacia
el estrato de superiores ingresos, en que €l intercambio adquiere otra significacion. Los pobres
producen también para esos mercados, pero no pueden consumir ni bienes ni servicios de ese otro
mercado a que concurren.

El mer cado moder no funciona como desintegrador . La posibilidad de cohesion socia de los més
pobres se reduce a sus espacios. Existe una bajainteraccion socia originada en la desconexién
mutua. El mercado excluyey el Estado no es una posibilidad de inclusion.

7.- Descentralizacion

L a descentralizacion gana consenso como una reforma necesaria de las relaciones entre el Estado y
la sociedad, en reaccion contrala organizacion del aparato estatal, argumentando paraello, la
ineficiencia burocréticay reivindicando lo local como heterogéneo y espacio de participacion. Se
inserta en la redefinicion de relaciones entre Estado y mercado dentro de proyectos de modernizacion.
Implica una muy delicada ingenieria politica, que disefie articulaciones entrelolocal y lo
nacional, respete la diversidad, fortalezca simultaneamente los niveles sociales - locales y
estatales - nacionales, equilibre los origenes delarepresentacion y lasjurisdicciones politicas,
y presente crecientesy responsables niveles de participacién. Su implantacion puede otorgar
mayor legitimidad a Estado y crear condiciones de gobernabilidad.
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Unavision corta de la descentralizacién ha sido entenderla como vehiculo del “ adelgazamiento” de
la politica nacional, para producir un crecimiento de la politicalocal y sus significados. En este
sentido, la descentralizacion es un proceso “tensionado” siempre entre dos variables, por jemplo,
entre una vision del Estado Nacional desde lo local y una reconceptualizacion delo local en las
ideologias y précticas administrativas de Estado.

8.- Desarrollo social

El papel del Estado en € desarrollo socia debera ser nuevo y significativo. Se redefine, por un lado,
en funcidn de lascapacidades que pueda exhibir la sociedad civil - empresa privada o sectores
populares- paralograr, por s misma, metasdel desarrollo social; mientras que, por €l otro lado,
debe asumir las dimensiones de laintegracion social através de la normatividad y de estimular la
gestion de la sociedad, midiéndose en los niveles de eficiencia que logre.

Los acuerdos acerca del desarrollo social deberan tener registro en lamemoria del Estado y de los
actores sociaes. Cualquier nueva forma que adquiera la modernizacion debera tener como base las
modernizaciones yalogradas. En ello consiste el papel esencial de las memorias institucionales del
Estado y la sociedad.

El Estado esresponsable de plantear nuevos paradigmas de desarrollo social. Debe integrar a
laglobalizacion en € desarrollo social evitando que se formen nuevas dualidades. A su vez, debe
buscar formas correlativas de insercion internacional de |as diversas maneras del desarrollo social
tradicional.

9.- Desarrollo urbano

Muchos son |os papel es concretos que debe absorber e Estado. Por gjemplo, en € desarrollo urbano,
su intervencién debe ser definida en base a las demandas de |os ciudadanos y alas tendencias
actual es de fortalecimiento de funciones especificas. La ausencia de Estado en las regulaciones
urbanas basicas y en la creacion de érdenes para normar Situaciones sociales emergentes, es repudiada
por la poblacién. Asimismo, todos los actores urbanos requieren de un funcionamiento eficiente y
competitivo de |os diversos mercados urbanos de productos y tierra asi como de la circulacion de
oportunidades para lainsercién de los recursos humanos. L a planificacién no debe eliminar se
sino definirseatravés de nuevastécnicasy procesos par ticipativos que se basen en lasrealidades
cotidianasy en €l registro de las demandas ciudadanas.

L as autoridades deben sustentar su legitimidad en la cercania administrativa con la gente,
para poder liderar los procesos que requieren de sus consensos. Asi, las ingtituciones local es deben
concebirse as mismas como escenario de concertacion en temas espaciales'y sobre procesos sociales.
La concertacion no debe ser exclusiva de ninguna esfera pero si debe ser coordinada con € Estado
central. La ciudadania debe percibir esta nueva actitud institucional.

Incrementar la capacidad institucional de las administraciones locales tanto en aspectos técnicos

como en representatividad, que sustente sus actividades y las haga sostenibles en el tiempo. A una
mayor capacidad institucional, deben corresponder incrementos en |as responsabilidades ciudadanas,
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que también requiere de fortalecimiento institucional de sus organizaciones. A su vez, |0s organismos
locales deben erradicar cualquier forma de despotismo en beneficio de la democratizacion del servicio.
Lacercaniadelasingtitucionesa la sociedad civil debe alcanzar, fundamentalmente, al liderazgo
local.

10.- Modernidad estatal

Se busca unEstado moder no, eficiente en la provision de servicios, representativo dela demanda
ciudadana, capacitado para corregir lasinequidades del mercado, transparente en todos los
ambitos de su gestion, de alta eficacia administrativa, claro en los objetivosy estrategias de
planificacion, vinculado a las diferentes or ganizaciones sociales y respetuoso de los der echos.

A su vez, lareforma politica debe pretender una reorganizacion de fondo del sistema politico.
Nuevas instituciones que garanticen una gobernabilidad orientada hacia la construccién y progreso
de lademocracia. Esta nuevainstitucionalidad debe erradicar la corrupcién y crear un Estado y una
sociedad transparentes. Se trata de tener eficientes sistemas juridico y parlamentario tanto como
una nueva organizacion de la Funcién Ejecutiva. En suma, € Estado debe ser una estructura moderna
dotada de capacidad de regulacion para el desarrollo, con vinculos fluidos con la sociedad y una
descentralizacion de las decisiones 'y |0s recursos.

11.- Modernizacién politica

Lamodernizacion politica que entrafiaba la redemocratizacion fue entregada alaimagen y lapréactica
de los partidos politicos. La capacidad de cumplir con estos objetivos fue lamedida de 1a* correcta’
direccion de los objetivos modernizadores. De este modo, la frustracién que la poblacion tiene
con la democr acia fue reconducida como critica a los partidos. Sin embargo, lasituacion inversa
no es necesariamente cierta. Lamagnitud de la crisis de los partidos no es deigual dimension que la
crisis de lademocracia

Con la democracia, los partidos elabor aron modelos de intervencion politicay de estructura
institucional, que eran sinénimos de moder nizacion. Estos model os se basaban en oposicion ala
forma partidaria historica caracterizada por la representacion oligarquicay la manipulacion populista
del apoyo popular. Los partidos modernos se pretendian estructurados por principios, asentados en
la organizacion popular, con vocacion de manejo técnico del Estado. Estaimagen no llego a
concretarse, entre otro factores, porgque los nuevos partidos estaban asociados con el modelo de
desarrollo en declive de lamatriz estatal antes que con la posibilidad de reformular ese modelo de
desarrollo.

En el plano de la demanda se debe superar la pérdida de representatividad de los partidos tanto
como lograr una eficiente vinculacion con € sistema socia para evitar la descomposicion, asegurar
la solidaridad entre los actores y lograr una tolerancia democrética entre las diversas identidades
socialesy politicas dentro del convivir cotidiano.
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12.- Reforma politica

Lareforma politica no puede perseguir la debilidad de las funciones no gecutivas del Estado. Al
contrario debe fortalecerlaen el contexto del redisefio del sistema politico. La solucion no es volver
aleatoria - por su duracion u origen - la representacion delegada en los Parlamentarios sino en
buscar nuevas y mejores formas de representatividad en lainstitucién. No se trata de minimizar el
Parlamento sino de fortal ecerlo técnicamente y como escenario de nuevas formas de hacer politica.

El Parlamento es unainstancia de participacion y canal de representacion dela sociedad. Sin
embargo, por su disefio, e Congreso no contribuye con las demandas y se encuentra aislado de sus
representados en el gjercicio del mandato. De este modo, se recluye alatarea de procesador de
instrumentos de gobernabilidad - |egislacion emergente - y de reconstituir sustentos politicos -
fiscalizacion en casos extremos -. El Parlamento es un intermediario en la conquista de lealtades
estatal es para ciertos actores sociales que han debido acceder alalegislacion o alapresion politica
pararealizar intereses de grupo.

13.- Ciudadania

La ciudadania puede ser instrumental o simbdlicay su gjercicio obedece al proyecto nacional y
politico en curso. También € gercicio de laciudadaniay de la participacion requiere de ambientes
politicos, socialesy culturales especificos para concertar situaciones que atafien ala organizacion
del Estado y de la sociedad. Se busca un equilibrio que lleve ala superacion de la actual pardisis
gue afectaalasociedad y ala ubicacion de las nuevas funciones del Estado. Supone admitir la
modernizacion del Estado y desechar las politicas de homogenizacién. También se trata de
“desgremializar” ala sociedad, asumiendo esta actitud como una compuerta para que los
ciudadanos puedan pensar ala nacion como un conjunto al margen de susintereseslocalesy
fragmentados. El nlcleo es d fortal ecimiento de la ciudadania - que es sinénimo de fortaecimiento
delasociedad y de cada uno de sus actores - y paralelo al fortalecimiento del Estado - dentro de
nuevas funcionesy roles -. Esta es la Unica forma responsabl e de estructurar la demanday de
posibilitar el gercicio de los derechos de toda la poblacion.

14.- Modelo

En suma, la estrategia de insercion de nuestros paises en el mundo debe manejar voluntariamente
modelos y voluntades de aperturay no resistirse a procesos objetivos. Se debe buscar unainsercién
planificaday eficientemente negociada en el nuevo orden internacional. L a sociedad civil debe
abrirse al mundo estimulada por un Estado coordinador delas politicas nacionales. A suvez,
las capacidades de la sociedad civil que deben estimularse son |a participacion, fiscalizacion y
gjecucion en lavida politicay en las tareas del desarrollo.
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4. La Reconformaciéon de lo Publico

1.- Lo pablico no estatal

En e presente apartado seguiremos cercanamente las propuestas conceptuales del texto
“ Lo publico no estatal en lareformadel Estado” de Nuria Cunill y Luis Carlos Bresser
(1998). El sentido que adoptamos refiere alo siguiente: “ El énfasis esta puesto en lo
publico no estatal, reconocido en su doble dimensién, como control social y como
forma de propiedad. La primera se refiere al espacio de la democracia directa que,
expresada como control social sobre las actividades publicas, facilitala democratizacion
del Estado y de la propia sociedad. Su otra dimensién Ilama la atencion sobre las
posibilidades que ofrrece la produccion de bienes'y servicios colectivos por parte de entes
gue no se ubican ni en el Estado ni en el mercado, a efectos del fortalecimiento tanto de
los derechos socia es como de |os procesos de auto-organizacién social”. (1998, ppl7,
el subrayado es nuestro).

2.- Relaciones entre sociedad y Estado

En la definicién de las relaciones entre sociedad y Estado, €l itinerario conceptual y
politico ha procedido a muchas redefiniciones. Por un lado, la inclusién al ambito politico
de esferas tradicionalmente reser vadas a los dominios privadosy el posterior
sefialamiento de que no todo es politico. Por otro lado, la centralizacién de la politicaen
el Estadoy la ampliacion / descentramiento del ambito dela politica hacia la sociedad.
Ahora, se atraviesa por unaredefinicion de lo publico, que vamas alladelo estatal y es
pertinente a la sociedad. O, dicho en otros términos, latendenciaesala“ publificacion”
de laaccion social.

3.- Libertad

La participacion esuna forma de verificacion dela libertad. La participacion abre e
temade laigualdad de oportunidades- opcion de integracion social - mediante la cual
los sujetos se incorporan ala dinamica de la sociedad desde una actitud de colaboracion
y asuncion del mundo publico. La participacion puede apar ecer como creacion de
alternativas de eleccion para los ciudadanos. El Estado abre decisionesy el sujeto
socia permite acciones. Esto implica una gama de conceptos sobre los significados de la
libertad, en una economia de mercado pero sobretodo de limitaciones en e autogobierno.
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4.- Regulacion

El sentido publico de la sociedad nace de la vocacion de lasidentidades sociales primariasy de
otrasidentidades pararegular losambitosdela politicay el Estado. Luego analizaremos los
“sentidos” de la participacion social en un pais altamente partidizado, que puede enajenar
cotidianamente a la sociedad de sus practicas y de la produccion de acontecimientos. A su vez, en
Estados de naturaeza clientelar, la sociedad no encuentra disyuntiva sino entre lamarginalidad o la
aceptacion de esos mecanismos, generandose un circulo perverso. La cuestion central consiste,
entonces, en larupturadel circulo perverso y la formacién de un circulo virtuoso entre politica
publicay sociedad, en quelainfluencia social contribuya al bienestar colectivo publicamente
definido.

5.- Institucionalidad

El control social de lagestion publica consiste en € disefio de unainstitucionalidad transpar ente
en relacion con la demanda de la sociedad, que condicione al Estado a la transparencia de sus
intervenciones y sea permeable alainfluencia de todos |os ciudadanos. Los Estados que nacieron
de latransicion del modelo de desarrollo, son aparatos e instituciones sustentados en “minorias
consistentes’ antes que vinculados ala ciudadaniay alas bases sociales de la democracia. De algin
modo, se trata de volver a consecuencias constitutivas del sistema politico, en que lalibertad debe
ser entendida como un gjercicio adecuado y consensuado del poder.

6.- Interés publico

“Lo publico, entendido como lo que es de todos y paratodos, se opone tanto alo privado, que esta
volcado parael lucro o para el consumo, como alo corporativo, que esta orientado a la defensa
politica de intereses sectoriales o grupales (sindicatos o asociaciones de clase o deregién) o para €
consumo colectivo (clubes). A suvez, dentro de lo publico puede distinguirse entre lo estatal y o
publico no estatal.

El interés publico no existe de forma absolutay, por lo tanto, autoritaria. Existe, en cambio,
deformardativa, atravésde consenso que se va formando sobre lo que constituye una moral
comun. Este consenso parte de una distincion entre €l autointerés'y los valores civicos como factores
determinantes de motivacion humana. La sociedad civilizada y la constitucion de un consenso
republicano y democrético sobre e interés publico son fruto de la racionalidad sustantiva, orientada
parafines (en vez de laracionalidad instrumental)” (Cunill y Bresser, 1998, 31y 35. El subrayado
€s nuestro).

La conformacion del sentido publico en un contexto de pérdida progresiva de |la racionalidad
sustantiva por parte del sistema partidario esuna cuestion central en nuestro andlisis. En determinados
sistemas, el Estado y los partidos tienden a fusionarse como ambitos exclusivos de o pablico,
teniendo la sociedad que sacrificar su vocacion publica a la utilizacion de estos canales cuasi —
monopolicos. Una parte del sacrificio a que aludimos ha sido la cesién de la capacidad de generar
consensos desde la sociedad hacia aquellos agentes reconocidos como politicos. Las identidades
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sociales primarias muchas veces quedan “ suspendidas’ en el &mbito corporativo, ancladas en una
definicion corta del interésy donde laidentidad ciudadana es débil, sobrepuesta e inorganicaen la
construccion de las voluntades. Bajo estas circunstancias, la (re)apropiacion delo publico por
parte de la sociedad, supone acoger se a la necesidad de ser protagonista dela* produccién de
sentido histérico”, paralo cual esimprescindibleingresar alos espacios de la disputa por la
legitimidad a traves de propuestas, la criticay el control dela gestion publica, en su méas
amplio sentido.

7.- Orden deliberativo

Desde esta perspectiva, lo plblico, lo estatd y |0 ingtituciona no son aparatos susceptibles de manipulacidn
instrumental, ni os actores de la sociedad pueden plantearse como laraciondidad de su intervencion, la
posesiOn corporativa o laraciondidad excluyente de sus proyectos. L a Unica capacidad de orientar los
comportamientosdelosotros(y por ciertolospropios) esreconociendo laddiberacion y latolerancia
como congtruccidn colectiva delos sentidos de la sociedad. Esta deliberacion para congtruir 1os sentidos
delasociedad y del Estado seredliza por nivelesy dentro de roles especificos. Adi, laddiberacion esun
orden y construye érdenes.

8.- Deliberacion y representacion

Parafinaizar, es pertinente vincular deliberacion y representacion. En € animo de avanzar enladiscuson
sobre un Sisterna de Participacién Socia que hemos propuesto para Republica Dominicana, esimportante
introducir criterios ligados ala representacion dentro del sistema partidario y la representacion desde e
sstema socid. Labusgueda de complementariedad tanto como € disefio ligado alarepresentacion dela
colectividad presenta evidentes complgjidades en un pais que, como la Republica Dominicana, esta
estructurado por una“ enorme agregacion” del consenso en torno alos partidos. En este sentido, laidea
de proporcionaidad vinculada alos partidos debe encontrar vinculos con laidea de colectividad, sendo,
enlosdos casos, € territorio lareferenciay, la construccion de opinidn publica, € contexto.

9.- Participacion social y elecciones

La participacion social puede aparecer, ante la mirada partidaria, como un espacio paralos
“micro-pactos partidarios’. Es un escenario paralarepresentacion partidaria. Igualmente, dentro de la
mecanica electoral puede ser un espacio paralos acuerdos partidarios. La contradiccién con € espiritu
de la participacion socia es que los pactos son una forma necesaria de delegacion y de “distorsion”

intenciona o0 necesariadelavoluntad. El espiritu de la participacion eslaexpresion directa de lavoluntad.
Lapregunta consiste en ¢hasta donde son necesarias modificaciones en la mecanica eectoral para
evitar la“manipulacion” partidariay perfeccionar la delegacién sin que se contaminen los
mecanismos de |a participacion? También, de modo complementario, durante unafase de ingtalacion
de la participacién, es necesariala convivencia entre laracionaidad instrumental de agunos partidosy
la congtruccion, por parte de una nueva dite, de unaracionalidad sustantiva de construccion del sentido
publico. Asi, € objetivo de transformacion de la politicay de reconformacion del mundo publico deben
gobernar |os instrumentos que ayuden a reconstituir alas elites de la representacion, en cada nivel,
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5. Algunos Temas Pertinentes a Republica
Dominicana

Previo al tratamiento de las nociones conceptuales relativas a control social, es preciso
puntualizar algunos temas, también conceptual es, que permiten una aproximacion mas
sistematica ala actualidad dominicana.

GENERALIDADESLOCALES

1.- Debilidad institucional y ciudadana

L as sociedades latinoamericanas, especiamente las de tardia democratizacion, se
caracterizan por la ausencia de valores ciudadanos en sus relaciones basicas. Este
“déficit” deciudadania remite, a su vez, a un frondoso mar co juridico — muchas
veces desactualizado -, a un débil gercicio de derechos—individualesy colectivos,
econdmicos, socialesy politicos - y a una fragilidad de lasinstituciones que los
gar anticen —inmersas en una culturaingtitucional social y estatal en conformacién
-. Lasingtituciones no se asientan en lalegitimidad que prestael gercicio de los derechos
por los ciudadanos, dilema que debe resolverse en e mediano plazo paralainstalacion
en el sistema politico e institucional de nuevos disefios, por ejemplo, de participacion
social.

2.- Culturainstitucional

En cada pais, la culturainstitucional esta dominada por € comportamiento de la sociedad
global. En general, en laregion lacaracteristicaes la“ opacidad” en las relaciones sociaes
(dominacién econdmica, exclusion politica, segregacion étnica) y lafaltade nociones/
instancias explicitas que permitan democratizar larelacion entre las partes. La
consecuencia mas evidente es la falta de transparencia en las rel aciones ingtitucional es,
tema que condicionalainstalacion de sistemas de contraloria social.

En el caso dominicano |los parametros de la culturainstitucional estdn marcados, por un
lado, por los antecedentes autoritarios de conducciédn politicadel paisy, en especial, de
su administracion publica; y, por otro lado, por el “excesivo” presidencialismo y
sobrepartidizacion de la gestion publica. A su vez, € pais no cuenta con un sistema de
participacion social, que genere formas de contraloriay corresponsabilidad publicas.
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3.- Lafalta de control social

En la gestion publica en parte seexplica en lafalta de apertura delainstitucionalidad estatal,
hipétesis mar co del presente trabajo. Lainstitucionalidad publica dominicana se encuentra
maniatada por un doble cerrojo, que se dimentamutuamente. L a ciudadania no € er ce una contraloria
directa porque no existe apertura institucional para eercerla, y vicever sa, produciéndose una
causalidad circular.

4.- Deficiencias dela socializacion

Adiciondmente, cabe sefidar que la Republica Dominicanavive una coyuntura de crecimiento econdmico,
marco inusual de los procesos de reformaingituciona de laregion. Este contexto debe ser aprovechado
en todas las dimensiones positivas que ofrece. Para aprehender las dimensiones positivas del
crecimiento es preciso que la sociedad dominicana—y susingtitucionesfundamentales—asuman y
suplan —en las dimensiones factibles - las deficiencias de la socializacion en democr acia. Estas
deficiencias generdmente impulsan la falta de renovacion de las formas de hacer politica. Larenovacion
politica asumida como autorregulacion de la sociedad civil y de la sociedad politica generaré certezas
acercaded futuroy ablandaralas resstencias, delos actoresy delasingtitucionesa cambio, resstencias
gue anclan las practicas econdmicas, reivindicativas e ingtitucionales en € pasado.

5.- Dualidad institucional

Es extremadamente pdligroso parad futuro de una sociedad en transicion como ladominicanagenerdizar
un funcionamiento politico dual, por € que las practicas del pasado se recubren de un discurso de
cambio hacia € futuro. Los actores juegan ala dualidad que les permite someter alasinstitucionesa
nuevos disefios pero evitando su propiareforma. Muchos casos de reforma congtitucional en América
Latinahan detenido € estimulo a cambio por lafata de renovacion de los actores que la soportan. Esta
dualidad impide asumir |as coherencias necesarias paralareformainstitucional — en nuestro caso de
control socia de lagestion publica- y la construccion colectiva de avances de la sociedad. Esto es
especia mente importante parala reforma congtitucional que se demanda en Repiblica Dominicanapara
su futuro inmediato.

UNA APROXIMACION A LA CULTURA POLITICA

6.- Cultura politica

La cultura politica es una variable relevante en la comprension de la sociedad civil puesrefiereala
interaccion entreindividuosy grupos que genera sistemas de valoresy creencias acerca de las
relaciones de poder, incor por ados como sentido de la accién delos ciudadanos (Benedicto, 1995).
Lacultura politica como la sociedad civil son espacios de conflicto por € sentido de los comportamientos
dentro de coyunturasy procesos determinados. L os actores generan formasy contenidos culturaesen la
politicay en laaccion social apartir de lainteraccion. Sin embargo, bajo condiciones determinadas,
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especia mente referidas ala construccion de la democracia, |0s actores pueden conformarse en la
autoreferencia

7.- NUcleos de sentido

Como se ha mencionado antes, la hegemonia en la sociedad civil permite la orientacién de
comportamientos justamente porgue halogrado sobreponerse e integrar otros sistemas de valores,
precondicion del gercicio politico del dominio. La direccion social o politica se gercitaatravésde
actor es que hacen opinion, en susdiferentesnivelesy a cuyas posiciones, interesesy per spectivas
seremite, en Ultima instancia, los sentidos en disputa.

Lainterpretacion acerca de laconformacion y relaciones de la sociedad civil dominicana no esta exenta
de estos sentidos del debatey, d contrario, debe buscar, junto alaorientacion de lasingtituciones sociaes
concernidas, niicleos de sentido compartidos por lamayor parte del publico. Cabe destacar, entre esos
segmentos del publico, alas mismas organizaciones de la sociedad civil, d sstema politico ingtituciond,
alasdites sociaesy paliticas, alos agentes de adopcion de decisionesy ala cooperacion internacional.

No existen contenidos Unicos en lareferenciadel discurso de las organizaciones delasociedad civil. Sin
embargo, si existen niicleos teméticos que [0 estructuran y que permiten ladiferenciacion discursivay de
los sentidos de la préctica (Matias, 1999).

8.- I dentidad por oposicion

Se puede argumentar que las or ganizaciones de la sociedad civil generalmente no realizan una
definicion “ podtiva” des mismas sino acudiendo a dementos de diferencia con otros, sea sociales
0 estatales. Del mismo modo, antes de reflejarse en definiciones generales acuden a especificidades e
incluso localidades. Tampoco respecto del Estado existen visiones Unicas, [0 que dificultala demanda
socia por politicas publicas tanto como la conformacion de nociones universales de la politica piblica
haciala sociedad civil.

9.- Estadocentrismo

En la cultura politica dominicana es sintomético que, pese alos crecientes grados de liberalizacién
econdémica, € Estado apar ece sempre como un referente dela demanday de la accién publica de
la sociedad civil. Estaforma“estadocentrista’ del funcionamiento socid estéligada aotras variables
como el férreo monopolio de la representacion por €l sistema partidario, latradicion de centralismo
autoritario de su pasado mediato y € clientelismo como articulacion entre las partes de la sociedad y de
ellas con € Estado.

10.- Discurso de la participacion

Lanocion de participacion flotaen e ambiente del debate pero no se concreta. Se Sentelanecesidad y
ladisponibilidad de los actores, que no concretan laformainstituciona que puede adquirir esa demanda
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L as propuestas sociaes, en general apuestan por una“mayor participacion” y a “reconocimiento del
derecho de autogobernarse”, pero sin viabilizar € sentido de esos derechos.

11.- Ciudadania

Como en parte significativade AméricaLatina, € gercicio de la ciudadania no estainteriorizado en
los discursos y menos aun en las précticas cotidianas. Aparece mas bien como una capacidad
“virtual” delos sujetos sociales 0 una posibilidad “postmoderna” de gjercicio de esas
posibilidades. Tal es el caso del relacionamiento ciudadano o, especificamente, del control social,
que cuando esta presente, tiene un fuerte contenido corporativo.

Sin embargo, de este reconocimiento no se derivalainviabilidad de un sistema de control social
sino, a contrario, que & sistema de participacion debera ganar legitimidad en la medida en que se
conviertaen un cotidiano de laintervencion social y en “sentido comun” de los actores, a margen
de los niveles de instruccion que exhiban.

12.- Descripcion

Es unatarea infructuosa intentar una descripcion general de los rasgos de la cultura politicade la
region. Mas aun, es ciertamente cuestionable si constituye un objetivo lograrlo, dadas las
particularidades y procesos de cada paisy subregion. Sin el animo de buscar un modelo de la
cultura politica latinoamericana, se puede sefialar algunas caracteristicas, aunque siempre
relativizando su alcance.

12.1.- Principales asociaciones

Empiricamente es posible asociar losrasgos centrales de la cultura politica con los niveles
de democratizacion del sistema politico y la sociedad, los déficits de ciudadaniay € grado
detransparencia en lasrelaciones politicas, socialesy econdmicas. La conformacion del
espacio publico resultante permite, por g emplo, que € orden familiar seatrasladado ala esfera
publicay se debilite lavigencia del orden institucional.

12.2.- Alteridad

Laforma como los actores perciben a“los otros’ puede reflgjar tolerancia. O, en su defecto, una
voluntad de homogenizacion, paralo cual se acude ala categoria de ciudadania, aspirando a
través de ella— un ciudadano, un voto — rectificar la desigualdad econdmica en laigualdad
politica. Sin embargo, pese adllo, no selograreconocer alasidentidades diver sas que existen
en el tejido social. Existen muchas sociedades en América Latina inconscientes de su
conformacion étnica. Laigualdad electoral no determina otras formas de hacer politica basadas
en las exclusionesy en lainvisibilidad de los “otros’. La consecuencia politica puede ser €l
predominio de lalogicadel amigo / enemigo; lainstitucional, unarelacion patrén / cliente.
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12.3.- Eficiencia

Siendo la eficiencia el ordenador de las relaciones institucionales, las elites no han logrado
introducir modelos coherentesy, peor aun, “nacionales’ de gestién publica, tal como luego
Se reitera en otra parte de este documento. La ausencia de medida de eficacia, por gjemplo en €
seguimiento y evaluacion de la g ecucion presupuestaria de |os Estados, da una muestra de la
indisponibilidad del discurso politico para sefialar derroteros de la sociedad para €l largo plazo.

12.4.- Legalidad

L os Estados latinoamericanos y 10s actores sociales, en diversos grados y situaciones, hacen
girar la politicay lastransformaciones del desarrollo en torno al Estado de Derecho. Las
relaciones sociales y politicas se basan en e predominio simbélico de lalegalidad.

UNA APROXIMACION A LA CULTURA INSTITUCIONAL

13.- Culturainstitucional

El aparato administrativo y los valoresy actitudes (meritocracia, nepotismo) son factores centrales
parala consolidacion de un Estado moderno y conforman su poder real expresado en la actuacion
administrativa cotidianay, en ultimo término, en el funcionariado (Weber, 1991).

Lainstitucionalidad estatal se asienta en una culturainstitucional portada por la burocracia. La
culturainstitucional dacuentadel sistema de valor es, significados (creencias) y compor tamientos
(précticasy rutinas) delos miembros de unainstitucion, y de ella misma en tanto actor, que
influyen sobre la vida politica. Las instituciones son actores y no s6lo como escenarios que deben
ser comprendidos en € “contexto” econdmico, ideoldgico, social y politico (March y Olsen, 1997,
Weir y Skocpol, 1993).

14.- Etica de la responsabilidad

Laculturainstitucional de la burocracia estatal se caracteriza principalmente por carecer de una
“éticade laresponsabilidad”. No se ha generalizado la nocién de “ servidor publico” sino més bien
lafigurade“ servirse delo publico”. Tampoco existe transparencia de lagestion. A la ética demandada,
solo se podriallegar por unaempatia en la cultura politico/institucional delas élites politicasy
de las élites burocr aticas (Bustamante, 1996). Al contrario, es frecuente que como parte de la
cuota de poder de una funcionario electo y como parte de la normativa, que éste disponga
discrecionamente la facultad de crear plazas de trabajo en el sector publico. La meritocracia como
valor de laburocracia ha sido relegada.

Una préactica de la burocracia (March y Olsen, 1997) esla coima, alo que contribuye un gercicio

restringido de la ciudadania caracterizado por no exigir derechos en la medida de asumir
responsabilidades. La atencién al publico es deficiente ya que entre los valores de la burocracia no
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predomina un sentido de “servicio”. También existe una particular forma de entender la eficiencia
administrativa en que no hay posibilidad de control ni de seguimiento. El “tramite” es una practica
institucionalizada extrapolada de | 6gicas familiares y de lavida privada. También o son €l caracter
racistay elitista de laatencion prestada. En suma, la situacion general esla ciudadaniarestringida
delosusuariosdel servicio publico.

15.- Estructura institucional

Las instituciones en tanto actores son también portadoras de una “ herencia de comportamiento
politico” (Sckopol, 1997) que constrifie su funcionamiento. L a estructura institucional ha tenido
una capacidad centralizadora/ concentradora de funciones, propia de los Estados moder nos,
pero gue no responde adecuadamente a las demandas de la sociedad y su composicion territo-
rial, especialmente, lade cohesionador.

16.- Estado moderno

Un Estado moderno configura un marco institucional que norma su relacion con la sociedad,
obviamente, dentro de un contexto politico. Lainstitucionalizacion politico-social busca minimizar
laincertidumbre delos actores al establecer pautas en esarelacién “reduciendo a su minima
expresion ladiscrecionalidad de lavoluntad de los actoresy, en o que hace relacion alas estructuras
estatales, limitando el elemento no calculable en € gercicio del poder politico” (Mateo, 1995:125).

L as formas democréticas de comportamiento politico, como expresiones del Estado de derecho
moderno, no se hallan clarani definitivamente ingtitucionalizadas. Antes bien, lainstitucionalizacion
politica ha establecido pautas de comportamiento politico enraizadas, paradéjicamente, en la
“discrecionalidad de los actores’.

LASIDENTIDADES

17.- | dentidades multiples

Nuestras sociedades estan conformadas por actores que conviven con multiplesidentidades de
car cter social, énico, territorial, politico, ciudadano, econémico, genérico, entreotras. En la
cotidianeidad, ninguna de estas identidades adquiere absoluta pre-eminencia sobre las otras y, a

contrario, son formas con que los actores concurren a la escena publica sucesiva, simultaneay
ocasionalmente. Ninguna de estas formas es definitivay cada una constituye una modalidad de
presentacion limitada.

18.- Integracién social

La coexistencia de muiltiples identidades en |os sujetos sociaes permite que se afirmen en la escena
publica més por la oposicién entre diferentes portadores, que por una actitud de concertacion.
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Laintegracion social de la pluralidad de identidades es dificil pues supone &mbitos minimos de
homogeneidad para la construccién de coincidencias. La afirmacion interna de unaidentidad
segmentada es una dificil construccién, ligada alareformadel sistema politicoy a cumplimiento
de sus principal es objetivos de representacion. La participacion parala contraloria social supone la
aceptacion de una fuente identitaria ligada a la ciudadania— derechos y deberes—y al territorio —
unidades subnacionales en que se “mejore” la calidad de la representacion y se logre implantar el
control a partir de roles especificos de |os sujetos -.

19.- Participacion institucional

El discurso de los actores acerca de la participacion institucional en Republica Dominicana sigue
una estructura e itinerario similares, por los niveles e instancias a los que acude. Parte dela
reafirmacion de lasidentidades ligadas a la sociedad civil, con diverso grado de elabor acién
esboza reivindicaciones dereferencia estatal y, antes de avanzar ala concrecion de estrategias
y mecanismos de reor ganizacion institucional, retorna sobre el plano reivindicativo en € que
sere-afirma. De este modo, la concrecion de la participacién como control 0 como momento mas
alto de la participacion, termina limitdndose a un discurso, intermedio de la conformacion de las
identidades diversas (Molina, 1999).

20.- Competencia

El discurso del control social tiene una evidente vinculacién con el mercado y las oportunidades.
Pero las demandas examinadas, presentadas en general por organizaciones de la sociedad civil
dominicana, tienen dificultades evidentes para entrar en esos planos. Las causas probables del
tratamiento timido, difuso y elusivo de la competenciay el aprovechamiento de oportunidades
pueden deberse, por un lado, alas identidades multiplesy ala debilidad de su constitucién; y, por
otro lado, a que la competencia genera incertidumbres - mas aun cuando no existe una
socializacion en medios competitivos ni destrezas aprendidas para hacerlo - por o cual los
actores prefieren refugiarse en lademanda a un Estado de comportamiento “clientelar”.

LA INSTITUCIONALIDAD

21.- Densidad institucional

Asi como en € resto de laregion, en Republica Dominicana existe un grado diverso de desarrollo
institucional entre e Distrito Nacional y las provincias. A su vez, todas las unidades subnacional es
también alojan a diversos tipos de instituciones (Cela, 1999). En los dos sentidos — desarrollo
ingtituciond y tipos de ingtitucion -, existe unaausenciade “ ingtitucionalidad” y de “comportamientos
institucionales”, entendiéndose por éstos a précticas establemente asentadas en normasy en la
generacion de rutinas legitimas y transparentes. Desde nuestra perspectiva, las preguntas centrales
giran en torno a, ¢cuales son las capacidades socialesrequeridas para e desarrollo institucional
nacional y delas provinciasy localidades? ¢Cual esla ecuacion del desarrollo institucional ?
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22.- Condicionesinstitucionales

Aquellas preguntas, que procuramos formular mejor en otras partes de este trabgjo, son bésicas para
el disefio de un Sistema de participacion que dé origen ala contraloria social. Ahorabien, si las
preguntas son bésicas para armar conceptua mente el Sistema de participacion, no pueden ni deben
tener una resolucion previa a su instalacion. Dicho de otro modo, es preciso interrogar se sobrelas
condiciones institucionales de la participacion, lo que no implica que sea preciso tener
desarrolladas, en larealidad, a lasinstituciones de modo previo a lainstalacién de un Sistema
de participacion. Las diversas experiencias muestran que el desarrollo institucional favorece la
participacion pero que lainstalacién de un Sistema de participacion es €l estimulo y condicién més
importante del desarrollo estratégico de las instituciones de la sociedad civil.

23.- Comportamientos institucionales

Laingtitucionalidad es necesariamente abstracta. Remite a comportamientos concretos pero su marco
son estructuras que amparan comportamientos. L os compor tamientos de losindividuos se gjustan
alas normas, estableciendo regularidadesy predictibilidad, cuando los sujetos sociales y
politicos han comprobado lasretribuciones globales e individuales de los compor tamientos
institucionales. En el caso dominicano existen debilidades para aceptar incentivosy constricciones
porque no existe un sistema de intercambio transparente de beneficios, por gemplo, en la politica
con los partidos, en la economia con la empresa privada o en la sociedad con |os sindicatos.

24.- | ntermediacion clientelar

El Estado clientelar es un “intermediario permanente” de las relaciones sociales, el mismo que
impide unainteraccion directa entre las partes de la sociedad. La opacidad y € clientelismo en los
intercambiosy la intermediacion del sentido publico, impiden el aprendizaje de la
autorregulacién delos actoresy la apertura de un proceso de concertacion.

Lafaltade culturainstitucional remite a carécter clientelar del Estado. Por g emplo, en lamedida
en que el Estado dominicano distribuyo directay clientelarmente excedentes bajo la forma de
subvencionesy productos, |os actores no “valoran” la produccion de ese excedente sino solamente
laformade su apropiacién, por lo que se debilita el desarrollo del mercado y de la sociedad.

25.- Informalidad

Lageneralizacion de lainformalidad — informalidad social, informalidad econémica e informalidad
politica— genera comportamientos a - institucionales cuando no abiertamente anti — institucionales.
Lainformalidad es disgregadora de la cohesion basada en normasy masificadora de los
comportamientos anomicos. El puente entre lainstitucionalidad y lainformalidad es la amplia
aceptacion alas diversas formas de discrecionalidad amparadas en el régimen presidencialistay en
la ausencia de control social.

49

i P



Luis Verdesoto

26.- Fortalecimiento institucional

Cabe observar, que en un Estado en transicion como el dominicano, €l nivel de institucionalidad
puede haber aumentado por diversos renglones de reforma en curso, por incremento de la capacidad
de concertacion (INTEC, 1999), por lainsercion internacional del pais, por la estabilidad democratica
y por lamisma funcionalidad del excedente econdmico. Evidentemente, aun se encuentralejos de
lainstitucionalidad deseable. Sin que pretendamos respuestas en este documento, bien cabe
preguntarse, ¢cudéles son las dimensiones del fortalecimiento administrativo del Estado
dominicano? ¢COmo este fortalecimiento administrativo deviene en un marco de integracion
social en latransicion del desarrollo? ¢Cudl eslarelacion concreta del desarrollo institucional
y la dotacién de eficiencia al aparato econdmico? ¢Como vincular contraloria social con
transicion en el desarrolloy €l fortalecimiento institucional ?

27.- Cambios en el desarrollo dominicano

¢Cudles son los cambios ya producidos, paralelos alos demandados a la culturainstitucional, en
Republica Dominicana?

» Unainsercion internacional de clarainfluenciaen lareconversion de las actividades
economicas del pais.

 Un crecimiento econdmico estable sustentado en flujos internacionales

» Unarelacién con parametros més estables con el polo hegemonico continental

Una estabilidad de la democracia que presenta resultados institucionales

» Unatendenciaal logro de acuerdos

28.- Cambios en la institucionalidad dominicana

¢Cudéles son los cambios que pueden sustentar una nueva cultura institucional de Republica
Dominicana?

Una nueva disposicion sectorial y territorial de los aparatos estatales.

Una apertura politicaen el sistema de representacion.

Un mayor control nacional del desarrollo de los mercados nacional e internacional
incrementando los flujos en diversos sentidos y |as infraestructuras.

» Unamayor retencion local y capacidad de decision sobre los beneficios del crecimiento.

Un sistema de concertacion, que ademés de sus objetivos propios, consiga ef ectos pedagdgicos
en la consecucion de destrezas para €l logro de acuerdos.
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EL CAPITAL SOCIAL

29.- Confianza

Laideade capital socia (Putnam, 1994)* aplicada a latotalidad de la sociedad dominicana permite
pensar que la confianza, en tanto bien publico creado por relaciones sociales horizontales, no
permea las relaciones sociales. La hiperpartidizacion de la politica dominicanaimpide a las
instituciones desarrollarse dentro de un marco de cooperacién y sanciones. La desconfianza mutua
generada por el enfrentamiento partidario se generaliza hacialas élites economicas, sociales e
intelectuales, regionales y nacionales.

30.- Desconfianza

También existe desconfianza mutua sobre la colaboracion posible entre el mercadoy las
instituciones. En coyunturas de enfrentamiento partidario exacerbado como las electorales, se
manifiesta visiblemente una concepcion de* innecesariedad mutua’ entre las partes para construir
la comunidad politica, que tiene efectos posteriores en lainterrelacion politica.

31.- Inequidad

L as bases conceptuales de lainequitatividad en la distribucion de recursos, en parte residen en la
articulacion ingtitucional clientelar. Estructuralmente, la discrecionalidad que se produce a nivel
delasinstituciones sereproduce como inequitatividad a nivel social expresada en la pobreza.
Esta falta de transparencia dificulta la concrecion de acuerdos que supongan la renuncia de
posi cionamientos pero, fundamentalmente, de exclusividad en la apropiacion del excedente, como
pueden ser politicas publicas contrala pobreza.

LA COMPETENCIA

32.- I ncentivos

Mencionamos antes que la sociedad, en generdl, y las instituciones, en particular, estan deshabituadas
alacompetenciay a aprovechamiento de oportunidades. De este modo tienen dificultades para
“reconocer” los mecanismos de incentivo tanto materiales como simbalicos que puedan tener
origen en la politica publica e, incluso, en el mercado. Esto condiciona el establecimiento de los
sistemas de contraloria socia que rebasen el mero sentido punitivo.

33.- Meritocracia

Lafalta de competencia economicay politica hainvalidado ala“meritocracia’. Las autoridades
publicasy losfuncionarios estatales interactian a través de mecanismos infor males — partidarios,
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sindicales, parentales, gentilicios — antes que por medio de mecanismos transparentes dentro de
determinacién de oportunidades y etapas.

34.- Derechos individuales

Lafalta de competencia, como mecanismo de interaccion entre los ciudadanosy las instituciones,
esta vinculada a la percepcion exclusivamente colectiva de los derechos y alafalta de conformacion
del plano individual de los derechos ciudadanos. L os der echos concebidos desde su vertiente
colectiva tienen siempre como destino reivindicativo al Estado y cohiben el desarrollo dela
sociedad civil en su vinculo con el mer cado.

EL CLIENTELISMO

35.- Circulo perverso

Larelacion clientelar delasingtitucionescon e Estado es perversaya que, s bien sereconoce
la necesidad de clarificarla, también sereconoce la funcionalidad dereproducirla. Por ello,
pese a que es necesario clarificar y transparentar larelacion de las instituciones con el Estado es una
précticafuncional retornar la articulacion clientelar. Este mismo esquemacircular funcionaen las
précticas de corrupcion.

También, € clientelismo estatal, particularmente el presupuestario, se presenta como la posibilidad
delograr “articulacion con ventgja’ soslayando la competencia. Mientras no exista transparencia
en la presentacién de oportunidades, |os diversos mecanismos clientelares “ compiten” entre si.

36.- Transgresion generalizada

Lafalta de seguridad juridica convierte, asu vez, latransgresion juridica en la practica sistematica.
Lanormaeslatransgresion. La discrecionalidad juridica es una forma adicional —junto con la
presupuestaria - del conjunto de desviaciones de la norma, aceptadas como practicas legitimas.
Obviamente, en el sustrato se encuentra un pasado autoritario y despatico, de indefinicion de los
limitesy niveles entre lo publico y lo privado.

REFLEXIONES PROPOSITIVAS

37.- Normas constitucionales

Un paso importante, contexto decisivo pero insuficiente, es la dotacion de nuevas normas
constitucionales en relacion a derechos de “segunda’ y “tercera generacion”, que permitan,
simulténeamente, un gjercicio colectivo de derechos, incluyendo alos difusos, y, fundamental mente,
la conformacién més adecuada de los derechos individuales y de las garantias institucionales. Es
evidente que, en muchos casos, en Republica Dominicana se requieren menos formas de
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estabilizacién democr atica cuanto de desarrollo de las matrices liberales de estructur acion
del sistema palitico, tema que abordamos también en otra parte de este documento.

38.- Transicion institucional

Hemos procurado sefialar que en Republica Dominicana se asistiriaa un momento de transicion en
los valores de su culturainstitucional, siendo que € contexto general favorece lareforma politica.
Esta, la reforma politica debera finalmente asentarse en una culturainstitucional correlativaala
estabilidad democratica. L os principales valores que se precisan desarrollar son los de
competenciay solidaridad, que promuevan eficiencia publica orientada a la solucién de los
principales problemas de la agenda publica. Iguamente el restablecimiento de la confianza, que
afinque, de modo positivo, la pertenencia ala comunidad, desarrolle la autoestima, facilite |la adopcion
de compromisos estables frente a metas de las agendas de desarrollo compartidas con la
sociedad civil.

39.- Experiencias exitosas

No existe otraforma de promover eficientemente el desarrollo institucional que no fuese que las
diversas partes del pais, ademas de cumplir probamente sus roles en el sistema politico, puedan
mirarse en sus propias experiencias exitosas. Los “ efectos de arrastre” que pueden conseguir se
pueden ser especialmente importantes en relacion ala productividad, concertacion, desarrollo
local, entre otros.

40.- Reforma administrativa

Lareforma administrativa en Republica Dominicana debe tender alarefuncionalizacion del Estado
en el modelo de desarrollo estableciendo sus principiosy lineas de transformacion; a una articulacion
temética del Estado; alaclarificacion de sus dimensionesterritorial y sectorial; alaimplantacion de
nuevas ingtituciones correativas alareformaingituciona; alaracionalizacion y redimensionamiento
através de un preciso y conciente recorte cuantitativo y a su reordenamiento; ala eficiencia
administrativay coherencia de gestion; alamodernizacion de |os aparatos de gestion econémicay
social atraves de la creacion de los gabinetes econdmico y social; a establecimiento de nuevos
términos de relacion entre el Gobierno Central y las Municipalidades; y, ala busgueda de nuevos
enlaces con la sociedad civil, que debe participar activamente en los Sistemas de seguimiento de la
reforma administrativa que se disefien. La esperanza de resultados es que se produzca una
modernizacion de larelacion entre las autoridades y €l publico.

41.- Sistema nacional de participacion

El Sistema nacional de participacion que ampara a las diversas modalidades de contraloria social
contiene, conforme se ha mencionado, estimulos juridicos, administrativosy econémicosala
participacion segun nivel de gobierno. A su vez, deberd preverse una gamade reformas a las
modalidades de participacion politica convencional es— especialmente electorales - que permitan
la complementariedad de los sistemas. Igualmente, para lograr una eficiente participacion en la
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concertacion, es precisoestimular la conformacion del inter és de los actores participantesen la
agenda central de los procesos. Solamente desde la ubicacion precisa de los actores en el sistema
politico es posible equilibrar € intercambio que pueda devenir en consensosy, a su vez, prever la
desestructuracion del orden publico.

42.- Puentes

Esimperativo que la sociedad y € Estado dominicanos formen puentes queacer quen a los diver sos
nivelesy tipos de institucionalidad del pais, vinculando la formalidad y la informalidad y
acer cando lasinstituciones al desarrollo econémico. Un muy importante capitulo esla eliminacion
de las discrecionalidades en las decisiones de |os diversos niveles de gobierno y de los diversos
circuitos de adopcion de decisiones que permiten unaracionalizacion inicial de la gestion publica,
lacual puede enfilarse hacia la reduccion de las practicas clientelares del Estado.
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6. La Contraloria Social

1.- Contraloria social y contraloria estatal

Lapreguntainicial refiere alaespecificidad de la contraloria socia de lagestion publica
respecto de la contraloria estatal de cualquier nivel. Las diferencias basicas estan en €
campo dela legitimidad del acto, € caracter externo del procesoy las competencias
y los niveles. Las proximidades principales son la institucionalizacion que deben
tener, lalegalidad, transparenciay eficiencia delos dos procesosy la conformacion
de un solo sistema de rendicion de cuentas. En todo caso, el control de lagestiéon a
cargo de las mismas instituciones y de las Contral orias estatales — politicas, financieras
y judiciales - debe ser complementario a control socia de la gestion publicaa cargo de
la sociedad civil. Desde otra dimension, la evaluacién dela contraloria estatall recae
fundamentalmente sobre los recur sos mientras que la contraloria social, ademas
delosrecursos, evallalos procesos en e sentido del cumplimiento de procedimientos
y losimpactos en indicador es del desarrollo institucional, econémicoy social.

2.- Objetivos

Lacontraloriasocia parte de supuestos, entre otros, de que |os objetivos de la comunidad
socia concernida determinan el ambito de lo legitimo. En este sentido, la contraloria
social no sblo observa las desviaciones evidentes al acuerdo social como es la
corrupcion, sino el cumplimiento delostérminos del acuerdo social, como, por
gjemplo, la satisfaccion de necesidades bésicas, la redistribucién del poder, los
términos de la delegacion politica, los procedimientos democr aticos, la asignacion
detodo tipo derecursos, etc. En este sentido, la contraloria social se basa, ademas de
los indicadores de manejo presupuestario transparente, en indicadores mas “ abstractos’,
siendo éste un reto de disefio de laingenieriainstitucional; por giemplo, e cumplimiento
de un plan de gobierno, la desviacién de conductas democréticas, |a pérdida de
asentimiento entre la poblacion para una politica o para unos funcionarios.

3.- Gestion pablicat

Como se ha mencionado en varias partes de este documento, la contraloria social

1 “Se supone que |os problemas més importantes de una dependencia gubernamental se relaciona con cémo
manejar adecuadamente sus recursos para sobrevivir, como interrelacionarse de manera 6ptima con otras
dependencias'y con el usuario (cliente) del servicio que se proveey cémo redefinir constantemente lamision
para hacer viable en el largo plazo la accion institucional. De alguna forma se establece € supuesto de que un
buen gobierno serd aguel en que e conjunto de redes de dependencia funcione bien; es decir, con eficienciaen
el gercicio de los fondos publicos, con eficacia en lainteraccion con agentes y agencias externos, y con
legitimidad en la prestacion del bien o servicio que produce (es decir, la satisfaccion a clientey larendicion de
cuentas)” (Cabrero, 1998 cit. en Bozeman, 1998).
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de la gestion publica no refiere solamente a la observacion del gasto estatal, sino ala gestion
de todo &l &mbito publico, queincorpora a las or ganizaciones de la sociedad civil quetienen
por funcion el cumplimiento de objetivos publicos desde un estatuto diferente al estatal. Asi,
el ambito de competencia delarendicién de cuentasincluye alas organizacionesy actividades
de la sociedad civil quetienen quever con el ambito publico. Esto incluye servicios que estén
bajo directo control por las organizaciones sociales, como puede ser la educacion, o las actividades
de las organizaciones sociales de coparticipacion en la g/ ecucién de obras o0 administraciéon de
servicios. También, en este ambito recaen las actividades de asesoria, intermediacion y representacion
publicas.

4.- Sistemas de seguimiento

Las actividades de seguimiento de la gestién publica estan relacionadas con |os sistemas de
seguimiento de las politicas publicas desde |a sociedad civil. En estos casos, se trata de observar €l
cumplimiento de metas obligatorias alcanzables en plazos perentorios, con resultados
diferenciados a niveles urbano y rural tanto como regional y en base a criterios de
corresponsabilidad. Estas metas podran estar precedidas — casi por necesidad — de procesos de
concertacion y/o compromisos estatal es que incrementan el rango de legitimidad de larendicion de
cuentas. En este sentido la cobertura de la contraloria socia puede a canzar temas, por g emplo, del
desarrollo social que incluyan pobreza, educacion, salud, poblacién, vivienda, infraestructura,
desarrollo sostenible, instituciones, entre otros.

5.- Requisitos

Dos temas son especialmente importantes parala contraloria en general y parala contraloria social
en especial, supuesto gque en este caso, se parte de una vision global y comprensiva de su ambito.
Obviamente, esta concepcion “ holistica’ de la contraloria socia debe ser aceptada para que sea Util
y también una herramienta del funcionamiento publico e, incluso, una politica publica. L ostemas
que surgen son, de un lado, la disponibilidad de informacién y, de otro, la discrecionalidad o
el respeto ala normatividad. Lainformacion es una herramienta de extraordinariaimportancia
para anclar la observacion en larealidad. Sin embargo, los Estados no producen la informacion
suficiente con la orientacion requerida por la contraloria social y tampoco la sociedad civil, en
general, hatenido la capacidad de producir la informacién adecuada, que se convierta en un
instrumento de gestion pablica, incluso de concertacion. A su vez, |os procedimientos establ es,
aceptados e institucionales de la gestion pablica permiten la evaluacién. Sin embargo, muchas
veces la misma normatividad — por su disefio anti-técnico o por decision politica— prevén rangos de
discrecionalidad de las decisiones, que ubican la gestion en los limites entre actos publicos legales
pero ilegitimos. Este Ultimo tema ampliala capacidad interpelatoria de la contraloria social pero
dificulta su aplicacion.

6.- Procesos

Mientras la contraloria social acude a procesos reales — no solo al gasto -, la contraloria estatal
tiende areducirse a auditoria de gasto y, en este sentido incluso, bésicamente formal. El control del
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gasto no llegaasu eficiencia, a cumplimiento de procedimientos y, fundamentalmente, ala eficacia
en € logro de objetivos. Obviamente, desde esta dimension no se alcanzala actitud propositiva, que
es la consecuencia cas hecesaria de la contraloria social. Politicas publicas alter nativasy cambios
en e funcionamiento institucional son objetivos per seguidos por los actores que encarnan ala
contraloria social.

7.- Normas

Lanovedad dela contraloria social tiene como contraparte la ausencia de nor mas gener ales,
de cumplimiento obligatorio, que reglamenten sus practicas. En la Ultima década, en varios
paises de laregion se haincluido normas constitucionalesy legales de observacion del mandato
politico como las consultas populares o lalegidacion de participacidn asociada a la descentralizacion.
Sin embargo, 10s mismos procesos de concertacion no han podido ser incluidos en |os sistemas
politicos y juridicos para que se constituyan en politicas publicas de necesario cumplimiento y
observacion. L a consecuencia, en los dos casos, eslainaplicabilidad del proceso por dificultades
de disefio delanorma o su inexistencia. Evidentemente, en el fondo esta e gercicio deficitario
dela ciudadania por parte delosactores, que vuelve nominal la norma.

8.- Obstaculos

L os diver sos niveles de gobierno no estan disefiados ni adecuados a la contraloria social. En
este sentido, no tienen la funcionalidad necesaria. Los funcionarios publicos tampoco asumen la
posibilidad de la contraloria social. Asi, se reproducen trabas a la contral oria publica — estructura
del aparato —y de la culturainstitucional — desconocimiento del sentido publico del servicio -.
I gual mente en los segmentos publicos bajo gestion privada, también se producen fendmenos similares
tales como la creencia de que no es necesario un sistemade contraloriay que, tratdndose del origen
privado del operador, no tendria legitimidad una observacion social. En |los dos casos analizados,
existe una deficienciafuerte del sentido y comprensién publicos, tratado en otra parte como cultura
institucional.

9.- Poder

Las actitudes frente ala contraloria social o estatal suelen ser las mismas. La culturainstitucional
encarnada en las burocracias, en general, repele los controles por un hecho de acumulacion de
poder y, en especial, de discrecionalidad, que finalmente multiplica al poder. En lamedida en que
las burocraciaslogran atravesar € lindero delaideadd servicio publico y se convierten en propietarios
de un poder, se abren todas las puertas de la corrupcién y del despotismo. Esto en el caso delas
burocracias. En el caso de sus jefes - |os lideres que concentran |as decisiones basadas en la
discrecionalidad — es muy probable que deslegitimen los controles o |os opaguen en lainoperancia.
Los controles, seguin las précticas pre-modernas del poder politico, son obstécul os ala gobernabilidad.
En suma, & poder institucional, en general, no presta atencién a los controles, ni los constituye
en herramienta de gobierno. Su preocupacion solo alcanza a subordinar alas formas de control
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10.- Beneficiarios

Como esfé&cil deducir, existen beneficiarios de la ausencia de controles sociales y estatales. Estos
beneficiarios — no necesariamente enmarcados en | os estatutos formales de la corrupcion — impulsan
el “desorden” — administrativo, institucional, politico, decisional - que dio origen alafaltao
deficiencia de controles. Generamente, este desorden esta rel acionado con la acumulacion de poder
en el &rea o funciones en que se estimula o mantiene el desorden. Esta afirmacion es plenamente
vélida paralas organizaciones de la sociedad civil como para las instituciones estatales.

11.- Opinion publica

En los paises de laregion, laopinion pablica, al margen del grado de alfabetizacion de la poblacion
y de su formacion, es mas propensa a seguir escandal os de corrupcion gque a preverlos; a promover
juzgamientos productos de las denuncias que a realizar un seguimiento sistematico del acontecer
publico y arealizar propuestas positivas, fundamentalmente, en el plano de la prevencion. De este
modo, se produce unaarticulacién perversa entrela avidez de escandalo de la opinion publica
y la necesidad de acumulacion de poder ilegitimo que se esconde en € desor den. La contraloria
socia debe romper estaforma perversay sustituirla con précticas cotidianas eficientes de observacion
socia alagestion publica

12.- llegitimidad

Desde el punto de vista de la corrupcion, la contraloria social debe enfrentar muchos problemas
derivados, casi siempre, de la acumulacion ilegitima de poder. El primero y més antiguo estaligado
alas decisionesy laforma de adoptarlas. Todo circuito decisional estéd conformado por una demanda
representada, su procesamiento y su resultado como politica o servicio. En este sentido es legitima
la vinculacion entre un interés social que se eleva al plano publico pretendiéndose general y el

procesamiento, que ademés de técnico, se rodea de lalegitimidad de representar €l interés publico.
Sin embargo, en la adopcion de decisiones se abren muchas ventanillas de acceso a la influencia
ilegitima que son asumidas desde fuera dela normatividad y € interés pablico. En este sentido,
un necesario principio dela contraloriasocia es explicitar eingtitucionalizar los canaes de influencia
en las decisiones, manteniéndolos en la normatividad existente; y, posibilitar |a observacion social

en todos |os pasos que formen parte del sistema de influencia.

13.- Autorregulacion
Lamadurez de los actores y las instituciones se evidencia en la capacidad de autorregulacién que
muestran para sus actuaciones publicas, fundamentalmente. L a autorregulacion es posible desde

las estructuras de control interno y cotidiano de lasinstituciones, funcionalmente ordenadas
hacia € apoyo dela gestion y lasdecisiones. No setratade instanciassin rol en lavidainstituciona
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sino, a contrario, de gran vigencia de lasinstancias de control interno. Asimismo, las decisiones en
las instituciones deben estar acompariadas de autoridad legitima que permita su g ecucion apegada
alanorma. El control social debe apuntar, con firmeza, a dotar de fortaleza a la autoridad
paraevitar tanto un gjercicio despético del poder cuanto un gercicio débil, asociado con €l
incumplimiento del bien pablico.

14.- Dimensiones

En relacion con su destino, €l control social tiene dos dimensiones. Por un lado, lamirada dela
poblacion sobre las dimensiones locales de la gestion. Por otro lado, la observacién social

sobrela gestion nacional. En los dos casos, se trata de sistemas de control ligados ala participacion
de la poblacion. Larendicion de cuentas anivel local puede vincularse, por gjemplo, alagestion
directa de la comunidad de un servicio determinado, en el que se distribuyen transparentemente
recursos y se evallian los avances en la prestacion del servicio. Larendicion de cuentas a nivel

nacional puede estar vinculada, por iemplo, a cumplimiento de ofertas politicas en la consecucién
de la delegacion electoral y a su cumplimiento eficiente y evaluable. A nivel intermedio, entre los
anteriores, por g emplo, larendicion de cuentas puede estar vinculada con la gjecucion presupuestaria
de lasinstancias intermedias de gobierno, eval uadas desde su transparenciay ausencia de corrupcion,
en los procedimientos de gestion que conserven acuerdos democréaticos y técnicos, y en los resultados
sea como impactos de politica o calidad del gasto.

15.- Eficiencia

Laceficienciade lacontraoriasocia esta directamente correl acionada con la capacidad de la sociedad
civil para asumir formas de autocontrol y, especialmente, para gjercer |a ciudadania colectiva e
individual. Latransparencia requiere de una demanda previa desde la sociedad y hacia ellamisma
o0 el Estado; la discrecionalidad es posible por una sociedad civil clientelarmente adecuada a
demandarlay avivir funcionalmente con €llg; y, la falta de competencia politica genera una
adecuacion de la autoridad a control débil o ala abierta corrupcién. Desde otra dimensién el con-
trol social de la gestion publica presenta una correlacion directa con la profundizacion de la
democraciay sus mecanismos. En suma, cada sociedad nacional disefia un conjunto de
instituciones desde las cuales g erce control social y condiciona a la gestion publica. El acento
central esta en acompariar ala sociedad civil en este descubrimiento y disefio, que se adecua a
las formas de la democracia, del Estadoy dela sociedad.

16.- Articulaciones

Mirado desde el conjunto, la contraloria social es complementaria de la contraloria politicay
delacontraloriajudicial. Més aun, debe ser disefiada en vinculacion con las formas del sistema
politico, d que también, por otra parte, reforma. Larelacion esla misma que existe entre participacion
social, participacion politicay participacion popular, que tienen un ato grado de especializacion
funcional.
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7. Las Condiciones del Control Social

RECURRENCIAS EN EL DESARROLLO LOCAL

1.- Desarrollo local

A través del desarrollo local se busca unarelacién armonica entrela modernizacion
econdmicay la conformacion democr atica de lasinstitucionesy el comportamiento
de los ciudadanos. Esta relacién puede surgir desde la institucionalidad estatal y/o la
sociedad civil. Vinculalas diversas Stuaciones sociales, territoriales y culturaes, y articula
las localidades tanto a procesos econdémicos globalizados como a mercados nacionales y
otros locales. Laarmonia que busca el desarrollo local esta asociada con unainteraccion
mas directa’y un conocimiento mas cercano entre los actoresy las instituciones, que
recuperan protagonismo para disefiar lavidalocal. El control social se asienta en estas
caracteristicas tanto como en un sistema decisional y administrativo descentralizado.

2.- Dimensiones

Las dimensiones de “lo pequefio es bello” y “lo pequefio es posible”’ estan asociadas alas
“localidades’ chicas dentro de los tamafios de cada pais. Ciertamente, en genera y salvo
experiencias sectoriales, las experiencias exitosas de desarrollo local — en las que en
genera se aojan las buenas experiencias de contraloria socia - no se asocian con ciudades
Yy regiones crecientemente més grandes. Esto hace presumir queed tamafio del subsistema
politico en que se produce el desarrollo local es una variable significativa pero
usualmente desechada en €l andlisis. Queda por establecer larelacién del tamafio
en laformacion del subsistema local y € estimulo al desarrollo exitoso.

3.- Significacién

También se suele descalificar al desarrollo local por lainsignificancia naciona de los
resultados o la escasa / nulaincidencia de sus logros (v.g.empleo, integracion social,
democratizacion de decisiones). Sin embargo, aceptando que la suma de buenas
experienciaslocales no conforma ala nacion, tampoco se puede desconocer € efecto
multiplicador local —desarrollo politico o democratizacion del subsistema — del
desarrollolocal, efecto al que no alcanzan los logr os sectoriales en € sistema politico
nacional. Esta relacion es enteramente visible en las buenas experiencias de control
socid locd, las que, sin embargo permiten lavigenciay la exigencia de politicas publicas
— universalesy nacionales - de desarrollo local y, en nuestro caso, de contraloria socia .
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4.- I nstituciones y mercado

L as experiencias exitosas de desarrollo local podrian estar asociadas ala presencia de instituciones
en las respectivas regiones o localidades. Sin extender a priori ni arbitrariamente descubrimientos e
hipdtesis registradas en otros paises, las instituciones confieren el vinculo de continuidad que
requieren estas experiencias(lbid, Putnam). A su vez, unafuerte institucionalizacion garantiza el
mejor cumplimiento de la contraloria social, al margen de si trata de un desarrollo institucional
tardio o reciente. A su vez, el desarrollo institucional no est4 alejado de |os estimul os de mercado
reconducidos no solamente como desarrollo de fuerzas productivas sino como estimulos ala confianza
mutua. No es posible identificar un solo tipo de mercado como el capacitado para inducir la
modernizacion.

5.- Ecuacion del desarrollo local

L as buenas experiencias de desarrollo local se articulan, entre otros, con los temas de la pobreza 'y
la gober nabilidad. Las intervenciones sociales en € campo de la superacion de la pobreza logran
resultados mensurables, experiencias que son acumuladas en lainstitucionalidad local. A su vez,
estas instituciones demuestran elevados niveles de gobernabilidad, expresados en la estabilidad
institucional y en el reconocimiento de ladiversidad. A su vez, existe unaimportante participacion
de la sociedad civil. La ecuacion para gue funcione un sistema de contraloria socia podria estar
conformada por variables tales como esfuerzos productivosy de desarrollo social, ingtitucionalizacion
y gobernabilidad.

6.- Comunidad

En el sustrato dela“ecuacion” del desarrollo local se encuentralaconstruccién deun “ sentido de
comunidad” y la necesidad de intervenir en laresolucién de sus principales problemas; la
consolidacion de un “estado de &nimo” de la sociedad local orientada haciala creacion de certidumbres
locales acerca del futuro; y, la actitud democrética de reconocer atodosy aladiversidad de actores
locales.

7.- Variables

Existen muchas variables empiricas que posibilitan el desarrollo local y la participacion. La
moder nizacion del liderazgo local, socid y estatal, expresada através de larenovacion, laamplitud
de su representacion, lalegitimidad conseguiday la superacién de larelacidn exclusivamente
clientelar con & Estado, parecen ser condiciones constantes. Desde € plano delagestion, € liderazgo
local exitoso se basaen laeficienciay en e relacionamiento que pueda entablar entre su comunidad
y lo externo, sea el mercado nacional o procesos globales més amplios.
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8.- Instituciones de apoyo

Entre las instituciones que colaboran eficientemente suelen estar lasM unicipalidades, las | glesias,
organizaciones del “tercer sector” y organizaciones gubernamentalesy no gubernamentales
inter nacionales. Dependiendo de otras consideraciones, también pueden contarse las ingtituciones
financieras.

9.- Consensos

L os consensos basicos del desarrollo local giran alrededor de la participacion ciudadana, el
control social y € fortalecimiento dela identidad local; € desarrollo deinfraestructura basica;
mej oramiento delos servicios, impulso a las actividades productivasy, ademas, la capacitacion
y fortalecimiento institucional.

10.- Alianzas

L os procesos locales de concertacion logran alianzas con actoresinstitucionales de desarrollo,
socialesy estatales, nacionales e internacionales, paralaampliacién/meoramiento de los servicios
publicosy el financiamiento del desarrollo.

11.- Facilitadores

Los facilitadores de larelacion con el mercado son la existencia de servicios basicos; laimagen
de ciudad/region que exhibe la localidad y, finalmente, la calidad de los ser vicios ofertados.

12.- Innovacion institucional

Lainnovacion en los campos de intervencion de lainstitucionalidad publicaloca es, corrientemente,
lainiciativa mas importante, més aun cuando esté vinculada a control social. Sin desestimar la
institucionalidad existente, se constituyen nuevas for mas de institucionalidad que engloban a
los actores del desarrollo local. Se confor man consejos, comités, parlamentos, siempre
vinculados a latransparenciay la eficiencia de la gestion.

13.- Practicas politicas

El desarrollo local desestructura précticas politicastradicionales. Si bien laforma partido, en
general, sigue siendo el canal de larepresentacion, los lideres vinculados alas organizaciones de la
sociedad civil tienen creciente demanda como candidatos ya que portan legitimidad y reconocido
pluralismo. Més aun, finalmente estos lideres optan por tener una mayor leatad con las instituciones
del desarrollo local, esto es, con la sociedad civil concernida. Evidentemente, existe una gamade
situaciones de transicion que suelen orientarse dentro de estos marcos.
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14.- Coyunturas

L as coyuntur as de cada pais condicionan a las experiencias de desarrollo local en curso. Las
situaciones de crisis econdémica impactan en las experiencias diferencialmente, en funcién de las
articulaciones que tengan con el mercado. Las crisis del aparato de Estado tienen un fuerte impacto
en las regiones por laimposibilidad de acceso a nuevos recursosy por la disminucion de la cantidad
y calidad de los legalmente establecidos. Las crisis nacionales posibilitan |a*“ renovacion” del contrato
social entre los actores gubernamentales y no gubernamentales, publicos y privados, en torno al
compromiso del desarrollo local.

15.- Pacto social

Dependiendo de su desarrollo, la cultura civica local impulsa la conformacion de un nuevo
pacto ciudadano, expresado en la asuncién de unaidentidad local, un proyecto defuturoy la
corresponsabilidad ciudadana. Esta forma de reconformacién del contrato social incluye, con
relevanciay protagonismo, a control social bajo nuevas formas institucional es.

16.- Territorio

La apropiacién del territorio por parte dela ciudadania haincidido en el reforzamientoy
consolidacion de la ciudadania individual y al mismo tiempo colectiva. Los ciudadanos no
s6lo velan por sus intereses particulares, sino que su perspectiva incluye la defensa de los
intereses |ocales.

17.- Eficiencialocal

Uno de los logros que regularmente percibe la poblacion es el relacionado con el aumento de la
eficiencialocal y laposibilidad de control ciudadano. La gestion local, tiende a ser mas transparente
y consensuada. Regularmente la gestion local no cuenta con os recursos humanosy de organismos
de planificacion local, entre otros. La eficienciay el control dela gestion es posible por la
“densificacion” y complgizacion delavidalocal. L os actor eslocales se cualifican y diversifican
para €jercer unamayor participaciony control del desarrollo local.

18.- Mercado internacional
Laincorporacién d mercado internacional es un largo proceso sobre € que no se registran constantes,

variables éstas que no estan al alcance de |os actores |ocales. Existe conciencia de su importancia.
El “municipio productivo” es una posibilidad.
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19.- Aportes

La contraloria social se gjerce sobre las instituciones encargadas del manejo de |os recursos. Se
busca latransparenciay la estabilidad en el aporte de recursos. Los actores aportan especie, trabajo
y dinero, lo que supone unamayor especialidad de la contraloria.

APTITUDES PARA EL CONTROL SOCIAL

20.- Aproximacion preliminar

A modo de conclusién de esta parte del documento, se puede indagar acerca de las variables méas
importantesvinculadas a tipos de desarrollo local que viabilizan € control social de la gestion
publica. Hemos evitado ubicar este andlisis a nivel nacional justamente parareivindicar la
sustentabilidad y proyecciones del desarrollo local desde una perspectiva de gestién publica
descentralizada. La aproximacion que hacemos es sefialar variables de desarrollo que configuran
las aptitudes de la sociedad civil local paraeercer el control social. Se asume que el control social
sobre lagestion local eslaformamés viable de cristalizar la participacion como una politica piblica,
mientras otros niveles requieren de construcciones institucionales mas complejas.

20.1.- Modificaciones en la vida local

En laactualidad se estén produciendo cambios en lavidalocal através de varias vias. Mientras
vigjos actores de |as sociedades locales resisten ala modernizacidn y se asientan en practicas de
control de la poblacién, actores emergentes asociados con nuevos hechos productivosy de
organizacion social pretenden formar nuevas hegemonias sociales. Los actores se vinculan con
relaciones sociales que se han modificado, especialmente, ligadas a demandas de mercado
nacional e internacional. También se relacionan con formas institucionales que facilitan o
presionan por su renovacion (v.g.lglesias, Policia, Justicia, Escueld).

Mientras que en las situaciones de transicién en € desarrollo (v.g. implantacion de modelos de
apertura externa), los actores tradicionales se asocian con las formas més arcaicas de hacer
politicay los nuevos actores con las formas mas modernas de la representacion, no siempre la
transicion culmina con resultados y alineamientos tan lineales. Sin embargo, la emer gencia de
actoresy la transformacion de la vida local, supone una modificacion en las formas
representativasy en lainteraccion delosactores, al margen delastradicionales modalidades
de control territorial asociadas, en general, al Estado Oligarquico o al Estado Patrimonial.
Estarelacion entre los actores y las instituciones estimula ala mayor transparencia como vinculo
entre |as partes de la comunidad y crea condiciones externas para el éxito del control social, en
laformainstitucional que se dote la comunidad.
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20.2.- Modernizacién via politicas pablicas

Lamodernizacién local en América Latina estuvo fuertemente asociada alas politicas publicas.
El Estado gjercio un liderazgo incuestionable. Durante este ciclo de la modernizacion, en que €l
Estado se ubicd como pivote de las relaciones sociaes, la contralor ia es concebida como una
modalidad interna dela politica publica. Seformulan sistemasy procedimientosinteriores
al Estado. Lalegitimidad del acto contralor estaba vinculada a la delegacion del mandato.
El Ejecutivo en el gercicio del gobiernoy el Legidativo en € gercicio de lafiscalizacion. Los
mecani sSmos consistian en instituciones estatales, sujetas, en Ultimo andlisis ala dinamicay
racionalidad estatales. Laineficiencia de lacontraloria estatal y la ausencia de criterios globales,
técnicos y participativos estimularon grandemente la corrupcion pablicay privada.

20.3.- Modernizacién via mercado

En el ciclo siguiente de la modernizacion, la generalizacion de mecanismos de mercado
profundizan lagama de problemas atinentes ala contraloria social, especialmente, por lapérdida
de capacidad representativa y administrativa del Estado, sin que par alelamente hayan
surgido capacidades sociales. Indudablemente el mercado estimula a la sociedad civil pero
por s mismo no desarrollainstituciones. A su vez, tampoco larefuncionalizacion del Estado ha
operado con una claridad que permita el control eficiente de todos |os mercados, ahora
estrechamente vinculado ala sociedad civil.

En este ciclo de hegemonia del mercado (o més exactamente de |os mercados), la sociedad civil
adquiere protagonismo desde dos dimensiones. Por un lado, como instancia “autbnoma’ con
capacidad de condicionar las politicas publicas desde sus dimensiones de seguimiento y
evaluacion, en que la“observacion” social adquiere multiples dimensionesy no solo contralora
de latrangparenciay honestidad. Por otro lado, lasociedad civil es corresponsable como cogestora
de la gjecucion, ampliandose la dimension de lo publico y, consiguientemente, modificandose
sus niveles de compromiso publico y de interrelacion préacticay cotidiana con el Estado.

20.4.- Ciclo de la modernizacién

En suma, la diferencia significativa— para nuestros efectos — entre los dos momentos del ciclo
de modernizacion, consiste en la dificultad o posibilidad de intervencion social directaen la
gestion publica, desplazando los ges de legitimidad desde € aparato estatal hacialasingtituciones
de la sociedad civil. En este contexto, es posible plantear que en Republica Dominicana se ha
avanzado notablemente en latrans cidn econdmica que exhibe niveles crecientes de liberalizacion,
pero que se percibe, asu vez, unaconstriccion en e gercicio de laliberalidad socia y politica
Esto es, una dificultad para g ercer unalibertad socio — politica basica, cual esel control
delosmercadosy delas politicas publicas desde la sociedad. Expresado sintéticamente, a
la liberalidad econémica aun no corresponde una liberalidad institucional, que permita
un gjercicio de garantias ciudadanas de control.
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20.5.- Agenda de |la sociedad civil

Uno de los indicadores de la recuperacion de iniciativa de la sociedad civil es la agenda que
exhibe. Obviamente, el contexto politico y de desarrollo nacional condicionan la agenda, pero
su orientacion general es decisiva. La reconformacion de los actor es locales se expresan en
la agenda. Inicialmente los actores se plantean como impulsores de reivindicaciones dirigidas
exclusivamente hacia el Estado. Luego transitan hacia gestoresy responsables de lavidalocal.
Cuando es ésta su principal orientacion y finalidad, los actores sociales pueden refuncionalizar
las politicas publicas.

Desde |a perspectiva de la contraloria, la transicion permite alos actores obtener un rango
superior paralavision de sus deberes publicos. La contraloria, por necesidad y con legitimidad,
sevuelve una actividad de matriz social que alcanza atodo € rango de lo publico, superior
ala estrechez estatal y a la estrechez de la clasica definicién de lo privado. A su vez, la
cogestion supone que entre las demandas figura la participacion en |as politicas publicas de
control (participacion en la designacion de contralores y jueces) y laintervencion en la
organizacion socia que persigue objetivos publicos.

20.6.- Ciudadania local

El gercicio delacontraloriasocial es unaformade gercicio de ciudadania. L a posibilidad
local de g ercitar la ciudadania o de g ercer localmente los derechos en el ambito de un
subsistema politico, podria denominarse “ ciudadania local”. En este sentido, |la
modernizacion se apoyay desata procesos que colaboran en la mejor configuracion de la
ciudadanialocal. Por ggemplo, la configuracion de un mercado laboral local abre unainfinidad
de posibilidades de intercambio entre sujetos sociales locales; |a presencia de organizacion
empresarial contribuye a crear sistemas de organizacion de las eficiencias; la conformacion de
colectivos de trabajadores genera posiciones de la sociedad local en torno ala organizacién de
los espaciosy 1os consumos; €l consumo del tiempo libre estructuray densificala socidizacion,
la estratificacion genera demandas de servicios de mejor calidad y cobertura.

En suma, la ciudadanialocal esadquisicion de destrezas de convivencia democratica en un
contexto de progr eso; es unaforma de convivencia democratica que no se agota en el hecho
electoral y que se constituye en forma de convivencia con mayor responsabilidad frente alos
serviciosy decisiones. Como es evidente, en este trabajo hemos asociado més estrechamente la
modernizacion con la redistribucidn, no sdlo econémica, sino fundamentalmente de pertenencia
e intervencion a una comunidad que se transforma en el contexto de un modelo distinto de
desarrollo.

20.7.- Ciudadania individual

La conformacién méstradiciona de los derechos de los sujetos sociales hasido colectiva. Desde
esta perspectiva su referente ha tendido a ser mas bien el Estado (L6pez, 1997). Asimismo
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existe un déficit de ciudadania entendida desde los derechos individuales, cuyo referente es
necesariamente |os otros derechos individuaes que lalimitan, es decir la sociedad. Esta opacidad
de la sociedad como referente, ha permitido que la contraloria se confor me solamente
como un acto administrativo anclado en € aparato del Estado y cuyosté minosdereferencia
no alcanzan a los procesos demaocr aticos (procedimientos y contenidos) en curso en la
sociedad. Asi, latradicidn de colectivismo de |as sociedades pone en evidencialafalta de
conformacion de derechos y garantias liberales o la débil conformacién del sentido individual
del derecho.

20.8.- Memorias colectiva eindividual

Un temaimportante de los efectos que produce la modernizacion es la pervivencia de la memo-
ria colectiva. Es mucho mas probable que la memoria colectiva modifique sus propias
significaciones, antes que mantenerlas intactas. Los elementos modificados se reinscriben en
nuevos contextos, en muchos casos provistos por la modernizacion y/o la ciudadania. A su vez,
en los comportamientos individual es se sostienen rasgos de esa memoriaindividual, |os que se
traducen en précticas cotidianas. La reorganizacién que provoca la modernidad trae al
presente, a la memoria colectiva recodificaday ala memoria individual imbuida de
liber alismo, generalmente, ante situaciones de intervencion social como la contraloria.

20.9.- Eficiencia productiva

En situaciones de modernizacién con presion por la eficiencia productiva, |a productividad
mediadel mercado a que se articule generara demandas especificas para la organizacion social
y productiva. El “disciplinamiento laboral”, |a reorganizacién espacial de |os asentamientos
humanos, la division del trabajo, la clarificacion de roles en la empresay la sociedad, son
algunos de los gjemplos. Esta presién econdmica se vuel ve presion social cuando el colectivo
valorala modernizacion de lacomunidad y aspiraa volverla sostenible. La canalizacion de esa
presion social puede convertirse en una busqueda de mejoramiento de la organizacion
institucional. No solamente se trata de mejorar determinados servicios — escuela, policia,
hospitales — sino de garantizar el sostenimiento y la reproduccion de las modernizaciones
conseguidas. La contraloria social seinscribe en este contexto de legitimidad de la
moder nizacion en la comunidad, la que asume el control como g ercicio de un derecho,
momento alto de aprehension dela autorregulacion social como un valor (Rojasy Verdesoto,
1996). Dicho de otro modo, en el momento en que una sociedad encuentra formas de
autor egular se se encuentra institucionalmente capacitada de elevar susnivelesde eficiencia
productiva.

20.10.- Oportunidades
Como se hainsinuado hasta ahora, existen situaciones econdmicas, sociales e institucionales

que facilitan lamodernidad. Esto es, existen actores locales cuya evolucion los sitia con mayor
0 menor proximidad de las situaciones de modernidad. Esta distancia relativa de lamodernidad,
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se complementa con la capacidad de integracion o defensaalamodernidad. Laimposibilidad o
incapacidad de utilizar las oportunidades creadas por esas situaciones puede generar una
inmersion estable de los actores en la incertidumbre o en lareminiscencia del pasado. El
aprovechamiento de las opciones de la*“ liberalizacion politica’ es indispensable para montar
un sistema eficiente de contraloria socia. Dicho de otro modo, solamente en la moder nizacién
del contexto publico de un subsistema institucional local se podra viabilizar una formade
contraloria, la que depende, para su funcionamiento estable, de la apertura del sistema
institucional.

20.11.- Aptitudes de la sociedad civil

Interesa reflexionar en dos sentidos. De un lado, |a aptitud de la sociedad civil parala
contraloria social; y, deotro lado, la capacidad de generar “efectosde arrastre’ delas
regiones moder nas a las pre-moder nas. En e primer sentido, este texto se inclina en asegurar
que, entre las condiciones de lainstalacion exitosa de un sistema de contraloria social estén las
mismas que surgen alrededor de la participacion / descentralizacion. Estas son, mayores indices
de modernidad de la sociedad civil y lamenor diferenciacion socia, entre otras. En el segundo
sentido, la capacidad de arrastre esta ligada a una | 6gica productiva — modernizacién laboral y
de los actores —y aunaldgica politica— conformacién de un subsistema politico local abierto .
La modernizacion estructural crea los fundamentos sobre los que opera la modernizacion
institucional. A su vez, la estabilidad de las experiencias de contraloria social se correlaciona
con lafortaleza que adquiere lasociedad civil loca para conservar loslogros de lamodernizacién,
especialmente, ante la aparicion de situaciones de crisis.

21.- Variables
Algunas variables que configuran la mayor o menor aptitud de |as sociedades |ocales para asumir /
consumir mecanismos de participacion y control pueden ser las siguientes.
21.1.- Modernizacién
Hemos argumentado que la modernizacion del mercado y 1a modernizacion institucional acttan
vinculadas y que las dos condicionan positivamente lainstalacion de sistemas de participacion
y de contraloriasocial.
21.1.1.- Desarrollo de los mercados
Acerca del desarrollo de los mercados, cabe sefialar, que, por si mismos, no tienen un efecto

positivo en la participacion, si no estan acompafiados de la conformacion de actores sobre los
que inciden estos efectos.
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21.1.1.1.- Oferta de bienesy servicios locales

Laofertade bienesy servicioslocales puede ser de diversos tipos. La productividad local puede
tener una comparacion internacional y una medida, consiguientemente, alta. En general, las
situaciones de modernidad suponen productividades medias altas en términos nacionales. La
orientacion de la oferta de bienes y servicios tanto como la demanda a la que responde supone
vinculos de esos mercados y actores, que presionan por la apertura institucional y la apertura
economicainterna.

L os mer cados comunican actor es, que construyen comunidades. Una forma de pertenencia
ala comunidad, justamente, consiste en la actitud de contraloria desde la sociedad civil y
delasinstituciones para lograr sus metas acompafiadas de la contraloria de la sociedad
civil. En los casos de orientacion externa de los mercados, €l vinculo concreto es mediato pero
lalecturade laglobalizacion y su apropiacion es masinmediata. Las infraestructuras locales se
adecuan y generan expectativas, que constituyen estimulos de gestion ordenaday transparente.
Ciertamente, pueden alojar situaciones de dualidad moderno / tradicional, pero la solidez
ingtituciona que surja, puede lograr laincorporacion progresiva de los entornosy laredistribucion
de beneficios de la modernidad.

21.1.1.2.- Mercado laboral

Uno de los mercados mas influyentes en la conformacion de las instituciones locales es el
laboral. La conformacion del mercado puede reconformar los ambitos publicos de los actores,
especialmente, mujeresy jovenes dependiendo del tipo de produccion. Solamente desde la
per spectiva desde la cual nos ubicamos par a este trabajo, puede afirmar se que el mercado
laboral contribuye con efectos“ civilizatorios” (en el sentido de sociedad civil ya definido)
ala sociedad local, en relacion a varios aspectos. Las demandas que surgen de la relacion
laboral pueden contribuir ala conformacion de lavidalocal en un doble sentido: como espacios
de vigencia, comunicacion y reproduccion de los actores y como incentivos a la actividad
econdmicay deintercambio. Asi, las situaciones de modernidad no slo suponen niveles medios
de ingresos superioresy, consiguientemente, una demanda més diversificada de bienesy servicios;
Sino que los servicios que necesitan las actividades productivas elevan €l nivel de los minimos
de reproduccion de los sectores subalternos. A su vez, un mercado laboral formado supone, en
su sustrato econdmico, competencia por elevar la productividad, la que redunda en una mayor
densidad de la estructura econémica. Los salarios, que vinculan alos actores alos mercados y
a consumo, también crean aptitudes paralainstalacion de instituciones que promueven derechos
liberales, entre ellos, el funcionamiento transparente de las instituciones.

21.1.2.- Conformacion del interés
Una condicién de la comunicacién “tendencialmente igualitaria’ entre |os actores es la
conformacién de sus “intereses’ frente alos mercadosy ala modernizacion. Solamente desde

intereses conformados y asimilados por |os actores es posible afrontar lainclusiéon en € espacio
publico y € procesamiento de las diferencias. L a confor macion del inter és entre los actores
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permite la concrecién de la contraloria social en torno a servicios especificos y 1os diver sos
niveles de delegacion politicay administrativa.

El interés puede aparecer como base de una forma excluyente de la politica o, en su defecto,
puede evolucionar hacia modalidades mas proximas a la conformacion de la comunidad o 1o
que se podria denominar lo comudn de los intereses. En este sentido, |as situaciones de
modernizacion crean “tramas de intereses’ conformadas por |0s actores, que suponen equilibrios
entre ellosy la conformacién de intereses comunes de avance de la sociedad civil loca. En este
plano se ubican lasinstitucionesinnovativas de la sociedad civil, que logran insertarse en
y sobrelatrama deintereses de la sociedad civil local, o que se constituye en su motor

principal. El gercicio de la ciudadania— como influencia en |os procesos decisionales — no esta
refiido, en la préctica, con el uso eficiente de los servicios ni con la opcion por servicios
convenientes. Las formas ciudadanas, usuariasy clientes se aproximan por la matriz de
conformacion de intereses aunque pueden diferenciarse por la estructura de significaciones que
se otorgaalos intereses.

21.2.- “ Significados’ del Estado

El Estado tiene muchos significados de cara al desarrollo local. Examinaremos algunos
funcionalmente relacionados con nuestro objetivo de proporcionar el ementos conceptual es que
contextualicen alas experiencias de contraloriasocial. Asi, el Estado esuna accién y esuna
percepcion; una estructuray un actor; un orden internoy un orden externo a la sociedad
civil.

21.2.1.- Funciones estatales

Es muy probable que en el examen de | as situaciones de modernizacién nos encontremos con
“diferentes’ Estados (funciones estatales) dependiendo de lafase del proceso de modernizacion
de que se trate. En su nacimiento, muchos procesos de modernizacion estuvieron ligados alas
politicas publicas de reforma agraria, urbanizacion, industridizacion, entre otras. El protagonismo
del Estado formo unared de relaciones entre actores, que pudo transformarse en unared de
dependencias. Paralelamente se instalaron nuevas instituciones, ligadas a los actores de esos
procesos y, en no pocos casos, emergieron formas democratizadoras. Posteriormente, en el
declive de laintervencién estatal, se produce unatransicion compleja por sus significaciones.
Laineptitud del Estado central a nivel local ha sido reemplazada muy |entamente por las
capacidades propias de la sociedad civil. En los casos en que se ha producido, se registran
buenas experiencias de desarrollo. Sin embargo, no se dio una renovacion de la presencia estatal
central desde nuevas funciones. Esto conduce, en no pocas situaciones, a cuestionamientos
serios alavigenciade la centralidad estatal siendo responsabilizado el Estado por |os traumas
delatransicion. En suma, dela plena legitimidad por el protagonismo moder nizador, €l
Estado central ha pasado a ser € principal cuestionado por la moder nizacion sostenida en
el mercado, toda vez que no encuentra una solucion plena a su nueva funcionalidad.
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21.2.3.- (Re)Conocer al Estado

La situacién descrita se produce por una disfuncién entre los contenidos que perviven en la
memoria ciudadana, ligados al bienestar y la estructuracién del mundo publico por e Estado
central, y el imaginario actual de los actores. Ciertamente, este imaginario evitatoda forma de
centralizacion excesiva, ho reconoce — por “abstractas’ — las nuevas funciones estatales y aun
no asignaalaMunicipalidad, en especia, € rol de“Estado cercano” alagentey sus necesidades.
En adelante, las instituciones de los diversos niveles de gobierno serén progresivamente
reconocidas por la ciudadania como sedes de los servicios publicos y la creacién de
infraestructura, mientras anivel central se afincaria, basicamente, la generacidn de los parametros
de las politicas publicas y el control de los mercados. Desde esta perspectiva, 10s diver sos
organismos de la sociedad civil deberan encontrar losroles que deben cumplir dentro de
la especializacion funcional que cada nivel de gobierno asuma. Asi, lacontraloria socid esta
asociada ala mayor capacidad de la ciudadania para observar el cumplimiento de la gestion
publica a nivel local. Existe una asociacion estrecha entre funciones y competencias de cada
nivel de gobierno con las formas de cogestion y control de cada tipo de organizacién de la
sociedad civil. Larendicion de cuentas esta ligada ala totalidad de funciones estatales, pero es
empiricamente viable en laforma de servicios publicos, en que es posible evaluar resultados,
costosy transparencia.

RECOMENDACIONES
» Estrategia de Descentralizacion global y sectorial asentada en nacleos territoriales de

acel erada modernizacion basada en | as variables que han definido € éxito.

» PoliticaNacional de Participacion, asociada a descentralizacion, antes que en unainyeccion
puntual de recursos.

»  Fortalecimiento municipal
* Mecanismoslegales paralainnovacion de laintervencion loca delaingtitucionalidad publica

* Incentivos ala competitividad de las localidades frente a los mercados, nacional e
internacional.

» Mecanismos electorales que faciliten la emergencia de una nueva elite local.
» Incentivos parad desarrollo de la capacidad fiscal local, impulsando la ciudadania tributaria.

» Movilizacion del capital social y laintegracion de mercados e institucionalizacion de la
coordinacion.

e Estimular loscambios en la cultura politicalocal
» Estimulos paralaarticulacion a mercado naciona y alaglobalizacion.

»  Creacion de modalidades especificas de contral oria social asociadas a un Sistema Nacional
de Participacion Social.
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Anexo

UNA PROPUESTA METODOLOGICA DE CONCERTACION

1-

En términos conceptual es, la concertacion es basicamente promover intercambios entre las partes
(actores) de la sociedad para gestar sistemas de procesamiento de las diferenciasy lograr objetivos
comunes con perspectivas de futuro. Abarcalos temas publicos, en el sentido dado de inclusion
delo estatal y socia relativo a bien de todos. Asi, los actores de la concertacion tienen origen
enlasociedad, € Estado y las instancias intermedias como la sociedad politica. Pueden converger
en la concertacion cubiertos por |os objetivos nacionales; es decir, de |os objetivos estratégicos
de la comunidad de destino, que implican el resguardo de lainstitucionalidad y de las
modernizaciones logradas.

La concertacion esta estrechamente vinculada a la busqueda de |a equidad en las sociedades,
dentro de una estrategia de progresividad en la consecucién de esos objetivos, la que no esta
desvinculada de formas de hacer politica en democracia. No se trata de evadir € conflicto — méas
aun aquellos conflictos que cooperan con la estructuracion de la democracia— sino de procesarlos
dentro de marcos de “avance” del conjunto de la sociedad y de laampliacion delo publico en €
gue se expresen las capacidades de supervision y produccion de la sociedad.

Desde la perspectiva que hemos esbozado en este documento, la construccion de la democracia
dentro de una perspectiva deliberativa, supone una negociacién permanente. M as adelante
diferenciaremos a los actos concretos de negociaci on respecto del proceso de concertacion, el
gue supone una sana politizacion de lainteraccion socia y larevalorizacion de la democracia.

Una afirmacion tradicional es que la participacion en la elaboracién de politicas reduce la
incertidumbre por comportamientos no esperados de |os actores. Se comparte institucionalmente
la responsabilidad por el disefio y la gjecucion de las politicas publicas. Siendo éste el criterio
general, en larealidad muy pocos sistemas politicos encuentran respuesta a las condiciones que
permitan paralograr un disefio institucional que sostenga un proceso de concertacion estable.

Se puede responder ala anterior pregunta desde el plano de las condiciones que la sociedad
puede prestar, especialmente, la aptitud y vocacion para asumir procesos de participacion.
Asimismo, existen coyunturas en que |os procesos de concertacion pueden ser rebasados por la
movilizacion social como son las crisis econdmicas pero, en especia, las crisis de gobernabilidad.

L os procesos de concertacidn se emparentan estrechamente con los de participacion socia en la
voluntad de autorregulacion (demandas, acciones, opiniones) de los actores, condicion de los
dos procesos. Laautorregulacion debe dar lugar a compromisos estables, en los que se fundamenta
la participacion y la concertacion.

Latoleranciaes e fundamento de laresolucion, sin despotismo, de lainteraccion entre mayorias

86



y minorias en la democracia. El supuesto es que no existe “absoluta’ razon politica sino
construccion progresiva acompafiada por minoriasy mayorias. La construccion de los sentidos
sociales y politicos comunes a una comunidad, es la motivacion del proceso de concertacion.
Esta construccién sblo puede ser un acto col ectivo asentado en la participacion de los actores.

8.- Laconcertacion alcanzaalos planos de lalegitimidad politica; esto es, buscaala confianzay su
trasmision hacia las decisiones. Latrasmision de la confianza solo puede realizarse dentro de
unaformainstitucional de la participacion. De este modo, también se excluyen las formas
corporativas de |os acuerdos, que no generan legitimidad y, consiguientemente, se estacionan
en el plano de losintereses privadamente soportados y procesados.

9.- En términos mas concretosy referidos a situaciones reales, la concertacion es un proceso
destinado a producir todos |os consensos democraticos que precisala sociedad y € Estado para
sostener la estabilidad, promover el crecimiento, lograr la equidad, redistribuir el poder y
fortalecer ala democracia, en e marco de acuerdos de gobernabilidad que trasciendan al mero
pacto politico partidario e integren permanentemente a toda la sociedad.

10.- Un proceso de concertacion debe descentralizar € conflicto politico, en los sentidos institucional
y territorial. Esto no exime de sus responsabilidades al Estado pero permite que se procesen los
conflictos de modo mas organico y tendiendo siempre a fortalecimiento de la democracia.

11.- Paralograr acuerdos solidos y estables es preciso dotar de un mayor nivel de representatividad
atodoslos actores socialesy politicos, y lograr que adopten concientemente una responsabilidad
insoslayable para intervenir en el proceso. No se trata de reproducir, por un lado, pactos
partidarios que se repartan cuotas de poder; ni, tampoco, por el otro lado, las experiencias de
concertacion tripartitas - empresarios, obrerosy Estado - de los paises desarrollados, basadas
en intereses corporativos. La heterogeneidad de |os actores hace necesario una ampliacién de
los participantes en € proceso de concertacion, unarigurosa seleccion de los temas'y la dotacion
deinstanciasy espacios institucionales para concertar.

12.- Pero si bien es necesario salir de la estrecha préactica de concertar en base a un solo actor
subalterno o empresarial, es también preciso mejorar |os niveles de representacion de intereses.
No es necesario ni una absoluta centralizacion, ni unaineficiente desconcentracion de la
representacion en los actores y sus organizaciones sociales populares y empresarial es.
Obviamente se deberdincorporar en este proceso alos actores provenientes del sector informal
y alasingtituciones basicas, que suplen alas carencias del sistema politico, como lalglesiay
|as organizaciones de la sociedad civil.

13.- Laconcertacion como proceso y como actitud permanente de |os actores sociales y politicos
puede implicar, aungque no necesariamente, acuerdos de gobernabilidad, que permitan ala gestion
publica ganar en eficienciay seriedad. La descentralizacion de la gestion publicaimplicaacuerdos
de términos precisos con las instituciones publicasy privadas del desarrollo regional y local.

14.- Concertar en términos econdmicos -niveles de inversién, mejoramiento tecnol dgico,
fortalecimiento de los sectores externo e interno - implica, por un lado, mantener los logros
mas importantes historicos del desarrollo; y, por otro lado, combinar |os objetivos de las Politicas
Econdmica, Social e Institucional. Todos los actores que llevan adel ante estas politicas deben
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entrar en un proceso de autorregulacion en base a un compromiso con objetivos nacionales. Se
trata de autorregul acién de la ganancia, delosingresosy salarios, y del tamafio del Estado y,
particularmente, de la administracién publica, en el contexto de una nuevarelacion entre el
Estado y el Mercado.

15.- Enlas Ultimas décadas, en América Latina, la concertacion ha fracasado porque no se diferencio
lo social y lo politico y porque se manipul 6 el recurso como respuesta a las debilidades
gubernamental es ante la agudizacion de los conflictos. No se constituy6 a interlocutores
representativos, ni se reconocio la especificidad de instancias, nivelesy teméticas. También se
malentendio a la concertacion como eliminacion de diferencias.

16.- Laobligacién urgente en la actualidad es reentender ala concertacidn para que pueda tratar 1os
nuevos vincul os contractual es, que modifiquen los* histéricos acuerdos’ de |os sistemas politicos
y los estabilicen logrando rehacer 1a perdida representatividad y recuperar lalegitimidad por su
evidente ineficacia.

17.- Lamas importante derivacion practica debera ser que |os acuerdos de autorregulacién de los
actores sean respetados y tengan estabilidad, aungue, claro esta, que conseguir unadisposicion
de autorregulacion en los actores es especialmente dificil. S6lo podréa darse en un ambiente de
confianza mutua y de clara reciprocidad.

18.- Laracionalidad y coherencia vendra de lainteraccion entre |os actores sobre la base de un
acuerdo haciala consolidacion y perfeccionamiento de la democracia que respalde lainstauracion
de un model o de desarrollo de consenso. La contribucion de las organizaciones de la sociedad
civil en este tema debe ser especificay eficiente.

19.- El proceso de concertacion tiene actores cuditativamente més importantes, por razones e historias
diversas, que no son analizadas en este momento. Entre ellos, adquieren singular relevancialas
organizaciones de la sociedad civil, en especial aguellas que ejecutan proyectos y guardan
concienciainstitucional de las consecuencias de su intervencion. Estas organizaciones, que
acompafian alos ciclos del desarrollo econdmico y politico de los paises de laregion, tienen
una experiencia acumul ada de intermediacion con el Estado y la cooperacién internacional,
cuyo grado de descentralizacion logra mejores indices de eficacia.

20.-Ahora bien, no se trata solamente de destacar la capacidad instrumental que tienen las
organizaciones de la sociedad civil sino también de la posibilidad que tienen de intervenir
constructivamente en un proceso de concertacion. Los acuerdos se logran creando confianzas
desde y hacialos principales actores involucrados. Un aspecto central de la concertacion es el
punto - instancia desde el cual se formulalainvitaciény se “crealanecesidad” de acuerdos.

21.- Lainstalacion estable de la democracia en la region ha contribuido arevalorar ala
institucionalidad como un mecanismo necesario y positivo. Las demandas de participacion y
las posibilidades de concretarlas no pueden quedar sujetas a las condiciones politicas que se
abran o se cierren en laregion. Al contrario, la participacion debe estar inscrita en la nueva
estructura del Estado. Paralograrlo, es preciso que todos |os actores concuerden en la necesidad
deinstitucionalizar ala participacion desde cada una de las formas nacionales, seaatravés de
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legislaciones, reformas administrativas, creaciones institucionales, cambios en las propuestas
de modernizacion, etc. Lainstitucionalizacion de la participacion traerd como consecuenciala
sustentabilidad de la politica social y un avance progresivo de las curvas de desarrollo social
desde la perspectiva del fortalecimiento de la democraciay de la ejecucion de derechos y
garantias sociales.

22.- Los procesos de concertacion deben estar acompariados ddl planteamiento de metas verificables,
obligatorias y perentorias, cristalizadas en planes, agendas nacionales de desarrollo, que
combinen sus prioridades tematicas y balanceen |os recursos. Por consiguiente, es preciso definir
“Areas de concertacion”, “Niveles Técnico y Politico de Didlogo”, “Prioridades de Discusion”
en las que se combinen “Areas de Convergencia’ (por giemplo la eficiencia de la politica social
através de ladescentralizacion y la participacion), “ Areas de conflictividad media’ (tales como
la fijacidon de metas sectoriales y tematicas) y “Areas de divergencia’ (modernizaciones -
privatizaciones en € contexto de los model os estatales y politicos).

23.- Parafinalizar es preciso definir esquematicamente a los componentes de un proceso de
concertacion, en referencia a metodol ogias ya debatidas (Verdesoto, 1999)

23.1.- Definiciones generales:

* Esun proceso “permanente”’, que se basa en la “confianza mutua” entre representantes de
los actores (sociaes, politicos), parala“administracién democrética” de sus diferencias.
Tiene objetivos, nivelesy actores. No todos |os temas son concertabl es.

» Busca consensos entre “socios’ de un contrato social, cuyos términos se renegocian desde
la perspectiva de avance del conjunto de la nacion (comunidad de destino), siendo posible
laverificacion de los intereses de las partes y creando certidumbres de futuro paralos actores.

» Entre sus caracteristicas estan procesar diferencias (sociales, politicas, culturales, étnicas),
conformar intereses comunes y determinar @mbitos de “ ganancia’ compartidos, con sentido
estratégico. Se basa en latolerancia entre |as partes (La estabilidad de lademocracia depende
de la aceptacion del conflicto por |los actores). Procede en base ala oportunidad y se posiciona
ante los conflictos, definidos por su caracter democrético o desestabilizador. Busca salidas
alacoyuntura a partir de un permanente gjercicio prospectivo. Sus procedi mientos deben
ser normados, legitimos y sustentables.

* Sebasaen larepresentatividad de los actores que invoca, “constituye” en los interlocutores
identidades proclives alos acuerdos. Supone un intercambio, de doble via, sin perder las
identidades.

23.2.-Es necesario diferenciar entre concertacion y negociacion:

» La*“concertacion” procesalas demandas de actores mediante mecanismos de autoregulacion.
La“negociacion” forma decisiones, de significacion inmediata, basadas en intereses comunes
mutuamente aceptados. Asi, mientras la concertacion procesa diferencias entre actores
colectivos, en la negociacion se aproximan intereses, de personalidades representativas,
con objetivos puntuales.
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Un proceso de concertacion puede contener muchas “mesas de negociacion”, por niveles,
temas, actores, sectores, etc, en las que se procesan decisiones, que deben “representar”
intereses de | os actores col ectivos.

La negociacion esta conceptual mente asentada en las “conductas’, mientras que la
concertacion esta asentada en la*formacion” socio - politica de los actores sociales. El
limite de la conducta es la significacion de los resultados de la negociacién en |os procesos
delos actores. El limite de la concertacion esté en la pericia para negociar en condiciones de
equidad y expandir € limite de lo posible.

Mientras la concertacion apunta a la construccion de un sistema politico de procesamiento
de las diferencias, que permita profundizar ala democracia; la negociacioén resuelve,
cotidianamente esa construccion a traves de acuerdos de diverso rango de importancia.
Muchos de estos acuerdos logran significacion estratégicay se convierten en hitosimportantes
del proceso de concertacion. A su vez, lamaduracion de la cultura politicalograda en los
procesos de concertacion debe expresarse en constantes avances de la negociacion, la que
debe estar presente en todos |os circuitos de decisiones.

23.3.- Lanegociacion, como nocion operativa, es la capacidad de discriminacion o diferenciacion
gue muestren las partes sobre las posiciones e intereses. El resultado es el reflejo de la
capacidad de las partes paradiferenciar entre susinteresesy los de la contraparte.

La negociacion politicaimplica, necesariamente, intercambio de “beneficios’” por diferentes
niveles (legitimidad, situaciones, decisiones), os que no deben "reducirse” a cuotas de poder
o de administracion.

El beneficio compartido de la negociacion es la eficacia democratica consistente en el
cumplimiento de plazos para cubrir metas tanto como en sostener los logros.

23.4.-Objetivos generales de la concertacion

De los objetivos dependen |os actores convocados y |os contenidos a tratarse.

Las finalidades deben ser transparentes tanto como explicita la“ esperanza de resultados’.
Estos deben "calibrar” 1as expectativas de |os actores.

Debe tener referenciaen lareforma de la sociedad y del Estado.

23.5.- Objetivos especificos

Deben estar relacionados con los ambitos de la reforma politicay con las agendas de los
protagonistas.

23.6.- Objetivos sectoriales

Son los més “técnicos’ de la concertacidn tanto como implican alos intereses de |os actores
inmediatos del proceso.
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Corresponden ala agenda desagregada de temas.

23.7.- Objetivos politicos

Direccionalidad del proceso (v.g. redisefio participativo del Estado, aptitudes de la sociedad
civil paralagestion)

23.8.-Objetivos sociales

“ Constituir” alos actores, quienes reconocen y formulan sus intereses.

23.9.-Objetivos institucionales

Persigue que | as organizaciones sociales y 10s organismos publicos se identifiquen con
legitimos procedimientos de construccion participativa de decisiones y de gjercicio de la
autoridad, y los complementen desde una dinamica de “autoregulacion”.

23.10.- “La concertacion progresiva de los conflictos’

Los “ritmos” de la concertacion estan relacionados con la“curvade vida’ del régimen
politico, la que establece “condiciones de concertacion”; 1a“ coyuntura politica’, en tanto,
establece e “climade negociacion”.

La"“agenda de la concertacion” es necesariay debe estar “abierta’. Posponer € tratamiento
de determinados temas, puede llevar a conflictos mayores.

23.11.- Parainiciar €l proceso:

Se debe lograr la conformacion “verbal” explicita de la demanda.

Se debe tender a conocimiento mutuo de las posiciones de |os negociadores. No se trata de
avanzar en las negociaciones por la“sorpresa’ sino de lograr “avances conjuntos’ pese alas
diferencias de percepcion que tienen las partes.

En e “arranque’ del proceso se debe “ contactar” - “comunicar” alas partes através delos
acuerdos sobre escenarios prospectivos.

23.12.- Para concertar, hay que conocer los* ritmos de la conflictividad”

Cuando predominan los conflictos, existe un alto grado de imprevisibilidad de la ocurrencia
y destino de los acontecimientos. La concertacion y la negociacion buscan equilibrios sociales
y politicos, cooperando con la creacién de “ certezas’, en un marco de mayor previsibilidad.

L os conflictos son recurrentes. Son una“necesidad” de lademocraciay lafortalecen; o, en

su defecto, tienen un potencia disruptivo y ladesestabilizan. La concertacion y lanegociacion
deben poner especia atencién y monitoreo individual en estos Ultimos.
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La“descentralizaciéon” de los conflictos evita su localizacion en una sola parte del sistema
socia o politico. Cuando se ha producido una“ centralizacion politica’ de los conflictos, se
“amplifica’ a sstemahastad limite de debilitar decisivamente ala democracia con cualquier
“movimiento” o conflicto. Lacomplejizaciony el ordenamiento del sistema de conflictos

evita retrocesos.

Un acuerdo sblido para dar salida a un conflicto debe nacer de la comparescencia de todos
los actores directa e indirectamente interesados, tener una referencia en unaintervencion
pro-activa de la sociedad y cubrir una gama temética amplia. De este modo, se evita su
reaparicion.

El procesamiento de conflictos tiene, también, como destinatario, ala sociedad civil yaque
se trata de incrementar la gobernabilidad democrética con un sistema de corresponsabilidad
ciudadana en la gestion publica.

23.13.- La prevision de conflictos no asegura que se pueda procesarlos

Se puede prever momentos de ruptura de la democracia, frente alos que se puede accionar
un panel de instrumentos de concertacion y negociacion.

El procesamiento de |l os conflictos permite candizar las energias de un pais, las que relacionan
el contexto de pobrezay violencia con su capacidad participativa, organizativa, solidariay
comunitaria.

23.14.- Los momentos de la concertacion:

Conformacion de la demanda por 10s sectores de interés.
Formacion de ladecision

Implantacion de una politica publica

23.15.- La demanda

Losinteresesy las actitudes de los actores tienen diferente grado de concrecion. Este esun
“dato fuerte” que condicionaala concertacion. Un primer paso es constatar la situacion de
cada participante para emprender acciones que colaboren con la (con)formacion de los sujetos
aptos de la concertacion.

Todo proceso de concertacion se realiza con participantes con desigua control de recursos.
Sin embargo, cada uno representa el control de un recurso determinado, basico parad otro
y parala obtencion de beneficios compartibles.

La heterogeneidad de | os participantes también estd en la“lecturd’ general - estratégicade

losinteresesy del proceso. Esto otorga una ventgja comparativa a los actores que la han
logrado.
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* Lacondicion del proceso esintentar, hasta el limite, un nivel comparable de “conciencia”’
acercade susy losintereses. Introduciendo a participante en el @nbito de susy losintereses,
se podra comprometerlo con los acuerdos y responsabilizarlo para su g ecucion autoregulada.

23.16.- El “otro”

» Setratade conformar un sentido “colectivo” arededor del interés de cada participante para
gue se garantice su representatividad. (v.g. los actores sociales no comparten los mismos
intereses objetivos acerca del Estado, ni es similar el grado de configuracion de su interés
socia primario — particular - acerca del Estado).

» El conocimiento que cada participante tenga sobre |a“ plataforma propid’” debe ser tan agudo
como €l que se tenga sobre |a plataforma del interlocutor. Cuando |os actores son capaces
de “comprender” |a plataforma del otro tanto como la suyay se encuentren en aptitud
“conceptual” para“intercambiar roles’, existen condiciones parala“ concertacion basada
en laconcienciade los intereses’.

* Laspropuestasiniciales pueden ser solo un conglomerado de demandas sin estructura, porque
no tienen un “codigo” que las viabilice. La disponibilidad ala concertacion se muestraen
adaptar el sentido de las demandas en propuestas globalesy codificar el discursoy sus
acances, en parametros que les permitiarelacionarse “ con todos’ |os actores de las decisiones,
sin perder su identidad.

« “Ceder” en algunos contenidos parainstalar ala concertacion, significa“ir de prisa’ y
desarrollar méas rgpidamente ala estrategia. Hay que reconocer cuando una propuesta puede/
debe dgjar € escenario de lo concertable inmediatamente y constituirla en una demanda de
largo plazo. Debe primar siempre ladefinicidn - contenido por sobre las formas o los nombres.

23.17.- La opinion publica

» Suprincipal funcién es ensanchar lalegitimidad de los compromisos diferenciandolos de
otros acuerdos politicos o de negociaciones particulares. Le corresponde profundizar la
democracia através de una mayor y mas solida legitimidad.

» Ensanchar lalegitimidad conseguida es unatarea permanente y urgente. Se debe “ codificar”
un nuevo discurso. Este debe destinarse a un publico - objetivo preciso, con prioridades

tematicas, conceptos estratégicos decisivosy, sin embargo, pragmético.

* Los“nuevos’ escafios/espacios de lalegitimidad paralos acuerdos de la concertacion son
“técnico - politicos’, los que deben concretarse como acuerdos sectoriales y especificos.

* Lasustentabilidad del proceso y sus compromisos esta en el mecanismo de seguimiento en
manos de la opinién publica. Su disefio debe ser técnico y politico.
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23.18.- Los componentes

e Cadaactor social tiene distintas formas de presentacion en |os escenarios socia y politico
en diversos periodos. El contenido y su forma de reivindicarlo establecen la“ disponibilidad
de concertacion”.

23.19.- Los tiempos

» Las“temporaidades’ delosinterlocutoresy lavelocidad de la coyuntura varian notablemente
en relacion ala concertacion. Cada uno debe “conocer” 10s suyos - rel acionados con sus
plataformas - y los de los interlocutores - relacionados con sus intereses -. Asimismo, se
debe determinar |a“velocidad del tiempo del escenario de concertacion”. Los sistemas
politicos “no esperan” alos actores.

23.20.- El miedo

» Hay que crear certidumbres sélidas, |as que permiten comprender |as potencialidades,
limitacionesy realidad de cada interlocutor.

* Unaprimera certeza consiste en que se puede llegar a acuerdos, sin que medie la necesaria
“derrota’ de uno o de losinterlocutores. No se trata de arrebatar “concesiones al adversario”
sino de lograr el avance del conjunto de la nacion a partir de intereses compartibles.

23.21.- Laidentidad

* Ené€ proceso se constituye una “identidad negociadora’ cuya flexibilidad esta asentada en
la"perspectiva estratégica’ de cada parte. Estaidentidad puede consistir, por giemplo, enla
diferenciacion entre lamatriz social de lademanday la presentacion politica.

23.22.- La sistematicidad

» Eslacapacidad de establecer unarelacion con todosy cada unos de los actores, discriminando
su importancia e influencia en las decisiones, y responder a sus temores e inquietudes.

23.23.- La apropiacion

» Paraviabilizar las demandas se requiere que todos |os interlocutores se “apropien” de sus
resultados. En el momento en que el contenido de una negociacion es reivindicable por
todos los actores sin que ninguno pueda asumir individualmente su paternidad, se puede
aspirar a que sus resultados sean sustentables.

23.24.- El intercambio
» Laconcertacion implica e reconocimiento del otro, e establecimiento de intereses diversos

pero coexistentes, la posibilidad de un intercambio con “ganancia’ paralas partesy la
factibilidad de construir un interés comun en el marco de la nacion.
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23.25.- ¢Por quéla*“nacion” esel marco - puerta de entrada de la concertacion?

» Lanacién esun sentido de pertenencia, producto del desarrollo social, que se conforma
histéricamente y busca concienciade si, laidentidad de sus partes. Las partes se reconocen
y practican un deseo de vida en coman. No se puede demandar de |os actores compromisos
con laintegracion socia y con laadministracion estatal S no se les garantiza una construccion
de futuro.

* El ambito de la nacién es mas amplio que otros y se verifica en todas las partes de la
sociedad sean sectoriales o territoriales. No existe actor que pueda presumir de tener la
responsabilidad de lanacion. Lo naciona se forma por la convergencia e intereses de muchos
actores. El avance de lanacion es unatarea mucho mas compl e a porque es competibilizacion
delo diverso. Asi, lanecesidad de concertacion en torno alanacién es estructural y convoca
aun gran acuerdo de actores clasicos y nuevas identidades.

23.26.- ¢Por qué concertar en torno a la prospectiva?

» Laconcertacion en torno ala prospectiva enfrenta |os campos de mayor conflictividad de
manera directay transversal, en los que la sociedad y el Estado son generalmente
inconscientes ya que no se ha afianzado la “idea del largo plazo” entre las estructuras
decisionales. El futuro sigue asentado en las “fortalezas’ de los liderazgos. Sin embargo,
parafuncionar con una perspectiva de largo aliento hay que preguntarse sobre |0s consensos
gue atentian la sobreconflictudidad y la disponibilidad cada vez mas amplia ala colaboracion
socia y la estabilidad.

24.- En @ plano de las recomendaciones, todo proceso de concertacion implica nuevos conocimientos
y estrategias de capacitacion en areas que tradicionalmente se han presentado como espacios
obscuros para planificadores y gestores sociales. Entre  disefio de politicas, planesy programas
sociales, por un lado; y, por €l otro, los conductores de gjecuciones de politicas y proyectos
gubernamental es y no gubernamentales, existe un espacio de negociacion social - de proyectos
y actitudes, de metas 'y acciones - cuyas técnicas no han sido formalizadas como conocimiento
y, consiguientemente, como posibilidad de réplicay de ahorro de esfuerzos politicos paralas
partes. Las técnicas de negociacion social en América Latina no son necesariamente asimilables
alas metodol ogias de resolucion de conflictos del primer mundo. Esta especificidad debe formar
parte del acervo de conocimientosy préacticas gubernamentalesy sociales de laregion.
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Notas Finales

1

Elaborada por el autor para la Comision Presidencial parala Reformay
Modernizacion del Estado de la Republica Dominicana, durante 1999, y comprende
los Lineamientos de una Politica de Participacion Socia y €l Ante-proyecto de Ley
de Participacion.

Lafinalidad de la participacion socid esinfluir en las decisiones, para que garanticen
unamayor equidad en la distribucion de los recursos econémicos y de poder. La
participacion - condicidn, proceso y mecanismo - es una dimension transversal que
atraviesa tanto alas cuestiones de la gobernabilidad, la democratizacion y los
derechos humanos como alas diversas areas de reformay modernizacion del Estado.

Lainfluencia de las organizaciones sociales y de la ciudadania en la adopcion de
decisiones debe facilitar la formacion de la voluntad y |a aceptaciéon de la
modernizacion del pais, para que la ciudadania €jerza sus derechos y asuma sus
deberes, de modo estable y autbnomo; promover la consolidacion democratica
asentada en el cambio de la cultura social y politica, y en lareforma del sistema
politico. En el plano conceptual, esto implicalaredefinicidn de los vinculos entre la
sociedad civil y el Estado, parainfluir en las decisiones y demandar cuentas sobre
Su g ecucion, desde una perspectiva de busqueda de la equidad.

Podria argumentarse sobre la necesidad de un marco normativo paralarelacion
Estado - sociedad civil, el que asuma, por un lado, principios de transparencia
fundamentalmente para la contratacién y manejo de recursos publicos; y, por otro
lado, una observacidn sobre procedimientos internos a las organizaciones de la
sociedad civil que, no obstante su autonomia, deben sujetarse a criterios globales de
funcionamiento democrético.

En este sentido, es recomendabl e la creacion de unainstancia gubernamenta o mixta
que evalle la colaboracion, eficienciay constancia en | as tareas de participacion
encomendadas a las organi zaciones de la sociedad civil, tarea que debera contar con
la participacion de la ciudadania a través de mecanismos de medicién de la opinion
publica. Estaobligacién de evaluacion deberaregir a margen del cumplimiento de
las obligaciones de control de fondos publicos o de aguellos cuyo manegjo les haya
sido encomendado por entidades privadas y que corresponden a donaciones o
exenciones fiscales. De este modo se podraimpulsar rectificaciones o renovaciones
institucionales.

También las organizaciones de la sociedad civil deben establecer, necesariamente,
una forma de coordinacion con los diversos niveles de gobierno acerca de las politicas
de intervencién, la formulacion de politicas sectoriales asi como de evaluacién de
los proyectos que ejecutan. Debe ser complementado con lainstauracion de
mecanismos de control del disefio y aplicacion de los proyectos por parte de la
poblacion beneficiaria.
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L os contratos realizados por entidades publicas con organizaciones de la sociedad
civil deberén sujetarse alos principios de transparencia, economiay responsabilidad,
y alaplenavigenciade la personeriajuridica de las entidades contratadas. A su vez,
la contratacién de organizaciones de la sociedad civil sblo podrarealizarse previo
concurso publico observando criterios de competitividad en costosy calidad, y €l
criterio de subsidiaridad.

Igualmente, en especia en & caso dominicano, debe pensarse en eliminar todaforma
de donacion estatal alas organizaciones de la sociedad civil. Las contribuciones
estatal es para la prestacion de servicios sociales deberdn hacerse bagjo laformade
contratacion, observando criterios de competitividad. En todo caso, las subvenciones
deberan estar sujetas a condiciones contractual es precisas, cuantificadas y orientadas
alaobtencion de productos especificados en € contrato.

Supeditados alas normas de la Administracion Pablica, los contratos suscritos por
las organizaciones de la sociedad civil deberan, al menos, establecer con claridad
|os antecedentes técnicos que justifiquen la contratacion; las obligaciones de cada
una de las partes; la descripcion detallada de los servicios a prestar; las metas
cuantificadas para cada plazo de la contratacion; |las estrategias y acciones a adoptarse;
la calificacion de los recursos humanos a utilizar; el ambito de ejecucién; las
penalidades por incumplimiento y, su duracion. Lavaloracion de los servicios debera
estar en funcion de la calidad, oportunidad y cantidad y sujeta a las disposiciones
de los Organismos de Control.

También es importante establecer como un requisito deseable que, paralos casos de
servicios directos, alaterminacion de los contratos se cuente con un informe
favorable de |os beneficiarios.

Para el estimulo de una sanarelacion entre el Estado y las organizaciones de la
sociedad civil, esigualmente deseable que se fomente la capacitacion administrativa,
especiamente en planificacion local, manejo de presupuestosy gerencia socid; el

fortalecimiento Institucional; la capacitacion civica; larecuperacion, sistematizacion
y divulgacion de experiencias exitosas de participacion; lainformacion ala
comunidad sobre |os mecanismos de participacion social vigentes; la preparacion
de sistemas de seguimiento de la sociedad civil; e estimulo ala concertacién; y, los
estudios e investigaciones, especia mente sobre descentralizacion y participacion.

Este conjunto de sugerencias deberdn estar contenidas en normas juridicas precisas,
las que podrian compendiarse en un “ Codigo de la sociedad civil” que relina un
cuerpo coherente de disposiciones en temas tales como participacién social,
contratacion publica con organizaciones de la sociedad civil, transferencias estatales
alasociedad civil, control social de lagestion publica, etc. (CPRYME, 1999).

“El concepto de capital socia ha sido utilizado recientemente por Robert D. Putman

para explicar por qué el Nortey el Sur de Italia, a pesar de poseer la misma
ingtitucionalidad formal, han registrado grados de desarrollo tan diferentes. Para
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Putman el concepto de capital socia se refiere al fondo de confianza, de normas, de
redes de cooperacion y de mecanismos de sancion, que pueden mejorar la eficacia de
una sociedad ayudando a superar los dilemas de la accion colectiva al facilitar la
coordinacion de acciones. Para Putman el capital social es un bien pablico, producido
como subproducto de otras actividades sociales y basado en las redes horizontales de la
relacion social fundadas en latransitividad de la confianza. Es, ademas, un bien pablico
especial, en la medida en que no se consume sino que se incrementa con su Uso”
Prats, 1997.

“No todo tipo de relacion o tgfido social puede considerarse capital social. Una estructura
basada en redes verticales, jerérquicas, incentivadoras del clientelismo o de la sumision
en vez de la cooperacion y la colaboracion, no fomentara la confianzay conduciraala
produccion de un equilibrio subdptimo no cooperativo. Por el contrario, una sociedad
con una estructura compleja de relaciones sociales horizontales, diferentes,

interrel acionadas, tales como asociaciones vecinaes, de comerciantes, de profesionales,
sociedades o clubs deportivos, entidades culturales y benéficas, sociedades cooperativas,
partidos politicos y sindicatos con militantes y afiliados activos, etc., sera una sociedad
con buen nivel de capital social, es decir, de confianza mutua'y de compromiso civico”

(Ibid, Prats, 1997).

Congtituiran parte del sistema de control y auditoria del Estado, |as normas que regulen
el funcionamiento de las entidades, organismosy empresas del Sector PUblico; asi como
el gercicio de atribuciones, deberes, funciones, derechosy obligaciones de sus servidores,
las medidas que se adopten para precautelar y verificar laadministracion de los recursos
humanos, materiales, financieros, ambientales, tecnol égicos y de tiempo, para obtener
los mejores resultados y contribuir ala satisfaccion de las necesidades sociales; y, las
acciones que se emprendan para superar la deficiencia de gestion y para establ ecer
responsabilidades.

L os componentes del sistema son el subsistema de control interno, que es de
responsabilidad gerencial de cada una de las entidades, organismosy empresas del
Sector PUblicoy el Subsistema de control externo que comprende el control externo
que ejerzan otras entidades y organismos del Sector Publico en el &mbito de sus
competencias; y, € control externo que compete ala Contraloria General, en su calidad
de Organismo Técnico Superior de Control y Auditoria de la Gestion Publica

Se debera utilizar al sistema como elemento retroalimentador de sus sistemas
administrativos, operativos, financierosy de informacion afin de conseguir eficiencia,
economiay efectividad en lagestion y sus resultados.” (CONAM; 1999)

Se basa en la metodol ogia desarrollada en €l libro Verdesoto, Luis, “ Concertacion para
la descentralizacion educativa’, Abya Y aa, Quito,1999.
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