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Introduccion

La concertacion, como proceso sociopolitico y tema de estudio, reaparece con nitidez a principios de
los afios 90 en Europa y solo a fines de los 90 en la regién de América Latina. Mientras que en Europa
se tratd de un proceso orientado al logro de pactos sociales para asegurar la competitividad econdémica,
en el marco de acuerdos que a todas luces favorecen el capital frente al trabajo', en América Latina
corresponde mas bien a practicas incipientes formales de busqueda de acuerdos para reducir riesgos de
ingobernabilidad, causados por el aumento de los conflictos sociales, como efecto del incremento de
los niveles de pobreza y desigualdad ocurrido durante las ultimas dos décadas.

Una segunda razoén del surgimiento de los procesos de didlogo y concertacion social en la region es su
eficacia como mecanismo para legitimar las reformas en curso, facilitando acuerdos que las preserven.
La tercera causa pareciera relacionarse con la necesidad de superar situaciones particularmente dificiles
y complejas, mediante el logro de acuerdos nacionales imprescindibles: p.e. los acuerdos de paz en
Guatemala; de reconciliacion nacional en El Salvador; y la inclusion de demandas étnicas en Ecuador
y Chiapas.

En este trabajo nos concentraremos en el andlisis de experiencias gobernadas por la loégica de reduccion
de la conflictividad social, como son aquellos procesos de reforma en marcha, en los cuales se intenta
incluir demandas sociales de grupos de poblacion tradicionalmente postergados.

Este trabajo se desarrolla en cuatro partes y unas conclusiones. En una primera, conceptual,
introducimos definiciones y enfoques sobre el tema tomando en cuenta el contexto europeo y de
América Latina; en una segunda presentamos elementos metodologicos bésicos del proceso; en la
tercera analizamos el vinculo entre concertacion y gerencia social, y en la cuarta revisamos tres
experiencias en términos de sus caracteristicas mas relevantes: contexto, tematicas de los procesos de
dialogo y concertacion, los actores del proceso, principales resultados y efectos, aprendizajes mas
relevantes y mayores desafios gerenciales.

I. Contextos, definiciones y enfoques de concertacion

El resurgimiento en la década de los 90 de procesos de concertacion de politicas, en los paises de la
Union Europea, ha sorprendido por su considerable amplitud, fendmeno que varios autores han

! Véase los trabajos de Compston (Hugh), 2000, Beyond Corporatism: A Configurational Theory of Policy Concertation.
Paper for the Political Studies Association- UK 50™ Annual Conference, 10-13 April, London. También de Compston
(Hugh), 2002, Globalization and Policy Concertation. Workshop on Globalization and Labor Movements, European
Consortium for Political Research Joint Sessions, Turin. Otros autores que han aportado recientemente a este debate son
Pochet (Philippe) y Giuseppe Fajertag, 2002, Une ére nouvelle pour les pactes sociaux en Europe, 40 pag. El articulo de
Campos Lima (Maria da Paz), 2000. The Concertation Issues in Portugal and the Dynamics of Social Pacts in Europe, 21
pgs. Paper presentado en la Conferencia “El gobierno del empleo y de las condiciones de empleo en Europa: entre lo
econdmico y lo social”. Madrid, Universidad Complutense, abril 26 al 28. Finalmente el trabajo de Baccaro (Lucio), 2002,
What is Dead and What is Alive in the Theory of Corporativism. International Institute for Labour Studies, Discussion
paper series # 143.
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intentado explicar bastante recientemente (Pochet y Fajerteg; Compston; Campos Lima; Baccaro).

Compston (2002) define la concertaciéon como un proceso de toma de decisiones basado en acuerdos
entre el Estado, los empresarios y los sindicatos. Su caracter es de co-determinacion de las politicas y
no simplemente de consulta de las mismas a los actores claves, por lo que se trata de un proceso que
obliga al gobierno a asumir el compromiso de adoptar politicas publicas especificas referidas a los
acuerdos.

Para nosotros se trata de un proceso participativo y negociado del Estado con los actores sociales claves
del proceso de formacién de politicas publicas, a nivel de un pais o localidad, que afecta la
direccionalidad y los contenidos de las mismas, con importantes implicaciones para toda la sociedad.

Asi mismo, entendemos la concertacion de politicas como una opcioén que tienen los gobiernos para
lidiar con problemas de dificil resolucion, que propicia la movilizacion de los actores de acuerdo a sus
propios intereses, perspectivas y valores, ocurriendo con mas frecuencia en el campo del empleo y la
politica social.

En el analisis de estos procesos se examinan tres elementos que ayudan a su comprension: i. los
determinantes externos (andlisis del entorno) que influyen en el proceso; ii. el contenido de las agendas
de concertacion, esto es, los problemas mas apremiantes de dificil resolucion; y iii. la posicion de los
actores.

En el caso europeo el tema central durante los afios 90 parece haber sido la reforma de la seguridad
social (Campo Lima; Baccaro; Compston). Los principales elementos del contexto que han influido en
la reaparicion de este fendmeno se refieren a la globalizacion de los mercados, la unién monetaria y los
efectos potenciales del envejecimiento de la poblacion. Tales factores tienen ciertamente consecuencias
directas en el mercado de trabajo, la negociacion salarial y la reforma de la seguridad social.
Claramente la mayor parte de los pactos se han iniciado en contextos de desempleo agudo y han
apuntado a remediar tal situacion, con variados resultados, unas veces con logros y otras con fracasos
(Pochet y Fajerteg).

En las experiencias europeas también se observa un fortalecimiento de los poderes publicos en la esfera
social, lo que a decir de los autores antes citados aseguraria su control en la determinacion del nivel
salarial y en el mantenimiento de aumentos compatibles con la competitividad econdémica y la
estabilidad monetaria, y a la vez garantizaria la adhesion (minima) de los actores claves a los proyectos
de reforma del mercado laboral y del régimen de prestaciones sociales (ver cuadro No. 1).

El cuadro No. 1 explica solo la década de los 90, reflejando procesos recientes en los paises europeos.
No nos permite entender los cambios habidos en el tiempo en la cultura y practica de la concertacioén en
un mismo pais, ni comparar dichos cambios entre paises. Por ejemplo, Gran Bretafia es un caso que
extingue la practica de concertacion como un resultado de 20 afios de ejercicio de un gobierno
conservador contrario a los sindicatos, pero que antes de fines de los 70 era concertador.
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* Politica de empleo

Cuadro No. 1
Concertacion Social en Europa Occidental
1990-1997
Pais Areas de politicas Nivel de
concertacion
del pais
Austria » Politica social Alto nivel con
 Politica fiscal, monetaria, | alta frecuencia
de inversiones, industrial
e Bienestar social, ley
laboral, capacitacion y
creacion de empleos
Irlanda » Estrategia Ato nivel con
macroecondmica baja frecuencia
* Bienestar social
* Gasto publico
* Politicas de empleo
Italia * Impuestos Nivel medio,
*  Gasto publico con baja
« Ley del trabajo frecuencia
Paises Bajos *  Seguridad social Concertacion

limitada con
alta frecuencia

Suecia * Restringida a politicas de | Concertacion
mercado  laboral  y | limitada con
pensiones alta frecuencia

Alemania *  Seguridad social Concertacion

* Ley del trabajo limitada con
e Salud alta frecuencia
* Reconstruccion del Este
Espana e Ley de empleo Concertacion
e Seguridad social limitada con
baja frecuencia

Francia * Leyde empleo Concertacion

e Seguridad social limitada ~ con
baja frecuencia

Gran Bretafia Ninguna

Fuente: Elaboracion propia basada en Compston 2002: 4

En Europa el proceso se sigue pareciendo a practicas corporativas, aunque el movimiento sindical esté
mas fragmentado y no tanto el empresarial. Esto pudiera reflejar que en la mayoria de los paises
europeos el Estado del bienestar se mantiene mas o menos fuerte y que ademds la concertacion
permanece como una practica mayor de formacion de politicas. Decimos que la concertacion social en
Europa pareciera una practica corporatisva porque de acuerdo a la teoria sobre el “corporativismo”,
sabemos que se trata de un sistema de representacion de intereses (actividades profesionales), en el cual
se evita el conflicto abierto entre los diferentes grupos, a través de la negociacion de las divergencias,
haciendo confluir en una misma organizacion los intereses del capital y del trabajo. Mas atn, el
corporativismo es una forma institucional de acuerdo frente a los intereses de grupos organizados en el
corazon de la sociedad civil y de las estructuras de toma de decisiones del Estado. De esta forma, las
corporaciones son reconocidas por el Estado y autorizadas por €1, lo que determina su existencia,
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estructura y funcionamiento. Desde una perspectiva amplia, se trata de un sistema de mediacion e
intermediacion de intereses (Schmitter, 1979).”

Para Compston los argumentos predominantes en el discurso politico de un pais, a favor o en contra de
la concertacion, son determinantes para que tenga o no lugar. Al analizar los argumentos mas comunes
anti y pro-concertacion en Europa, usados por los gobiernos, empresarios y sindicatos, concluye que no
hay un patrén general nitido de distribucion de los argumentos entre paises y actores (ver cuadro No.
2).

Cuadro No. 2
Europa occidental
Argumentos a favor y en contra de la concertacion

Argumentos Gobiernos Empresarios Sindicatos
A favor de la e Beneficiala economia e  Ayuda a las empresas e Ayudaalos
concertacion del pais (reducciodn salarial) miembros de
e Legitimidad politica ¢  Beneficia la economia sindicatos
¢  Reduce conflicto del pais (ingresos
reales)
¢ Beneficiala
economia
del pais
e Legitimidad
democratica
. Incrementa
la influencia
de los
sindicatos en
la sociedad
En contra de la e Lentitud, ineficiencia, e Se pierde autonomia e Los grupos
concertacion impide innovacion e Costoso pierden
. Poco democratico, . Poco democratico. autonomia
debilita al parlamento Excluye los intereses *  Restringe el
¢ Reduce la autonomia de las minorias. Los aumento
del Estado participantes son poco salarial
representativos e Limita las
estrategias
e Dana la economia de alternativas
mercado (incrementa e Compromete
el poder de los alos
sindicatos y la rigidez sindicatos
del mercado laboral) con la
agenda
empresarial
e Rechazo de
los
sindicatos a
la co-gestion
del Estado

Fuente: Elaboracion propia basada en Compston 2000

Como vemos, la concertacion en Europa (Occidental) responde a un proceso mas o menos
institucionalizado a lo largo de una centuria, con distintos niveles de desarrollo, con avances y
retrocesos, donde compiten argumentos a favor y en contra, que tiene lugar en distintas areas de las
politicas publicas, aunque especialmente ocurre en el ambito del empleo y la politica social.

2 Schmitter, 1979. Trends toward Corporatist Intermediation. London, Beverly, sage.
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Compston ha elaborado una clasificaciéon de los paises (europeos), en funciéon de la relevancia y
alcance que dicha esta practica tiene en ellos, mostrando que se trata de un modo fundamental de
formacion de politicas, que ocurre cuando concurren a la vez tres factores: i. una situacién critica; ii.
actores fuertes; y iii. un acuerdo basico y explicito entre los actores con respecto a los objetivos de la
politica econdmica. Cuando falla alguno de estos factores la concertaciéon no cumpliria sus fines, segin
Compston, ocurriendo con ello una cancelacion o abandono del proceso. Cuando los tres factores se
conjugan adecuadamente se produciria una creacion de procesos de concertacion y aun mas, una
persistencia del proceso, que va dando resultados pero que persiste para seguir asegurandolos.

En América Latina se trata mas bien de un proceso erratico, desigual, disperso, con escasa organicidad.
Rivera (2001) explica que las razones por las cuales la concertacion no ha logrado “entronizarse como
una practica institucionalizada en el marco de una democracia deliberativa”, se deben a una serie de
limites que dichas experiencias confrontan, a saber: i. la ausencia generalizada de tradicion y vida
democratica; ii. el débil desarrollo institucional; iii. el uso politico (manipulaciéon) de la iniciativas; iv.
el cortoplacismo de las experiencias; v. la prevalencia de una vision centralista y sectorial °. Sin
embargo, Rivera no alude a ninguno de los tres factores de Compston, para explicar la debilidad del
proceso en la region, que pensamos se deben adicionar a la reflexiéon que intentamos hacer sobre el
problema.

Las experiencias de didlogo y concertacion en la region estan llenas de avatares, debido a la crisis
politica, econdmica y social. A pesar de su desarrollo accidentado, sus bajos resultados y escaso nivel
de consolidacion, estos procesos consiguen de todas formas incidir en el fortalecimiento de la cultura
democratica.

La concertacién social, esto es, la concertacion en torno a politicas sociales, tiene entonces historia en
la regidn, aunque se trate de procesos cambiantes y limitados. En los afios setenta el Estado hacia la
intermediacion de los intereses del capital y del trabajo sobre la base de un modelo corporativo,
caracterizado por un sindicalismo altamente organizado y centralizado, amparado en una legislacion
laboral que promovia la existencia de centrales Unicas de trabajadores, y un empresariado representado
en forma igualmente organizada. El sistema politico-econdmico operaba como una coalicion de
intereses donde las demandas de los sectores populares estaban subordinadas pero incorporadas a dicha
coalicion. De esta forma, el Estado asumia una mayor intervencion en la satisfaccion de las demandas
sociales al punto que en muchos paises se llegd a configurar un tipo de Estado del bienestar. Los
conflictos entre capital y trabajo eran resueltos por la correlacion de fuerzas entre el Estado,
empresariado, sindicatos y partidos, y el centro de resolucion era el Estado. (Sosa, sf)*

Segun Sosa, este sistema de relaciones hizo crisis a fines de los afios ochenta con el avance de la
economia neoliberal. En dicho marco se constituyen nuevos grupos econdmicos que responden al
proceso de centralizacion de capitales en una nueva relacidn deuda-capitalizacion-privatizacion.
También ocurre la reorientacion del gasto publico que se reduce en el ambito de las politicas sociales,
afectando el Estado del bienestar; y finalmente estd el fendémeno del debilitamiento del sindicalismo
con la consiguiente desarticulacion del poder sindical.

No obstante, el didlogo social que hoy resurge en la region es diferente al de las décadas anteriores
(Tokman, 1997). Es diferente porque ha cambiado el contexto en el que tiene lugar (globalizacion,

3 Rivera (Roy), 2001. La accién publica y la democracia deliberativa: las bases de una concertaciéon sosotenida. San José,
FLACSO, Revista Espacios, 13 pgs.
* Sosa, Enrique. Actores colectivos y el trabajo humano: didlogo social en América Latina. http://utal.org/didlogo2.htm
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privatizacion y homogeneidad ideoldgica); porque se han abierto_nuevos niveles de interlocucion
(nacional, sectorial, local); porque los contenidos son distintos (demandas de género, etnias, grupos
vulnerables, empleo, proteccion social, educacion salud, etc.); y porque el papel de los actores esta
cambiando (cambios en el papel del Estado y protagonismo de la sociedad civil)’ .

Ciertamente el tema se ha convertido en las ultimas décadas en uno de los debates centrales del
desarrollo y la democracia en la region latinoamericana. Principalmente en Centroamérica ello ocurre
en el marco de una crisis subregional y de negociacion de acuerdos de paz. Diversos ejercicios de
concertacion se han ensayado recientemente en varios de los paises de la region, cada uno en su estilo y
con sus particularidades, como continuacion de las viejas negociaciones, todos ellos buscando encarar
los desafios de la crisis econdmica, la guerra, la superacion de modelos anacrénicos de gestion del
Estado y de ejercicio de poder.

A pesar de estas iniciativas, la concertacion no ha logrado enraizarse como una practica
institucionalizada en un marco de democracia deliberativa. En la mayoria de los casos, las
concertaciones han sido “sistemas de acuerdos amplios inducidos por la crisis” que no han tenido
impactos duraderos, fachadas de consensos sin resolver a fondo los problemas a los cuales fueron
convocados (Réapalo Castellanos, 2002)°.

Con base en lo antes dicho, la idea principal que intentamos explorar en este trabajo es aquella que
define la concertacion como la biisqueda de acuerdos nacionales para la gobernabilidad democratica y
la transformacion social. Nuestro enfoque es considerar la concertacion un area estratégica de la
gerencia social, que apunta a democratizar el proceso de formacion de politicas y de esta forma
contribuir al logro del desarrollo con democracia y equidad. Desde esta perspectiva, el papel de la
gerencia social es el de contribuir a generar/potenciar condiciones para la creacion e
institucionalizacion de procesos de concertacion social’.

El cuadro a continuacion sintetiza las experiencias mas recientes de concertacion en la region (ver

cuadro No. 3).
Cuadro No. 3
Experiencias recientes de concertacion en la region

PAIS EXPERIENCIAS DE CONCERTACION ARGUMENTOS
Argentina | Mesa del Didlogo Argentino, con mesas de concertacion social y laboral- e La concertacion reduce el
productiva, para promover acciones inmediatas y temas estratégicos peligro de anarquia.
relacionados con el empleo y la seguridad social. *  Laconcertacion ayuda a

superar la crisis.

- Aumenta la apropiacion de las

Bolivia Ley de Dialogo Nacional politicas por parte de los

Estrategia Boliviana de Reduccion de Pobreza ciudadanos

- Aumenta el control social y
frena la corrupcion

> Tokman (Victor), 1997. “Hacia un dialogo social renovado”. En Didlogo y concertacién social. OIT, Lima.

6 Réapalo Castellano (Renan), 2001.La teoria del contrato y los procesos de concertacion social en América Latina. (
www.undp.un.hn/pdf/varios/teoria-contrato.pdf)

7 Pocos paises en la region han tratado de generar marcos juridicos para la concertaciéon. Destacan Pert, con un proyecto de
ley de concertacidn participativa para el desarrollo local, y Bolivia con la ley de Didlogo Nacional. Fuera de estos marcos
estan las mas variadas experiencias en cada pais, que se resumen primordialmente en la creacion mediante decretos y leyes
sectoriales, de cuerpos (comisiones, comités, consejos) conultivos que a su vez son el producto de procesos de concertacion.

6



VIII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Panama, 28-31 Oct. 2003

Garantiza la gobernabilidad

Brasil Creacion en febrero del 2003 del Consejo de Desarrollo Econémico y democratica
Social, organismo que integra 82 representantes de la sociedad civil Densifica la democracia
(empresarios, sindicatos, movimientos sociales, cultura, personalidades La concertacion es una caja de
“notables” y religiosas). Su funcion es asesorar al ejecutivo en la resonancia para la sociedad
formulacion de politicas sociales y de creacion de empleo, asi como en la
definicion de las bases para las reformas tributarias, laboral y agraria, entre
otras.

Chile Alternativas de Reduccion de la Pobreza. La concertacion impulsa la
Auge de la concertacion en la década de los noventa, para ampliar igualdad modernizacion con igualdad.
de oportunidades y generar mayor cohesion social. La concertacion supera la

eficiencia incorporando otros
Concertacion ha impulsado una reforma educativa, ha incrementado la valores.
inversion en infraestructura, ha impulsado la descentralizacion del poder
politico, ha propiciado una reforma laboral, ha reconocido los derechos de
los pueblos indigenas y ha favorecido incrementos de recursos para la salud
publica.
Genera credibilidad
Colombia | Pacto Social
Comités interinstitucionales regionales de empleo.
Acuerdos y consejos regionales de competitividad
Costa Rica | Proceso de Concertacion Nacional para atender las siguientes areas: Legitima la accién ptblica
Asignaciones familiares y desarrollo social, cesantia, libertades sindicales y
politica salarial, corrupcion, desarrollo rural, seguros, pensiones, servicios
ambientales y telecomunicaciones.
Ecuador Demandas del movimiento indigena. La concertacion como
Concertacion Laboral (1997-2001) instrumento de desarrollo
Creacion de una Unidad de Didlogo y Concertacion Social en el ministerio social.
de gobierno (mayo 2003) para institucionalizar la politica de concertacion y Como herramienta esencial de
administrar adecuadamente el tratamiento de los conflictos sociales. consolidacién de la
democracia.
Medio para prevenir la
inestabilidad politica y social.
Medio para facilitar el transito
a formas pacificas de
gobierno.
Medio para garantizar la
coexistencia de tendencias e
ideologias opuestas.
Libera de tensiones sociales.
Disminuye los conflictos
colectivos.
Cambia la cultura de conflicto
Guatemala | La firma de los acuerdos de paz, en diciembre de 1996 después de 5 ailos de en cultura de reconcialiacion
negociaciones dificiles. Se firmaron 13 acuerdos (derechos humanos e
indigenas, temas socioecondmicos, democratizacion, etc.). Se formularon
400 proyectos a implementarse en el transcurso de 4 afios.
Honduras Proceso de convergencia nacional. La concertacion como
Estrategia Hondurefia de Reduccion de Pobreza. condicion indispensable de un
nuevo esquema de
gobernabilidad.
La relacion de confianza como
base de la accion
gubernamental.
La concertacién como
legitimacion de las
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instituciones publicas.
Desarrolla relaciones
México El presidente Fox impuls6 un acuerdo politico para el desarrollo nacional, democriticas entre gobierno y
conocido como Pacto de Chapultepec, que fue rubricado en octubre del 2001 sociedad
por los partidos politicos y luego por el sector empresarial. Nueva préctica social y
Otros acuerdos son: (1987-1995) politica mas democratica,
-Pacto para la estabilidad y crecimiento econémico plural e incluyente
-Pacto para la estabilidad, competitividad y el empleo
-Pacto para el bienestar, la estabilidad y el crecimiento
-Alianza para la recuperacion econémica
Institucionaliza estructuras
Creacion de CONPES (Consejo Nacional de Planificacion Econémica y democréticas de participacion
Nicaragua | Social) como instancia de concertacion social para el desarrollo nacional y amplia de los sectores sociales
como espacio de institucionalizacion de estructuras democraticas de amplia
participacion de los sectores sociales.
Permite avanzar hacia una
Panama Dialogo Nacional por la Reactivaciéon Econdmica para dar solucion a los reactivacion integral
problemas del desempleo, pobreza extrema, educacion, salud y vivienda.
Plan Puebla-Panama, con la creacion de mecanismos de consulta y
concertacion permanente.
Paraguay | Propuesta reciente del presidente Gonzalez Macchi para superar la crisis Permite dar soluciones a los
econodmica del pais mediante un pacto de concertacion social. reclamos populares
Ayuda a superar los profundos
Peru Tercer Dialogo Nacional sobre Pobreza. problemas de desigualdad y
Mesas de Concertacion en el combate a la pobreza. exclusion social que vive el
En julio del 2002 el presidente Toledo lanz6 un “acuerdo nacional”, que pais
reune a partidos con representacion parlamentaria, organizaciones de la Recupera la institucionalidad
sociedad civil con alcance nacional y gobierno. democratica sobre bases
sélidas
Aumenta los niveles de
bienestar y justicia social

Fuente: varias

Los argumentos en contra del proceso son los siguientes:

P

la concertacion fragiliza las instituciones democraticas
solapa la autoridad del ejecutivo

compite con las atribuciones del legislativo

contribuye a la cooptacion de la sociedad civil

Desde la perspectiva del INDES, la concertacion es un mecanismo que lejos de reducir la autoridad y la
accountability del ejecutivo y la legitimidad el legislativo, contribuye a fundamentar la toma de
decisiones publicas en la informacion y el anélisis de los actores involucrados

I1. Elementos metodolégicos basicos de la concertacion

a. Componentes del proceso

Las metodologias de la concertacién apuntan a la articulaciéon adecuada de contextos, actores,
agendas, espacios y resultados, en procesos que progresivamente van construyendo los acuerdos.
Evidentemente que su mera aplicacion no garantiza el logro de acuerdos. A continuacién
describimos cada uno de estos elementos:
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Contexto.- Se requiere un analisis del entorno para comprender los factores

que potencian la necesidad de acuerdos en torno a situaciones particularmente
importantes para la comunidad nacional o local donde se ubique la accion de
concertacion.

Agenda .- La agenda se define en forma participativa, y se va ajustando a lo largo
del proceso de didlogo, debate y deliberacion ciudadana. Los problemas agendados
(y sus posibles soluciones) son el primer resultado del didlogo, y el proceso de
concertacion gravita en torno a acuerdos sobre acciones prioritarias de desarrollo

Actores.- El proceso de concertacion reconoce e involucra a la pluralidad de actores,
y apunta a la articulacién de sus distintos intereses, mediante la identificacion de
areas de comun interés, la complementariedad de distintas capacidades y la
busqueda de coherencia de las acciones de desarrollo. Los actores claves participan
en el proceso de concertacion, a nivel nacional y subnacional, desde sus respectivas
logicas, intereses y perspectivas.

Adicionalmente a los tres elementos anteriores, es preciso contar con una metodologia del
proceso que incluya la creacion de espacios de didlogo, deliberacion y concertacion y se
enfoque en el logro de resultados.

Espacio publico.- La concertacion requiere del espacio publico y por ello lo
reconstruye y fortalece. Ella opera en la arena del interés publico, en el &mbito de las
decisiones publicas, es decir, aquellas que afectan el bien comun. A nivel local, los
espacios de concertacion son foros publicos en los que confluyen las organizaciones
de la sociedad civil y las gubernamentales para intervenir en el desarrollo. Las
politicas de desarrollo constituyen el principal eje de concertacion.

Resultados.- Los resultados del proceso son tangibles e intangibles. De esta forma,
son tanto los acuerdos basicos, concretos, sobre politicas publicas, como también
son los aprendizajes logrados con el andlisis, el didlogo, la deliberacion y la propia
elaboracion de la estrategia. Como principales resultados destacamos su
contribucién al fortalecimiento democratico, su incidencia en el aumento de la
legitimidad del ejercicio de gobierno y principalmente, su significado como
mecanismo de construccion de ciudadania. Podriamos afirmar que el resultado final
de la concertacion es el desarrollo con equidad y los resultados intermedios son al
menos tres: i. Fortalecimiento institucional; ii. afirmacion de una cultura de mutuo
reconocimiento entre los actores; iii. generacion de politicas democraticas de
desarrollo.

b. Metodologias de concertacion
La concertacion es un proceso por etapas, que permite desarrollos tedricos y practicos
relativamente independientes en cada una de ellas, a la vez que las articula en una totalidad,
como una practica compleja y sofisticada, integrandolas en forma secuencial. A continuacion
describimos las etapas del proceso.
En el proceso de concertacién® los pasos para generar acuerdos entre actores en torno a
decisiones publicas fundamentales son tres: preparacion de la concertacion (incluye los pasos

$ Tomado y adaptado de Luis Manuel Herndndez, GTZ, agosto 2000, en www.geocities.com
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1, 2 y 3), ejecucion del proceso de concertacion (incluye el paso 4)), y resultados (incluye los
pasos 5y 6). Dichos pasos se describen a continuacion (Cuadro No. 5):

Cuadro No. 5
Etapas del proceso de concertacion

Pasos Descripcion e instrumentos de apoyo

1. Elaboracion de la agenda de | En esta etapa inicial se requiere de analisis (situacional y

concertacion de actores).

e Andlisis del contexto
e Situacion a enfrentar Ademas es preciso elaborar la agenda de problemas a
e Actores claves a involucrar debatir con el fin de generar acuerdos.

e Agenda de problemas a debatir
*  Especificacion de los resultados a alcanzar

2. Elaboracion de pautas e instrumentos | ldentificar las técnicas de concertacion a seguir y
del proceso de concertacion planificar los detalles, reglas y procedimientos

3. Generacion de alternativas para lograr | Elaborar cuadro de posibles alternativas para que los
acuerdos participantes puedan definir sus respectivas opciones
para someterlas a discusion

4. Realizacion de las reuniones de | Rol de facilitacion imparcial de reuniones y talleres con
concertacion (mesas, talleres, asambleas, | los diferentes actores

etc) Relatorias de las reuniones
5. Elaboracion del documento de sintesis Consolidacion de resultados de las mesas y elaboracion de
de las acciones concertadas la estrategia con cuadro de compromisos y

responsabilidades acordadas

6. Definicion del sistema de monitoreo y Creacion de espacios o mesas de evaluacion periodica de

evaluacion de resultados las acciones concertadas realizadas y  rendicion de
cuentas a la ciudadania en general sobre resultados
(informes periddicos de monitoreo por parte de las
agencias comprometidas)

Fuente: Elaboracion propia basada en Hernandez (Luis Manuel), 2000
Como la concertacion es un mecanismo concreto de participacion de los actores en la formacion de
politicas publicas, dicho proceso requiere de un plan minucioso de participacion ciudadana,
apoyado en la aplicaciéon de metodologias participativas’, cuyos rasgos mas importantes
describimos a continuacién (Cuadro No. 6):

Cuadro No. 6
Elementos de participacion ciudadana para la concertacion social
Etapas Instrumentos
1. Marco para la participacion de los actores -Nivel macro:

- identificacion de actores, procesos y
métodos participativos
- Refuerzo de los mecanismos
existentes de Participacion Ciudadana
(PO)
-Involucramiento de los actores claves
-Disefio de estructuras para la PC
-Amplio alcance de la PC: debate, consulta, decisiones, e
implementacion
-Proceso de deliberacion y concertacion: para definir el
problema, fijar prioridades, disefar las acciones, asignar
recursos, y monitorear las acciones.

? Elaborada a partir del texto de Edgerton et al, 2000. Participatory Processes in the Poverty Reduction Strategy. Draf for
comments. Washington, DC, World Bank, April.
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2. Definicion del plan de accion participativa

-Definir los métodos especificos de participacion
-Vincular los actores con los métodos mas adecuados de
participacion

-Consulta y validacion por los actores del plan y métodos
de participacion

-Completar detalles del proceso sobre la marcha

-Diseflar mecanismos para organizar el proceso y
mantener un proceso continuo de informacion

--Usar experticia local en participacion

-Usar instrumentos gerenciales para manejar el proceso, y
lograr movilizacién y motivacion

-Aplicar métodos de diagndstico participativo

-Usar técnicas de negociacion

-Realizar talleres de analisis de problemas

-Diseminar informaciéon y realizar campaia de
informacion al publico

-Capacitar facilitadores

la concertacion

3. Alcance y mecanismos de participacion durante

i Participacion intragubernamental.- Abarca
desde las estructuras de gobiernos locales
hasta el parlamento. Los niveles son:
nacional (ministerios claves); talleres de
consulta y diseminacion de informacion a
nivel regional y distrital; representacion de
los gobiernos locales en los foros
nacionales.

ii. Participacion de la sociedad civil a nivel
nacional.- Los criterios principales para
incluir la representacion de la sociedad
civil al nivel nacional son legitimidad,
representatividad y capacidad. Abarca
ONG, sector académico, instituciones
religiosas, gremios profesionales,
sindicatos, medios de comunicacion social
y sector privado.

iil. Participacion de la sociedad civil a nivel
local.- Involucra a las organizaciones
locales de la sociedad civil, organizaciones
de base, comunidades rurales y grupos
informales

iv. Estrategia de informacion y
comunicacion.- El gobierno informa a
todos los actores del proceso, y al piblico
en general desde el primer momento.

v. Mecanismos de retroalimentacion.- Crear
vinculos entre gobierno y Organizaciones
de la Sociedad Civil, entre los gobiernos
locales y el central, y dentro de las
comunidades, con el fin de asegurar la
retroalimentacion del proceso de
formacion de las politicas (estrategias)

4. Institucionalizacion de la participacion

Medicion del avance del proceso de participacion,
conforme al plan de participacion de los actores

Fuente: Elaboracion propia a partir de Edgerton et al, 2000.
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III. Gerencia Social y Concertacion

Desde la perspectiva del INDES, la concertacion la podriamos definir como una practica participativa
amplia mediante la cual los distintos actores involucrados en la formacion de las politicas publicas
generan acuerdos basicos para conceptualizarlas y ejecutarlas.

Como proceso, la concertacion entrafia una practica dialogica eficaz para conocer y hacer confluir las
aspiraciones de la poblacion a la vez que asegurar su inclusion en las politicas publicas. Asi, mediante
el didlogo social se favorecen procesos de construccion del interés general y se ejercita la deliberacion
ciudadana, operando por lo tanto como un mecanismo de democratizacion de la toma de decisiones
publicas.

La concertacidon podria ser vista, en el ambito de las gerencia social, como un proceso que permite
alcanzar un mejor balance entre crecimiento econdmico y equidad social, mediante politicas sociales
asentadas en solidos acuerdos construidos entre los actores claves del desarrollo, fundados en procesos
deliberativos que democratizan la toma de decisiones publicas.

Como matriz tedrico/conceptual, la concertacion exige de los gerentes sociales la comprension
interrelacionada de los temas de democracia, deliberacion, participacion, Estado, construccion de
ciudadania, espacio piblico y cultura politica, principalmente®.

Desde esta perspectiva tedrica, la concertacion aparece como una logica fundamental de la gerencia
social orientada a alcanzar los objetivos de inclusion social, empoderamiento ciudadano y
gobernabilidad democratica. Ello lo hace mediante el reconocimiento de la pluralidad de actores
involucrados en el desarrollo social, la democratizacion de la agenda publica, el fortalecimiento del
espacio publico y la busqueda de resultados concretos.

Especificamente, la gerencia social'' requiere de conocimientos y de un conjunto de competencias
especificas para manejar satisfactoriamente las complejidades del proceso de concertacion, como
pueden ser los siguientes:

* Teoria y modelos de concertacion y deliberacion

* Me¢étodos, técnicas y herramientas de concertacion

* Desarrollo de capacidades politicas, analiticas, comunicativas, relacionales y de
pensamiento sistémico.

El conjunto interrelacionado de esas habilidades permite facilitar la construccion participativa de
visiones de largo plazo cohesionantes, construir pactos, elaborar estrategias, explorar opciones, definir
proyectos y realizar acciones orientadas a resultados concretos. Asi mismo, estas capacidades y
habilidades necesarias en los gerentes sociales estan referidas a la facilitacion del debate amplio de las
ideas, el reconocimiento genuino de los distintos interlocutores, el examen de multiples opciones, y el
manejo de herramientas gerenciales especificas.

El aprendizaje continuo que estas practicas complejas generan, modifica el comportamiento de los

' Para una consideracion mas cabal de estos temas ver Calderon (Fernando), 2002. La reforma de la politica. Deliberacion y
desarrollo. Caracas, Nueva Sociedad/ILDIS.

" Incluye a directivos sociales de los distintos niveles de gobierno, lideres de las organizaciones de la sociedad civil, lideres
jovenes, alcaldes, miembros de consejos de desarrollo, gremios, partidos politicos, funcionarios internacionales, etc
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actores del proceso, haciéndolos mas abiertos y sensibles a la valoracion de las practicas asociativas, la
transparencia, el reconocimiento del otro, la atencidon y el respeto a las ideas de los demas,
fortaleciéndose con ello el desarrollo de una ética del compromiso con la inclusion social.

IV. Experiencias recientes de concertacion en la region

1. El “Social Policy Dialogue”12

La experiencia “Social Policy Dialogue” se desarroll6 en cinco paises de América Latina (Costa Rica,
Republica Dominicana, Ecuador, Guatemala y Honduras), como una iniciativa impulsada por el BID y
el gobierno de Dinamarca y liderizada por el ex-presidente chileno Patricio Aylwin, en el marco de la
Cumbre Social de Copenhague.

Su proposito fue impulsar la fundamentacion de la politica social en un sélido proceso de consulta a los
actores claves gubernamentales y de la sociedad civil, en cada pais, con miras a generar acuerdos que
pudieran convertirse en politicas nacionales. Este esfuerzo se caracterizo por una perspectiva de largo
plazo y se enfocé tanto en el proceso como en sus resultados.

La experiencia comenzo6 con una fase piloto, que permitié mejorar la metodologia. En la segunda fase,
se concentro en temas sociales.

Las actividades de dialogo en los paises se iniciaron sélo a partir del momento en que se establecieron
acuerdos explicitos entre el BID y las autoridades de cada pais. Se desarrollaron misiones preparatorias
a cargo de funcionarios del banco en la sede y en las oficinas de los paises. Durante las misiones se
preelaboraron las agendas, se identificaron prioridades temadticas, y se recogi6 informacion. Asi mismo,
en cada pais se contrata a consultores locales para apoyar la preparacion de la estructura tematica de las
reuniones. Antes de las visitas, se compilaron documentos relacionados con la situacion social de cada
pais y los principales temas a ser discutidos.

Resultados principales

Algunos de los resultados més importantes de esta experiencia son los siguientes:
» Honduras

El didlogo social (DS) identifico la reforma educativa como un area clave de concertacion,
creandose el FONAC (Foro Nacional de Convergencia), que consistio en un foro gubernamental,
abierto al gremio de docentes, agencias y organizaciones de la sociedad civil, para decidir y
preparar un presupuesto de reforma educativa. El FONAC contribuy6 a generar confianza entre sus
miembros, y facilitdé la vinculacion del foro con las agencias, el ministerio y los municipios. El
ministro de educacion propuso la expansion del Consejo de Educacion Nacional con una mayor
representacion de la sociedad civil.

La primera misién a Honduras fue en Octubre de 1998 y durante ella se celebraron reuniones con el
subsecretario de asuntos externos, el ministro de finanzas, el secretario de planificacion, el
secretario ejecutivo del FONAC, el gabinete econdomico y los ministros de los sectores sociales,
incluido el ministerio del trabajo. También se celebraron reuniones con los cinco partidos politicos

UIDB, 2000. The Socail Policy Dialogue: An Inter.-American Development Bank (IDB)/Government of Denmark Initiative
in Support of the Social Summit Goals and Commitments, Social Development Divisionj, june

13



VIII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Panama, 28-31 Oct. 2003

del congreso y representantes de la sociedad civil, a saber: grupos étnicos, ONG, universidades,
organizaciones de derechos humanos, organizaciones de mujeres, el Consejo de Fundaciones del
Sector Privado y sindicatos.

Con todos ellos la agenda de discusion fue la siguiente: i. Metas y metodologia del didlogo; ii.
Principales problemas sociales que afectan el pais; iii. Necesidad de construir una metodologia para
construir consenso en las principales areas de la reforma social.

En el caso hondurefio el tema educativo gano por unanimidad y se convirtié en el tema central del
foro en la segunda fase del dialogo, vinculandose con formacidon vocacional y gobernabilidad.

» Ecuador

En Ecuador el didlogo contribuy6 a que la educaciéon se viera como un tema fundamental para la
promocion del cambio social. Desde tal perspectiva, el didlogo buscd el consenso entre los
participantes en torno a un conjunto de medidas para implementar la reforma educativa y promovio
acuerdos sobre prioridades y temas educativos. Como ejemplo concreto, dio paso en 1998 a un
proyecto de creacion de una red de escuelas rurales autonomas, con la participacion de las
comunidades en la administracion escolar.

En la primera ronda del didlogo, que fue en septiembre de 1997, la agenda incluyd los temas
sociales mas importantes, y el énfasis principal estuvo en la entrega de servicios sociales. En las
reuniones participaron figuras claves de la sociedad civil y del gobierno. En la segunda ronda,
diciembre de 1997, participaron representantes del gobierno, sindicatos, empresarios, iglesia,
movimientos indigenas, militares y movimientos juveniles. El grupo revisé los problemas
principales de la educacion y acordo una serie de medidas de reforma educativa. El resultado de la
reunion incluy6é un documento sobre recomendaciones, indicando los acuerdos alcanzados en un
conjunto de problemas y sus posibles soluciones; recomendaciones sobre coOmo construir
consensos; y sugerencias de como proceder.

» Republica Dominicana

El aporte del didlogo fue principalmente en el area de la gestion de las reformas sociales, y apuntd
al logro de acuerdos de implementacion (mecanismos para mejorar la gerencia social), el
involucramiento de los actores (instrumentos para avanzar la descentralizacidn), la participacion
ciudadana (instrumentos y canales para aumentarla) y la coordinacion y el monitoreo de las
politicas. Este proceso dio paso a un proyecto de Reforma y Modernizacion del Estado.

En la primera ronda (octubre 1997) del didlogo participaron las autoridades del gobierno
(presidente y ministros), empresarios, sindicalistas, ONG, lideres de los partidos politicos, y
representantes de la iglesia y los medios.

La segunda ronda se celebr6 en agosto de 1998 y se centr6 en la consideraciéon de los temas
relacionados con la coordinacion y monitoreo de las politicas sociales, participacion y
descentralizacion.

» Costa Rica

En Costa Rica y Guatemala el proceso de didlogo fue infructuoso debido a condiciones politicas y
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sociales desfavorables. En el caso de Costa Rica, el gobierno decidié no continuar con una segunda
ronda de didlogo y acuerdos que se requeria para llegar a acuerdos y proyectos concretos.

La misién preparatoria tuvo lugar en enero de 1999. La mision se reunid con los actores claves del
proceso nacional de concertacion: asesores del presidente, primer vice-presidente y su asesor,
secretario de la presidencia, presidente de la mesa de concertacion, la defensora de los habitantes,
facilitadores del proceso y miembros de las universidades.

Un resultado mayor de este proceso fue el Programa de Asignaciones Familiares (PRODESAF).
Este programa apunto a la creacién de un Fondo de Inversion Social focalizado en los sectores mas
pobres. De continuar el didlogo, seguramente los temas hubieran estado referidos a la focalizacion
de los recursos y participacion comunitaria, principalmente.

> Guatemala

En Guatemala el didlogo se concentr6 en la implementacion de los acuerdos de paz y luego se
enfocd en lograr consensos con respecto a mecanismos para integrar a los grupos indigenas en los
acuerdos.

La misién preparatoria fue en abril de 1997. Las reuniones incluyeron a las principales autoridades
del pais: presidente, vice-presidente, presidente del congreso, presidente de la corte suprema de
justicia, ministro de relaciones externas, ministro de finanzas, secretario de la oficina de
planificacion, gabinete economico, gabinete social, lideres de los partidos politicos, y el grupo de
modernizacion del poder ejecutivo y el servicio civil. También se realizaron reuniones con los
principales negociadores de los Acuerdos de paz, la comision para monitorear la implementacion de
los acuerdos de paz, y la Comision de la Verdad. De igual forma se sostuvieron reuniones con
representantes de la sociedad civil, tales como: la oficina de coordinacion de la sociedad civil, las
organizaciones de mujeres y de derechos humanos, la fundacion Rigoberta Menchu, la
Confederacion de Pueblos Mayas de Guatemala (COPMAGUA), el consejo de fundaciones del
sector privado, el comité de agricultura, asociaciones financieras, industriales y comerciales
(CACIF) y sindicatos.

Los principales topicos discutidos fueron: i. Participacion ciudadana en la identificacion,
priorizacion y satisfaccion de sus necesidades; ii. Discriminacion y exclusion; iii. La necesidad de
aumentar y mejorar la educacion de las nifias, especialmente de las nifias indigenas, y la prioridad
que se le deberia dar a este asunto.

Al concluir la primera ronda el gobierno de Guatemala no mostré interés en continuar con el
dialogo.

La evaluacion de resultados del dialogo social

» La evaluacion de la iniciativa en su fase piloto concluye que la misma constituye una manera
innovadora de ayudar a los paises a establecer las bases de un proceso participativo de discusion
de temas de politica social, logrando consensos entre una amplia gama de actores, y
estableciendo una agenda de prioridades y estrategias: “entre los resultados tangibles estan la
preparacion de pactos sociales, de documentos de consenso, y la voluntad de continuar el
proceso; la identificacion de actores claves y la creacion de un intercambio fluido en un marco
de respeto, flexibilidad y pluralismo; y la validacion de un enfoque participativo en el disefio e
implementacion de las politicas sociales” (Marcia Rivera, citada en IDB, 2000: 3).
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» La experiencia también contribuy6d a incrementar la conciencia ciudadana de monitorear el
progreso en el logro de los objetivos de la Cumbre Social.

Lecciones aprendidas
Los principales aprendizajes de esta experiencia son:

1. la factibilidad de alcanzar consensos amplios en torno a politicas sociales especificas: el
proceso necesita tiempo, recursos y foco.

2. la importancia de incorporar tempranamente puntos de vista opuestos en el diadlogo:
aumento de la confianza de los actores involucrados a lo largo del proceso, muchos de ellos
opuestos a las reformas.

3. el valor de trabajar con miembros del congreso: su incorporacion mejord los canales de
comunicacion entre miembros de la sociedad civil y los legisladores, y contribuy6 a reforzar
la capacidad técnica y la legitimidad del congreso.

4. el requerimiento de experiencia basica con el proceso de didlogo: el proceso de didlogo
requiere de organizaciones de la sociedad civil que tengan un minimo de experiencia en la
practica del didlogo. De no cumplir esta condicion, es necesario que se refuercen las
capacidades de los actores para dialogar y concebir reformas de largo plazo.

5. La importancia de producir, a través del proceso de dialogo, dos resultados: el desarrollo de
una agenda consensuada de politicas y la confianza entre los actores que participan en el
proceso.

2. Taller sobre Experiencias de Dialogo Nacional en América Latina (Banco Mundial e IDEA)"

El Banco Mundial y el instituto IDEA quisieron evaluar las diversas experiencias de dialogo y
concertacion nacional que tuvieron lugar en la region a lo largo de la década de los afos 90. En tal
sentido, convocaron a una mesa redonda en San Salvador, los dias 20 y 21 de noviembre de 2000, con
el fin de generar un conjunto de aprendizajes que sirvieran de base a los organismos internacionales
para disefiar y conducir ejercicios de Didlogo Nacional. Ambas instituciones consideran la promocion
del didlogo un nuevo terreno para los organismos internacionales y entienden la concertacion como un
mecanismo propicio para favorecer una amplia participacion social y posibilitar el sentido de autoria
ciudadana en la definicion de politicas publicas.

El objetivo principal de la mesa, que reunié a variados actores y analizé distintas experiencias'®, en sus
diferentes etapas y resultados, fue explorar las distintas areas y modalidades bajo las cuales las
experiencias de didlogo nacional en la regidon contribuyen a fortalecer los procesos de desarrollo y a
profundizar la democracia. La premisa fundamental bajo la cual parece haberse hecho este taller es la
siguiente: frente a situaciones tan distintas como las negociaciones de paz, cambios y reformas
politicas, crisis financieras, etc, el didlogo nacional se ha extendido en América Latina como un

3 Banco Mundial e IDEA, 2000. Experiencias sobre Didlogo Nacional en América Latina. San Salvador, 20 y 21 de
noviembre.

' Participaron representantes gubernamentales y de la sociedad civil de Bolivia, Colombia, CostaRica, El Salvador,
Guatemala, Guyana, México, Pert, y Republica Dominicana.
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instrumento que contribuye al logro de consensos en la busqueda de soluciones y la definicion de
politicas publicas, situacion que no puede ser resuelta solo por las instituciones formales existentes.

A) El didlogo como practica:

Las contribuciones mas importantes del taller se resumen a continuacion:

>

>

El didlogo fue reconocido como una practica fundamental de toda sociedad democratica;

Entre los participantes en el taller se aprecid claramente que no existe ni un concepto ni un
modelo unico de didlogo. La interpretacion del didlogo varia segin el contexto: en algunos
paises es visto como proceso y en otros como instrumento. Tampoco hay uniformidad de
criterios con respecto a los aspectos determinantes de didlogo: sus fines (razén de ser), el
método, la representatividad de los sectores que participan en el ejercicio, el logro de
resultados.

Asi mismo, se reconocié que los procesos de didlogo en muchos paises son vistos como
practicas intimamente relacionadas con los procesos de planificacion regional, mientras que
otros lo ven como procesos ad hoc para enfrentar situaciones criticas que no pueden ser
resueltas por los canales formales.

B) El dialogo como concepto:

>

En términos conceptuales, en el taller se manejaron diferentes conceptos e interpretaciones
sobre el didlogo, que se sintetizan en la idea de que el didlogo en democracia puede ser
entendido como un método (instrumento) o como un resultado (el didlogo como un fin en si
mismo). La convergencia gravito en torno al didlogo como método, es decir, como base de los
procedimientos de la democracia. Desde esta perspectiva, se hicieron varios aportes
conceptuales:

1. El didlogo es el medio para conocer y hacer confluir las aspiraciones de la ciudadania y

favorecer su inclusion en las politicas publicas.

2. Es la puesta en marcha del método deliberativo, es decir, la ciudadania discute y
delibera mediante los partidos politicos y las organizaciones de la sociedad civil, para
que la argumentacion reemplace la imposicion.

3. El didlogo sirve como método de reconocimiento de los demds, con sus intereses
particulares y sus visiones distintas.

4. El didlogo es concebido como un método para la construccidon del interés general:
mediante ¢l la sociedad politica y la sociedad civil co-determinan lo que es de
importancia e interés para el pais, trascendiendo de esta forma que tal determinacién sea
una facultad tan sélo del gobierno.

5. El didlogo es un ejercicio de participacion que permite la construccion de una agenda de
prioridades del pais.

6. El didlogo es una forma de vencer el corporativismo, al incluir los diversos sectores
civiles y politicos, con sus respectivas visiones € intereses.
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7. El diadlogo es un proceso gradual, que tiene ademas resultados a corto plazo.

8. El didlogo facilita la accion gubernamental posterior.

C) Las razones del didlogo:

» Con respecto a los origenes y causas de los procesos de DN en la region, las discusiones durante
el taller apuntaron a identificar las razones siguientes:

1.

Crisis de la institucionalidad democratica (déficit de institucionalidad y crisis de
representatividad). Este contexto hace que los procesos de toma de decisiones
gubernamentales y legislativos tengan poca credibilidad y legitimidad.

Crisis de gobernabilidad democratica (descrédito de las instituciones politicas y
fenomeno de exclusion y apatia politica de la ciudadania). En este contexto, se advierten
tendencias hacia la transformacion del ejercicio del poder y las formulas tradicionales de
representacion y participacion politica, reflejadas en el fortalecimiento de los gobiernos
locales y en los nuevos mecanismos de participacion ciudadana en los procesos politicos
y de desarrollo.

En sociedades profundamente divididas y polarizadas, el DN aparece como un
mecanismo para resolver conflictos, generar confianza y permitir que el pais avance
sobre la base de acuerdos.

El DN puede surgir de la necesidad de institucionalizar la practica de la participacion
ciudadana, y en tal sentido, este mecanismo serviria a la vez para generar,
contrabalancear y auditar socialmente la gestion publica.

D) Las modalidades del dialogo:

» Con respecto a si existe un modelo o distintas modalidades de DN, el taller permiti6 el avance
de las siguientes ideas:

1.

Dado que en los procesos de didlogo cambian los contextos, los actores, las dinamicas y
los fines perseguidos, se puede decir que no existe un unico modelo valido para todos
los paises, sino distintas modalidades.

Las modalidades mas importantes de DN son las siguientes: i. Didlogo como consulta
(respuesta a presiones); 1ii. Didlogo como acciéon (tiende a ser una practica
institucionalizada, con mecanismos de seguimiento, control y evaluacion de los
acuerdos alcanzados); iii. Didlogo como instrumento posconflicto (favorece la creacion
de una vision de futuro compartida, como base de un proyecto comun de pais); iv.
Mesas de didlogo y concertacion (mesas de trabajo para definir problemas estratégicos y
alternativas de solucion, sobre la base de un documento oficial que se somete a consulta
ciudadana).

E) Los actores del dialogo
» En relacion a los actores que participan en el proceso de didlogo, se entiende que su inclusion y
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determinacion a participar es fundamental para el éxito del proceso en términos del logro de
resultados y la vigencia de los acuerdos. Aunque a este respecto también se evidencié una
pluralidad de opciones, prevalecid la inclusion de los siguientes actores claves:

1. El gobierno central; ii. Los gobiernos locales; iii. Los partidos politicos; iv. las entidades
sindicales; v. Las entidades empresariales; vi. la sociedad civil organizada; vii. Las
universidades; viii. Las iglesias; ix. Los actores internacionales. Se insisti6 en dos argumentos:
1. Que los grupos vulnerables, grupos o sectores afectados por el problema en discusion, puedan
tener voz activa y directa en los espacios de didlogo; ii. Que la participacion de las agencias
internacionales no se imponga como condicionalidad del apoyo externo.

F) Aprendizajes:
» Principales aprendizajes: Son de dos tipos:

1. Al evaluar la pertinencia e importancia de un ejercicio de didlogo, es preciso tener claro
las condiciones que lo motivan, el propdsito que se persigue, el contexto en el que tiene
lugar el proceso, la tradiciéon democratica y las necesidades/ prioridades del pais.

2. Desde el inicio, el didlogo debe ser orientado como un mecanismo a ser incorporado
organicamente en los procedimientos formales, para fortalecer la democracia y el
desarrollo, y por lo tanto, debe ser pensado como un triple proceso:
didlogo/negociacién/concertaciéon para la acciéon: como un proceso por etapas, de
maduracion gradual, que conduce a acuerdos concertados y a su oportuna
operacionalizacion.

3. El caso boliviano

Contexto.- En septiembre de 1997 se inicio el primer didlogo social en Bolivia bajo el lema "Bolivia
hacia el siglo XXI", convocado por el gobierno nacional, con el fin de debatir un marco de desarrollo.
Esta experiencia consistio en un taller nacional realizado en octubre de 1999 al que fueron invitados las
OSC con el fin de contribuir a la definicion de una estrategia de reduccion de la pobreza, y se convirtio
en un precedente para un ejercicio de consulta a escala nacional, basado en los principales aprendizajes
generados con el dialogo.

Los principales aprendizajes se sintetizan a continuacién'

* Elsistema de grupos de trabajo facilita la coordinacion del proceso

* La ley de participacion popular constituye un antecedente significativo que ha contribuido a
acercar los gobiernos locales con la sociedad civil en materia de politicas publicas

* el sector de las ONG en Bolivia demostrd tener capacidad de investigacion, involucramiento y
propuesta en la formacion de politicas publicas

Sobre la base de tales aprendizajes, en diciembre de 1999, se acordd avanzar en la preparacion del
segundo didlogo nacional, con el apoyo de las agencias. De esta forma se asignd al PNUD el manejo
de los fondos del didlogo y se constituyd un comité directivo del dialogo nacional conformado por

13 Bendafia (Alejandro), 2003, “"Poverty Reduction Policy Politics in Bolivia“. En

http://aidc.org.za/sapsn/kampala/alejandro-2.html
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representantes de la iglesia catolica, el sector privado, las organizaciones sociales (sindicatos y
organizaciones rurales), las ONG y la secretaria técnica del didlogo (encargada de los asuntos

. . .. .. .. ., ., . . 16
operativos). La sociedad civil puso como condiciones de su participacion en el didlogo, las siguientes :

1. tener acceso oportuno a la informacion oficial, de la misma forma en que lo tienen las agencias
2. participar en el disefio de la metodologia del dialogo y en la definicion de su foco y contenido
3. participar en el monitoreo y evaluacion de las politicas acordadas mediante el didlogo.

El segundo didlogo nacional (DN) fue pospuesto, en parte porque la Iglesia Catdlica estaba muy
comprometida con la iniciativa Jubileo 2000 y en dicho marco impulso la realizacion de 17 foros en
todo el pais, en febrero de 2000, para discutir la situacidn nacional, temas macroecondmicos y
condiciones para la participacion de la sociedad civil en el proceso de didlogo. También en dicho
contexto, siete redes de ONG crearon un grupo interdisciplinario para elaborar una propuesta de
desarrollo a ser discutida en los foros regionales. En abril de 2000, una vez concluidos los foros, se
elabord la version final de la propuesta.

Una vez postergado el didlogo, el gobierno se dedicé a repensar el ejercicio de consulta, para incluir los
siguientes aspectos:

* involucramiento en la consulta a las organizaciones de la sociedad civil local (comités de
vigilancia y lideres locales)

* realizacion de dos talleres municipales enfocados en  problemas rurales y urbanos,
respectivamente, en lugar de dos talleres nacionales

* enfoque de la metodologia de trabajo en prioridades a nivel local y en mecanismos de
monitoreo y evaluacion

* reorganizacion de la secretaria del DN, para incluir al vicepresidente, el ministro de desarrollo
economico, el ministro de finanzas y tres moderadores. E1 PNUD fue uno de los moderadores.

El DN surgi6 en un contexto de gran conflictividad social. En abril de 2001 tuvo lugar una nueva
revuelta popular contra el gobierno boliviano, la tercera en un afo. Las demandas se referian a una
mayor inversion publica en las areas rurales deprimidas, el fin del programa de erradicacion del cultivo
de coca; y la no-privatizacon del agua en Cochabamba. Bendaia sostiene que "The Cochabamba water
privatization campaign and other struggles forced the government to give semi-official blessing to the
independent consultation. Feeling unable to respond to the substantive demands of the protesting
sectors, the governement seized the opportunity of the Forum in order to try to stabilise the
situation”(p.3).

Finalmente el didlogo se hizo con cuatro mil participantes, representantes de mil organizaciones de la
sociedad civil e instituciones. La sociedad civil no particip6 en el comité directivo del DN. Las mesas
se organizaron a nivel local, regional y nacional. Se formaron grupos de trabajo en 8 temas:

ajuste estructural y politica macroecondmica

participacion ciudadana, control social, derechos humanos y justicia
educacion urbana

educacion rural

salud urbana

Nk W=

' Ver “Bolivia Case exemple. Building Trust between the Government and Civil Society for Poverty Reduction”.
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6. salud rural
7. empleo e ingresos
8. propiedad rural y productividad

Resultados.- Los resultados del proceso no fueron satisfactorios para la sociedad civil, segun Bendaiia,
debido al hecho que haya sido finalmente el gobierno quien selecciond los temas que considerd
importante para la estrategia, descartando el resto. Al sentirse insatisfechas las organizaciones sociales
claves con el bajo eco que tuvieron sus demandas en el didlogo, a las dos semanas de concluido el DN
surgieron nuevas protestas. El meollo de la confrontacion residia en la critica de la sociedad civil al
caracter tecnocrata de la estrategia de reduccion de la pobreza, y a la persistencia del enfoque de la
teoria econdmica del derrame en dicho documento oficial.

Conclusiones

En el ambito de la gerencia social, la concertacion exige el desarrollo de conocimientos, destrezas y
habilidades especificas para enfrentar y manejar adecuadamente las complejidades del proceso, y lograr
eficazmente acuerdos en la priorizacion de problemas y en la conceptualizacion de politicas sociales.

La revision de conceptos, metodologias y experiencias de concertacion que hemos incluido en este
trabajo nos permite destacar un conjunto de criterios que habran de guiar el desempefio de la gerencia
social en la planificacion y gestion de procesos de concertacion, cuya aplicacion requiere de
conocimientos y capacidades especificas de la gerencia social. Estos criterios son:

* Conocer claramente las condiciones que motivan el proceso, el propdsito que se persigue, el
contexto en el que tiene lugar, la tradicion democratica del pais y las necesidades/ prioridades
sociales.

* Concebir la concertacion como un mecanismo institucionalizado, organicamente incorporado en
los procedimientos formales, con el fin de fortalecer la democracia y el desarrollo.

* Impulsar y facilitar la concertacion como un triple proceso de didlogo-negociacion-
concertacion, es decir, como un proceso por etapas, de maduracion gradual, que conduce a
acuerdos concertados y a su oportuna operacionalizacion.

* Definir cuidadosamente los requisitos de tiempo, recursos y resultados esperados del proceso.
* Asumir el proceso con amplitud y genuinamente, incluyendo tempranamente los diferentes
actores con sus diversas visiones y perspectivas, aun a los actores opuestos al didlogo, y

colocando en agenda los problemas fundamentales.

* Incluir a los parlamentarios, para mejorar el didlogo entre miembros de la sociedad civil y
legisladores, y contribuir a reforzar la capacidad técnica y la legitimidad del congreso.

* Finalmente, crear condiciones para la deliberacion democratica, favoreciendo procesos que

contribuyan a reforzar las capacidades de los actores mas débiles para dialogar, deliberar,
proponer y negociar.
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