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INTRODUCCION

La idea de participacion ha concitado en el ambito doctrinal gran interés y al mismo
tiempo ha provocado diferencias sobre su entidad, significado y trascendencia. En
todo caso, el debate surge unido al desarrollo de la democracia y su consolidacion.
Asi, el planteamiento del tema de la participacion ciudadana es necesario realizarlo
en el marco de la discusion sobre el futuro del sistema democrético afectado por una
serie de fendmenos, tales como la partitocracia, ]a ocupacién partidaria de las insti-
tuciones, cl clientelismo, y. en general, la corrupcion politica y administrativa que
dificultan el establecimiento de sistemas funcionariales construidos sobre la base de
los objetivos de transparencia, objetividad, moralidad y neutralidad politica. Esta
realidad plantea como necesidad imperiosa la de restaurar la confianza ptblica en los
politicos y los funcionarios, la public confidence como descriptivamente la llaman
los norteamericanos, la cual es, al lado de la libertad, esencia también de la demo-
cracia.

Fn la actualidad, la participacion es presentada por los regimenes renovadores
como necesaria para garantizar la continuidad democratica y para buscar una base
social que sustente los cambios necesarios para paliar los grandes desequilibrios
sociales. Por un lado, mientras que esta discusion en ¢l dmbito europeo no es nueva,
en el ambito latinoamericano se plantca su revalorizacion a partir de su instituciona-
lizacion en los ordenamientos juridicos que surgen tras un largo periodo autoritario.
Asi, para las recientes democracias latinoamericanas, como la chilena, la participa-
cion ciudadana puede constituirse en una institucidn cardinal para la consolidacién
del sistema democratico como modele de convivencia pacifica.

LLos cambios sustanciales en la configuracion de nuestra sociedad, no muy dife-
rentes en su esencia a aquellos que han sufrido los paises integrantes del capitalismo
avanzado, demandan una readecuacion de los mecanismos e instituciones democrati-
cas para poder responder, adecuadamente, a lo que hoy se reconocen como socieda-
des organizacionales complejas, en donde el individuo como sujeto demandante
principal del sistema deja paso a las organizaciones a través de las cuales “toma
parte activa en la generacion de la voluntad general del Estado, como en la formu-
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lacién de las politicas distribulivas y de otras prestaciones estatales”' . Por consi-
guiente, es a partir de estas organizaciones quc la intervencién de los individuos en
los asuntos sociales y publicos, unicamente puede ser eficaz si se supera la nocién
liberal de ciudadaro en la que éste, de manera individual, constituye el interlocutor
central y objetivo basico de la accion del Estado.

La participacion, en este contexto, constituye una herramienta que contribuye a
ampliar la integracion social y a canalizar las demandas sociales que impulsan al
Estado tanto a superar cualitativamente los resultados que obtiene en aguellos cam-
pos en los que tradicionalmente participa, como a ampliar su esfera de actuacidn a
otros ambitos. Por tanto “el Estado no puede limitarse a asegurar las condiciones
ambientales sino que, por el contrario, ha de ser el regulador decisivo del sistema
social y ha de disponerse a la tarea de estructurar la sociedad a través de medidas
directas o indirectas'. En este proceso, el Estado se ve urgido a hacer frente a
nuevas exigencias que han surgido come consecuencia de los excesos de las décadas
anteriores, tales como la polucion, la depredacion de los recursos naturales y el de-
sequilibrio ecolégico.

La respuesta del Estado a estos viejos y nuevos problemas, con soluciones inno-
vadoras, debe considerar entre otros factores fundamentales la modificaciéon sustan-
cial de su relacién con la sociedad civil, posibilitando que ésta participe activamente
en la solucidon de los problemas colectivos. El Estado, asi, debe ceder parte de su
protagonismo social en favor de grupos y asociaciones sociales con potencialidades
para encarar determinados problemas sociales. Por contraparte, al Estado le compete
adoptar una politica tendiente al estimulo, ayuda y cooperacion con estas organiza-
ciones, inhibiéndose de iniciativas burocratizadoras y, por el contrario, debe fomen-
tarlas y ayudarlas a que cumplan sus fines’ .

En este marco, ¢l reto de la ain joven democracia chilena es el de afirmar el
sistema democratico como sistema politico y estilo de convivencia, tratando de ase-
gurar condiciones de gobernabilidad que compatibilicen la participacion ciudadana,
ta regulacién de los conflictos sociales y la redistribucidn del producto en beneficio
de los sectores mas postergados. De ahi que, en las propuestas programaticas de los
dos Gobiernos electos y de sus contendientes, la Reforma det Estado ha aparecido
como referencia obligada en aras a cumplir otros objetivos. como ¢l aumento de la
eficacia social de la actuacion estatal, y la superacion de las desigualdades sociales.
Asi, el éxito de planes y objetivos centrales de Gobierno, como son el de la supera-
cion de la pobreza tienen una gran dependencia en estas medidas reestructuradoras
del Estado.

Por otro lado, la continuidad del Estado manteniendo atn cotas grandes de cen-
tralizacion asi como la necesidad de su reforma, es uno de los problemas sobre los
que hay consenso para la actuacion urgente ¢ inmediata por cada Gobierno que asu-
me el poder pero cuya solucidén se aborda de a poco. Todavia el regionalismo no es
un movimiento de suficiente presion para el poder central. Sin embargo, el centra-
lismo, hoy en dia, es catalogado como un factor negativo tanto desde un punto de

GARCIA-PELAYO, M, Las transformaciones del Estado contemporaneo, Madrid, 1982, p.
48.

® o Ibid., p. 22.

OsLak, O., Democracia y Administracion Publica: condiciones de una Administracion
Publica Democrdtica en Congreso Iberoamericano sobre Sociedad, Democracia y Ad-
ministracion, Alcala de Henares (Madrid), Espaiia. 1985.
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vista democratico como desde un punto de vista funcional de eficiencia en la activi-
dad estatal y en relacion al cual se han adoptade algunas medidas mas radicales
orientadas a la modificacion de la organizacion territorial v el impulso de las entida-
des regionales existentes.

Es en este punte donde s¢ encuentran estos dos conceptos de participacion y
descentralizacion con el de democracia, va que ambos constituyen instrumentos para
construir bases solidas para una sociedad mas homogénea v democritica, El refor-
rzamiento de la democracia deberd necesariamente contemplar canales de expresion
de la voluntad ciudadana adicionales a los mecanismos tradicionales (elecciones,
referéndum, plebiscitos) que o obstante conferir la maxima legitimidad democrati-
ca, se han tornade distantes al cindadano generando desconfianza en su eficacia,

El presente trabajo, en el marco de lo descrito, pretende abordar la institucién
participativa analizindola en el contexto de ia doctrina juridico-administrativa y el
nuevo ordenamicnto constitucional que provee la Carta I'undamental de 1980, en-
tendiendo que es en el ambito administrativo, tradicionalmente aislado y separado de
la socicdad civil, donde mas urge incorporar mecanismos de participacion ciudadana
que orienten la actuacion de esta Administracion y refuercen su legitimidad tanto
mas cuanto ella censtituye la cara visible del Estado frente al ciudadano.

1. FUNDAMENTOS DE LA PARTICIPACION ADMINISTRATIVA

I.a primera manifestacion de la participacion ciudadana estuve en el dmbito politico
{a través del sufragio, referéndum vy plebiscitos), pilares de la legitimidad del nuevo
orden ccondmico y social liberal que se fundaba a partir de las revoluciones demo-
liberales. Pero luego, con gl {ranscurse la evolucidn del Estado, se planted la necesi-
dad de extenderla a otros dinbitos: social {reconocimiento de sindicatos), econdmico
{participacion en la gestién y utilidades de la empresa) y cultural (promocién de
asociaciones culturales).

Sin embargoe, en el orden administrativo, esta institucidn es muy reciente. La
Administracién histéricamente ha sido un atributo personal del Rey, pasando des-
pués, con la independencia, a cargo de la figura presidencial. Como tal, esta organi-
zacidn estaba rigurosamente “separada” de la sociedad cuyo gobierno debia efec-
tuar, sirvienda al Jefe de Estado. Esa "separacidn”, entre la Administracién y la
sociedad se resalta con el otorgamiento de un status especial a los funcionarios, para
los cuales su relacion con el Jefe del Estado-Gobierno se define en términos de fide-
lidad®*.

Fin el ambito eurcpeo, la experiencia de los enfrentamientos mundiales demostro
que la existencia del Listado estaba sometida a fuertes presiones, que incluso en al-
gunos cases, habian liquidado los sistemas democrdticos al no haber dado respuesta
a problemas sociales, como el desempleo y €l orden pablico, los cuales fueron en-
frentados por los gobiernos autoritarios que los reemplazaron, pero a muy altos cos-
tos ¢n cuanto a libertades democraticas. Ello provocd la necesidad del cambio en el
modelo estatal democratico liberal de derecho, el cual debia dejar de ser mero garan-
te del funcionamiento natural de la sociedad, y pasar a adoptar nuevos valores y
objetivos que comprendietan la regulacion permanente del sistema social, ya que la

*  (GARCLA DE ENTERRIA, E., op. cit., 1989.
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sociedad por su sola dinamica era incapaz de resolver los conflictos existenciales
que albergaba en su seno.

Surge, entonces, el Estado Social como modelo estatal que asume la estructura-
cién y direccion de la sociedad a través de medidas directas o indirectas que afectan
los intereses concretos de los grupos, estratos y en general de los actores sociales, los
cuales pretenden también en contraposicién, influir en las politicas estatales y pene-
trar sus centros de decision. De esta manera, el Estado Social estd neeesariamente
vinculado con el influjo de las grandes organizaciones destinadas a la defensa de
intereses parciales o sectoriales.

Este cambio se ve reflejado también en lo que se ha llamado la crisis de los
planteamientos sobre la “divisidn de poderes”. E! Parlamento, como consecuencia
de la evolucion de las necesidades sociales, ha perdide el peso y el poder que en sus
inicios se le reconocia, cediendo su preeminencia al Ejecutivo. Segiin ARINO ORTIZ;
“a medida que los Estados han ido asumiendo la direccion y el protagonismo de la
vida econdmica y las tareas de asistencia vital, ha habido muchas materias que han
escapado a la iniciativa del Parlamento, porque en tales materias de politica eco-
nomica-social se exige un saber especializado del que normalmente los parlamen-
tarios carecen™ . En virtud de este proceso, el Gobierno ha pasado de ser el
“gjecutor” de la politica a ser el “formulador” de ia misma, en campos cada vez
mas amplios. :

De lo expuesto hasta el momento se desprende que los mecanismos de partici-
pacion en el ambito politico se han mostrado insuficientes para evitar el proceso de
enajenacién del poder que ha sufridoe el ciudadano. Esto se aprecia con mayor preci-
sidn en el dmbito administrativo. El Estado sc ha complejizado y a la par de haber
asumido nucvas funciones, ¢l aparato administrativo ha crecido ¥ su actuacidon es
cada vez mas influyente en la vida cotidiana. Por tanto, es en esta esfera de mayor
conexion con el ciudadano que la participacién se plantea con urgencia. El Parla-
mento y el Gobierno se han convertido en entidades cada vez mds lejanas al ciuda-
dano. Por otro lado, la recuperacidn econdmica y los planteamientos liberales de
mercade han contribuide a desencadenar una poderosa dindmica de individualiza-
cidn, que en el ambito administrativo obliga a plantear como prioridad la defensa de
la personalidad contra los abuses del poder piblico, tratando de reconducir la accion
publica animada por una creciente regulacion administrativa sin precedentes.

Pues bien, la Administracion es la cara del poder publico ante el ciudadano y
con guien éste mantiene cotidianamente una relacion en la mayoria de los casos
recelosa y de desconfianza al tener ésta injerencia en sus distintas esferas de actua-
cidn (trabajo, negocios, medio urbano, etc.). La reglamentacién y control que la
Administracidn ejerce constantemente, sin participacidn, es percibido como una
imposicién y por tanto, en la mayoria de los casos cumplida con resistencias. Asi,
para la gran mayoria de ciudadanos, Administracion v Estado se confunden, lo ¢ual
refuerza la necesidad de la participacion en el ambito administrativo.

Lo cierto es que también aceptar la participacién ciudadana en la esfera adminis-
irativa, pone en tela de juicio la ideologia administrativista que protegia la funcidn
burocratica de cualquier “interferencia” ajena a la organizacién. Vale decir, si-
guiendo los postulados de que una “democracia representativa era incompatibie

ARING Ort1z, G., Una reforma pendiente: participacicn en Revista Internacional de
Ciencias Administrativas, N° 3, Instituto Inlernacional de Clencias Administrativas, Bru-
selas-Bélgica, 1978, p. 261,
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con una Administracion publica participativa”’, s¢ argumentaba que en realidad ello
habia ocasionado una serie de distorsiones en la Administracion, que la dificultaban
para actuar neutralmente en aplicacion de los mandatos legislativos y bajo un estricto
control det legislativo. Lo cierto es que la democracia impone por si sola la existen-
cia de una objetividad absoluta en las decisiones administrativas, la cual no puede
excusarse amparandose en ¢l argumento de la Jegitimidad de origen de los adminis-
tradores democriticos que no les confiere una presuncion general de exactitud y de
Justicia en sus decisiones. Lis mas, estos deben ajustar su actuacién al respeto de otro
principio de legitimidad democratica esencial, cual es la fegitimacion de efercicio,
que exige a los gobernantes dar razdn de sus actos, justificarse ante los ciudadanos y
responder oportunamente de eventuales quejas y reclamaciones.

Las criticas a la ideclogia administrativista también se impulsaron desde las
corrientes ideologicas que se difundieron con la revolucién rusa, a partir de la cual
surge la critica al burocratismo sosteniendo la necesidad de incorporar las iniciativas
populares en todos los niveles; y por otro lado, desde las escuelas socieldgicas que
empiezan a analizar la Administracién como organizacién, encontrando en ella una
serie de disfunciones a cuya correccion puede contribuir la participacién como me-
canismo que parantice la aplicacion de lz ley sin desviaciones,

Lo sefialado no significa admitir la modificacién de la voluntad general expresa-
da por el Legislativo, sino lodo lo contrario. Hoy dia, se acepta que la participacién
ciudadana es necesaria en algunos casos de decisibnes publicas, admitiéndose que es
posible la existencia de un vacic entre la voluntad general y aquella que va a ser
ejecutada. De otro lado, se ha visto atin mas necesaria su aplicacién en el ambito
adminisirativo en la medida que el desatrollo moderno ha llevado a un cambio del
peso real que cada uno de los Poderes del Estado tiene en la vida cotidiana del ciu-
dadano: el Gobierno ha sobrepasado ¢l simple rol de drgano subordinado vy totalmen-
t¢ dependiente del Legislativo al que sélo le competia la ejecucion de la ley. De esta
manera la participacion contribuiria a mantener la debida correspondencia entre la
actuacién del Gobierno v la voluntad general expresada por ¢l Legislative llenando
el vacio existente.

2. BASES JURIDICO-CONSTITUCIONALES DE 1A PARTICIPACION
ADMINISTRATIVA

El Texto constitucional de 1980, siendo congruente con la declaracién de igualdad
en dignidad v derechos de los hombres, con el reconocimiento y amparo a los grupos
intermedios a través de los cuales se organiza y estructura la sociedad, y la institu-
cionalizacion de la servicialidad de! Estado Social {articulo 1.1,1.3 y 1.4), ha consa-
grado la participacién como una de sus instituciones orientadas a canalizar la volun-
tad social y a servir de criterio legitimador del poder estatal.

Desde el Capitulo I de Bases de la Institucionatidad de la Norma Suprema po-
demos observar esta tendencia si constatamos que se impone la obligacién al Estado
de “promover la integracion arménica de todos los sectores de la Nacion y asegu-
rar el derecho de las personas a participar con igualdad de oportunidades en la
vidda nacional” (articulo 1.5); por lo que debemos inlerprelar que esta participacion
debe estar referida, de manera amplia, a todos los aspectos de la vida politica, eco-
nomica, cultural y social. Pues bien, podemos afirmar que esta ubicacién del princi-
pio participativo dentro de las Bases de la Institucionalidad, lo convierte en un es-
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tructurador central del sistema juridico-constitucional que surge del Texte de 1980.
De esta manera, a lo largo del articulado, la Constitucidn contiene una serie de dis-
posiciones que van concretando el principio participativo en los distintos ambitos en
los cuales esta [lamado a desarrollarse, sea politico, econdmico, social y administra-
tivo.

La participacion politica se configura come un derecho fundamental (articulo 5
C.P.E}, ya sca de¢ forma directa -plebiscito, clecciones presidenciales-, ya sea de
munera indirecta a través de la eleceion de representantes ante todas las instituciones
politicas basicas -Congreso Nacional, Consejos Regionales, Consejos Econdmico-
sociales Provinciales y Municipios-, configurdndose los partidos politicos como tos
instrumentos principales que canalizan la participacion ciudadana en este ambito y el
pluralismo politico como uno de los principios basicos de este sistema.

En ¢l drbito administrativo, la partcipacién tiene como fundamento esencial ¢l
articulo 1.5 de la Constitucion. Aunque este precepto, seguramente, se retiere a la
participacidn politica, no podria interpretarse que bajo la formula general del reco-
nocimiento de “participacion en la vida nacional” no se contempla aquélla que se
refiere al dmbito de la Administracion del Estado, sin que ello implique riesgos de
reducir el contenido del derecho a limites que se admiten como muy estrechos y que
han provocado la crisis en la legitimidad de los sistemas pelitico y administrativo.

La doctrina juridico-administrativa, sin ecmbargo, ha obviado la discusién sobre
las consecuencias que la interpretacidn del articulo constitucional 1.5, en el sentido
arriba indicado, tiene en relacion a la participacién administrativa. Por un lado, esta
interpretacion debe ser mas amplia que la que postula el articulo 19 N° 14 de la
Constitucion referida al “derecho de presenmtar peticiones a la autoridad”. Esta
afirmacicén tiene como base ¢l hecho que a fo largo de los dispositivos constituciona-
les referidos a los derechos y deberes ciudadanos, se impone a las distintas Adminis-
traciones el deber de garantizar, promover o fomentar la participacion de los diver-
s0s sectores sociales implicados en dmbitos de actuacion concretos tales como la
enseflanza (articulo 19 N° 10), salud (articulo 19 N° 9), o economia (articulo 19
N© 21), cte.

Ahora bien, en concordancia cen la relevancia constitucional de los grupos in-
termedios, la participacién que la Constitucion pretende fomentar es aquella que se
realiza organizadamente. Es decir, a través de los grupos o asoclaciones en que se
incorporan los individuos, ya sean pablicos o privades, que se convicrten en canales
de participacién y en sujetos activos de la misma. De tal manera que el Texto consti-
tucional tenderia a promover una estructuracion general de la sociedad v del Estado
como cuerpos “participados” o "participativos”, tarea que es necesario desarrollar.

3. LA PRACTICA PARTICIPATIVA EN LA ADMINISTRACION Y SUS
IMPLICACIONES

Como podemos presumir, la incorporacién de la idea de participacién en el sistema
administrative conlleva un cambio sustancial que deberd implicar una modificacién
en las tradicicnales instituciones administrativas y por ende una nueva conceptuali-
zacién dogmatica de ciertas instituciones juridicas®. Su incorporacién responde a

®  Vid. FONT1LLOVET, T., Algunes funciones de la idea de participacion. en Revista Espa-

fiola de Derecho Administrativo, N° 45, Enero-Marzo, Civitas, Madrid, 1985,
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dos necesidades basicas del Estado moderno: una de arigen técnico ligado a la efi-
cacla administrativa de la organizacion estatal, v otra, de origen politico, relacionada
con la busqueda de un nuevo susiento de legitimidad de la Administracidn y de re-
duccidn de los conflictos sociales, tanto en el seno de la Administracidn como en el
seno de la sociedad.

Asi, siguicndo a ChpvaLLiEr” podemos sefialar entre otras consecuencias que el
desarrollo de la participacion administrativa permite:

1" hacer desaparecer distensiones sociales y distunciones organicas posibilitan-
do un nuevo consenso que permita la superacion de la llamada “crisis de legitimi-
dad” de los sistemas politicos y administrativos de los paises democrdticos occiden-
tales:

2° el trastrocamiento de los mecanismeos tradicionales de decision al producirse
un desplazamiento del asentamiento de la autoridad;

3° llenar los defectos del sistema de comunicacidn entre los organismos adminis-
trativos, asi como entre éstos y los cindadanos, todo lo cual atenda un estilo de di-
reccidn hasta ahora basado en la amtondad, jerarquia y coaccion favoreciendo las
téenicas de coordinacién y cooperacidn;

4° fomentar las iniciativas individuales v las formulas de negociacion y de com-
promisos, de manera de facilitar Ia actividad de las organizaciones intermedias; ¥

5% desarrollar con todo esto un sentimiento de interdependencia favorable al
retorzamiento de la integracion social. 4

Incorporando la participacién en el émbito administrativo, se modifica la con-
cepcion Weberiana de la burocracia como modele supreme de la dominacién que ha
inspirado la organizacion administrativa modema basada en la racionalidad que
impone su funcionamiento conforme a la regia estatuida, la cual establece al propio
tiempo a quién y en qué medida se debe obedecer. De otro modo, hoy en dia ya no
es aceptada la supuesta superioridad técnica del modelo burocratico Weberiano
basado en la unidad de direccion, la jerarquizacion de cargos con subordinacion de
los inferiores a los superiores, la disciplina del servicio, la especializacidn y la pro-
fesionalizacién de la labor burecratica que funciona de manera objetiva de acuerdo a
reglas racionales y sin influencia de motivos personales. La experiencia ha demos-
trado que la realidad de las organizaciones admimistrativas no s¢ corresponde con
este modelo, habiéndose originado Administraciones encerradas en si mismas, sin
comunicacién, impregnadas de rigidez y rutinarias en su labor, todeo lo cual produce
su ineficacia.

En estos términos, la participacion aparece como el medio para remediar estas
disfunciones. De un lado, la atenuacion de los lazos de dependencia jerdarquica y el
desarrollo de formas de colaboracion en el seno del aparato administrativo deberdn
transformar la decisidn administrativa en el producto de un proceso de negociacion y
de intercambios. Y de otro lado, la interrelacion progresiva de la Administracion y la
sociedad debe permitir considerar las necesidades y las reacciones de los cjudadanocs
en la definicién de la estrategia adminisirativa. Asi, la Administracidn contara con un
mecanismo que le permita mantener el equilibrio social y mejorar su eficacia dotén-
dose el aparato del Estado de una nueva legitimidad® .

Vid. CHEVALLIER, 1., La participation dans 'administration francaise. discours et plati-
que ¢4, en Bulletin de V'Institut International d'Administration Publique, N° 37, pp. 85-
119, 1976.

CHEVALLIER, I, ob. cit.
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4, CONCEPTO DE PARTICIPACION CIUDADANA EN LA ADMINISTRA-
CION PUBLICA

En términos generales, la participacion ciudadana significa la posibilidad que tiene
el ciudadano, a nivel individual o por medio de las organizaciones scciales a las que
pertenece, de tomar parte en las decisiones que afectan sus intereses mediatos o
inmediatos.

La mejor doctrina espafiola’ identifica como “uri singulis”, a la participacion
individual del ciudadano como titular de derechos o intereses propios y “uff socius "
o "ufi cives” a su intervencidon como micmbro de la comunidad, en tanto csté afecta-
do por el interés general y sca portador o valedor del mismo. En €l primer caso, de la
participacién individual, se discute si el fundamento de esta participacion se explica
por los principios democerdticos participativos afirmandose que ella es més producto
de las relaciones juridicas bilaterales Estado-ciudadano que se proyectan o trasladan
en el ambito administrative. Mientras que por otre lado, la segunda forma de partici-
pacion es la realizada desde un “siafus active civitatis *, vale decir, desde ta posicion
del particular como miembro activo de la ciudad, o incluso de “cirenlos de interés”
que conforman el abstracto interés uti cives.

Asimismo, el otro elemento de la definicion hace referencia a la naturaleza de
los intereses a los que se orienta la participacién, su inmediatez, en tanto afectan
intereses particulares o grupales actualizables directamente por cuanto atafien a ese
solo individuo u organizacion y la mediatez, en tanto que afectan intereses sociales
generales que trascienden la esfera de intereses particulares e incumben a la comuni-
dad en su conjunto {caso de medio ambiente, equilibrio ccolégico, etc.)

5. TIPOS DE PARTICIPACION EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

En Chile, el tema de la participacién ciudadana en la Administracidn es un tema
pendiente y podria ser abordado por el propio Gobierno mediante una normativa
reglamentaria para toda la Administracién'®. Pero también de modo singular, los
Jetes Superiores de los organismos pilblicos pueden arbitrar procedimicntos de par-
ticipacion que podrian elevar su eficacia en la gestién. Hasta el momento, ha sido el
legislador el que ha establecido la participacién con cardcter sectorial en algunas
materias (por gjemplo, en la Ley 19.300 sobre medio ambiente. la Ley N° 18.695,

GARCIA DE ENTERRIA, E., Principios y Modalidades de la Participacion Ciudadana en la
Vida Administrativa en Libro Homenajc al Profesor José Luis Villar Palasi, Civitas, Ma-
drid, 1989.

En el dmbito europeo merece destacarse, en Italia, las iniciativas del Ministro Cassese
que solicitd la elaboracion de una “Carta de los servicios publicos” claro antecedente de
la directiva del Presidente del Consejo de Ministros de 27 de enero de 1994, Ambas
medidas se enmarcan dentro de diversas tentativas comunitarias similares tendientes a
difundir unos principios comunes en el ambito de los Derechos Fundamentales y la in-
troduccion de instrumentos juridicos que aseguren la calidad de los servicios publicos
prestados, gque establezcan de manera clara los derechos de los usuarios y garanticen
formas de tutela eficaces, situando como criterio orientador de la actividad administrativa
las exigencias y necesidades de los ciudadanos. Vid. al respecto Cano Camros, T, "Lu
directiva del Presidente del Consejo de Ministros italiano de 27 de enero de 1994 sobre
la prestacion de los servicios publicos” en Revista de Administracién Publica N° 139,
Enero-abril 1996, Madrid, pp. 473-496.
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Orgénica Constitucional de Municipalidades y Ley N° 19.175 Orgéanica Constitucio-
nal sobre Gobierno y Administracion Regional).

La clasificacion que se presenta es concordante con la propuesta por el Profesor
GARCIA DE ENTERRIA'' pues se parte del supuesto que, en el campo administrativo,
la participacién ciudadana relevante ¢s aquella que se realiza desde un siarus aciive
civiraris, vale decir, desde la poesicién del particular como miembro active de la
ciudad. o incluso de “circulos de interés” mas reducidos que modalizan el abstracto
interés wuti cives, excluyendo por tanto en este ambito la participacion, uti singulis,
del ciudadano como titular de posiciones propias que si es prioritaria en otros Ambi-
tos,

Los tres circules de participacion ciudadana mds relevantes de mayor a menor
que pucden desarroliarse en el ambito administrativo son;

1° la participacion organica, ordenada sobre el modelo corporativo, en que el
ciudadano se incorpora a drganes estrictamente tales de la Administracion;

2° la participacion funcional, en que el ciudadano ejerce funciones administrati-
vas sin perder su posicion privada y sin incorporarse. por ello, a un érgano adminis-
trativo formal; y

3° la participacion cooperativa, en que el administrado, sin dejar de actuar
como tal y sin cumplir funciones materialmente pablicas, secunda con su actuacion
privada el interés general ¢n ¢l sentide que la Administracidn propugna.

A} Participacién orgdnica como incorporacion a érgancs integranies de la Admi-
nistracion

La participacion organica es la que se refiere a la insercion de ciudadanos en tanto
tales (distintos a los funcionarios y a los politicos) en los organismos integrantes de
la Adminisiracion. Sc pueden distinguir dos grandes clases: la participacion en las
Corporaciones publicas como fendmeno de auto-administracion (1) y Ia gue se refie-
re a Adminisiraciones no corporativas, sino institucionales o burocraticas cuyo
ejemplo paradigmatico en nuestro medio son les denominades servicios publices (2).

A.1° La participacion en las Municipalidades como fendmeno de auto-administracion
l.as Municipalidades se identifican por estar construidas sobre un conjunto de
“miembros" gue comparten uma relacion de vecindad y estan unidos por un objetivo
comun, ¥ que, ademas, conforman sus organos de gobierno, lo sostienen econémi-
camente y, a la vez sen los destinatarios de la accion colectiva. La participacion
administrativa en estas organizaciones se produce cuando la ley les otorga personali-
dad juridica constituyendo una entidad a la cual se le confia un 4mbito de gestidén
publica propic y delimitado, identificindolas asl como verdaderas corporaciones
“publicas”.

Lag Administraciones locales entran dentro de la categoria de las corporaciones
territoriales que en Chile sdlo son de un nived (el Municipal). En estos casos la par-
ticipacién de los miembros de la Corporacidon no es un simple apoyo externo a la
Administracion, sino que ellos llegan a constituir la misma Administracion. Esto se
traduce en un modo de auto-administracion, vale decir, de Administracién confiada a
los propios interesados, reconocidos como titulares, sustento bdsico y destinatarios
de la accion administrativa, sin perjuicio de las eventuales tutelas mds o menos ex-

U Op. Cit, p. 443
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tensas de la Administracién estatal que es ejercida principalmente por el Goberna-
dor.

Desde el punto de vista formal, esta autc-administracion constituye la formula
mas elevada de participacién ciundadana. Sin embargo, dado el esquema corporativo
propuesto por la Ley N° 18.695 Organica Constitucional de Municipalidades, la
participacidn ciudadana en el ambito local esta canalizada a través del Consgjo Eco-
némico y Social Comunal, integrado por representantes de la comunidad local orga-
nizada, cuya naturaleza es consultiva (articulo 76 Ley Organica Constitucional de
Municipalidades N° 18.635).

A.2° La participacion en organos de Administraciones no corporativas, auxiliares o
principales de decision a través de la técnica de la ““representacion de intereses”,

La participacion de expertos
Esta forma de participacion se refiere a la que puede realizarse en organizaciones no
corporativas, fundadas en el modelo institucional ¢ burocratico, que forman parte de
la Administracidn estatal y que deben garantizar el interés general. Un ejemplo de
ello son los servicios piblicos que ticnen a su cargo la materia ¢jecutora de la politi-
ca sectorial.

Bajo esta forma se clasifica la participacion de los ciudadanos “legos™ en las
estructuras burocraticas estatales, otrora exclusivas, que permita arraigar un poder
entre 10s intereses reales a cuya gestidn dicho poder estd destinado. Vale decir, se
trata de permitir que llegue al seno de la organizacién la voz de quienes son los inte-
resados directos en su funcicnamiento, y que exista un medio de quebrantar la ten-
dencia autoprotectora de la Administracién que entorpece su funcion.

Se trata ahora de que los ciudadanos colaboren en la organizacion y funciona-
miento de la Administracién, pero no logran constituirse en la Administracién en si,
ni aun la parte preponderante de la misma. Por ejemplo, no sostienen economica-
mente al ente administrativo, el cual a su vez no se transforma en objeto propio y
exclusivo de ellos; antes bien, la organizacion administrativa sitve a intereses mas
generales.

Pues bien, las formas participativas que pueden introducirse en este caso son
muy variadas. Asi, las podemos diferenciar atendiendo al locus en que la insercion
de ciudadanos se realiza, por lo general, en drganos auxiliares de asistencia externa o
a través de una participacion en organos principales de decision. Esta ultima es la
mas conflictiva. También se las distingue por el modo de seleccionar 2 los colabora-
dores administrativos que permite la participacion, refiriéndola a una representacion
de intereses o a la participacidn de expertos.

Respecto al Jocus, es frecuente formalizar la participacion en érganos especiali-
zados de asisfencia, propuesta, consejo y confrol, pero dejando exentos a los drga-
nos de decision que simplemente escuchan a los anteriores, aunque no les vinculen.
Esta funcién se cumple con frecuencia a través de Asociaciones de interesados.

Lo més general es que esa participacion se articule con técnicas de lo que se ha
llamado la “represemtacion de intereses”, que no es un fendémeno de representacion
politica. Se trata mas bien de asegurar una conexidn entre la actividad del llamado
representante ante la Administracion, con las necesidades, las exigencias y los inte-
reses de otras personas o grupos de personas. Tiene en comuin con la verdadera re-
presentacion, el cuidado de intereses de otre; pero aqui ese otro no estd personaliza-
do, sino que se identifica mediante sus intereses especificos. Se trata de asegurar la
adherencia de la actividad del agente a los intereses gue debe servir o, a los cuales,
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supuestumente representa como intérprete o valedor de los mismos, lo cual se obtie-
ne mediante la extraceion de dicho agente de ese grupo social y por la asignacion de
ese cometido, Extraccién que puede ser electiva, o a través de presentaciones de los
grupos va organizados, o incluso, en ocasiones, por la misma autoridad estatal me-
diante designacion entre categorias profesionales o sociales establecidas.

Dentro de esta categoria'® se incluye también a la participacion de expertos no
funcionarios. que se integran por su calificacion técnica a érganos publicos, bien de
manera penmanente © no permanente, v no estin sujetos a fidelidad y obediencia a
las directrices de la jerarquia, gozando de independencia y libertad de criterio en las
opiniones, estudios ¢ informes que se les solicitan, Su actuacion, wti cives, es como
simples ciudadanos, sin representar ningin sector social concreto, no correspondien-
do auna “representacion de intereses”, y sc la asimila mds bien a un comportamien-
to propio de los intereses gencrales. Resultando en muchos cases ineludible recurrir
a este apoyo técnico por el supuesto caracter de objetividad y neutralidad que goza,
¢n cuestiones polémicas o especialmente relevantes,

B} La participacion funcional y sus diversas modalidades

Por participacion funcional se entienden aquellos casos en que se produce una ac-
tuacion ciudadana desde fuera del aparato administrativo, aunque cjercitando fun-
ciones materialmente publicas, ¥ en tanto tales auxilian o colaboran en et desarrollo
de las tareas de la Administracion local. '

En este caso, el ciudadane, sin perder este cardcter adopta una posicién pura-
mente individual de colaborador de la Administracion. Las modahidades que mds se
destacan son:

19 Participacian en informaciones publicas. Fs un procedimiento que permite oir las
demandas sociales en torno a la materia que se trate. Por ejemplo, un proyecto pro-
puesto por la Adminisiracion publicamente y sobre ¢l que se invita a opinar a Ia
ciudadania. Mediante este mecanismo la Administracién local puede prever los inte-
reses que podrian resultar afectados, enterarse anticipadamente de las aceptaciones o
las repulsas que pueda suscitar un provecto, o inclusive, arribar antes que la materia-
lizacién del proyecto se produzca, a solucienes alternativas que permitan mejorarlo o
rectificario.

2° Denuncias de diversos tipos, come deber o como facultad, que facilitan a la Ad-
ministraciom local e] conocimiento de hechos ante los cuales debe actuar.

3° Ejercicio judicial de acciones populares, en los que ¢l accionante actia en interds
de la legalidad, por ¢jemplo, las acciones municipales o populares gue prescribe el
articulo 948 del Cadigo Civil, en favor de los caminos, plazas u otros lugares publi-
COs Y

4° Peticiones v propuestas, iniciativas v sugerencias, amparadas en el articufo 19
N® 14 de la Constitucion, sin otra limitacion que la de proceder en términos respe-
TUOS0s ¥ convenientes.

En los supuestos arriba enunciados la participacion ciudadana se realiza, wei
cives, ubicandose en una posicion subjetiva de defensores de la legalidad y del bien

T GARCIA DE ENTERRA, E. op. cit., 1989,
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general, cumpliendo verdaderamente funciones piblicas, aunque ello no impida que
también paralelamente éstas puedan ser ejercitadas desde intereses privados.

C) La participacién cooperativa como gjercicio de actividades privadus de interés
general

En ésta el ciudadano actiia como individuo, realizande una actividad estrictamente
privada, aunque ella tiene la peculiaridad de cotresponder al sentido propugnado o
deseado por la Administracion como el mas conveniente a los intereses generales
que ella representa y gestiona.

Esta formula de participacion que se lleva a cabo desde fucra de la Administra-
cidn, tanto organica como funcionalmente, implica colaborar de una manera volun-
taria en programas o actividades que la Administracidn patrocina o promueve.

La Administracion fomenta determinadas conductas de los ciudadanos en ejer-
cicio de su libertad individual, abandonando el modo coactive para imponer obliga-
ciones o actuaciones preceptivas, reemplazandolas por iniciativas normalmente eco-
némicas (permisos, concesiones, subvenciones, ¢xenciones o bonificaciones tributa-
rias, créditos privilegiados, etc.); pero pueden ser también estimulos no materiales,
incluso puramente honorarios (premios, condecoraciones, etc.)

Asi, 1a Administracién ha desarrollado una nucva férmula de administrar, que le
impide aislarse del mundo exterior y establecer comunicacion entre ¢l ambito de la
vida publica y el de la vida privada.
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