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Presentacion

A nombre del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en Chile, tengo
el agrado de presentar el estudio “La participacion de la sociedad civil en el proceso
legislativo chileno”.

De acuerdo con el Informe Parlamentario Mundial: “La naturaleza cambiante de la
representacion parlamentaria”, elaborado en conjunto por la Unidn Interparlamentaria
y el PNUD, los congresos actlian como enlace entre las preocupaciones de los pueblos y
sus gobernantes. Si bien nunca antes en la historia tantos paises contaron con
parlamentos como hoy, también es cierto que los desafios que enfrentan quienes
ejercen la labor legislativa han ido aumentando en cantidad y complejidad.

En este contexto, los congresos en el mundo estdn cambiando su forma de relacionarse
con la ciudadania, siendo mas abiertos y accesibles, buscando instalar mecanismos para
fomentar la participacién ciudadana en los procesos legislativos. En el marco de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de Naciones Unidas, una de las aspiraciones
que estd detrds de la Agenda 2030 es justamente promover sociedades justas e inclusivas
y garantizar la adopcion de decisiones participativas y el acceso a la informacién.

La necesidad de actualizar y fortalecer la democracia representativa es un imperativo a
nivel mundial para avanzar hacia un desarrollo sostenible; particularmente se requiere
abrir espacios de didlogo y participacion para que grupos histéricamente marginados de
las discusiones puedan ser parte de la toma de decisiones publicas, incluidos los procesos
legislativos.

Para contribuir en este aspecto clave del funcionamiento del Congreso Nacional de Chile,
es que el PNUD elabord este estudio el cual describe y analiza en profundidad la
participacidén de la sociedad civil en el proceso legislativo, con especial énfasis en las
audiencias publicas en las distintas comisiones de la Camara de Diputados y el Senado.

A partir de los hallazgos, el PNUD reitera su compromiso de seguir colaborando con el
Estado y la sociedad en el fortalecimiento de sus instituciones, avanzar en la agenda de
transparencia y probidad y ampliar espacios de participacién e interlocucidén entre el
Congreso y la sociedad civil. La intencién no es solo mejorar la percepcién que la
ciudadania tiene del trabajo legislativo, sino que también, mejorar la calidad técnicay la
legitimidad del proceso en su conjunto.

Esperamos que este trabajo contribuya a generar un debate en torno a la participacion
y la transparencia en el proceso legislativo y se logre avanzar en medidas que fortalezcan
la relacidn entre representantes y sus representados.

Silvia Rucks
Representante Residente del PNUD
Coordinadora Residente del Sistema de Naciones Unidas en Chile



Sintesis

El presente estudio describe y analiza en profundidad la
participacion de la sociedad civil en el proceso legislativo, con
especial énfasis en las audiencias publicas en las distintas
Comisiones Permanentes de la Cdmara de Diputados y el Senado.
Este estudio fue elaborado en el marco del proyecto
Perfeccionamiento normativo e implementacion del nuevo sistema
de ética, probidad y transparencia del Congreso Nacional de Chile
que lleva acabo el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo.

El estudio analiza los principales espacios y procedimientos de
participacidon ciudadana en el proceso legislativo, donde se
identifican distintas instancias de participacién ademas de las
audiencias publicas en las Comisiones Permanentes: las jornadas
tematicas, las audiencias con parlamentarios/as, la semana distrital
y la participacion virtual (uso de paginas web, TV de ambas cdmaras
y Senador Virtual).

El estudio se estructura en torno a dos componentes:

e Un analisis cuantitativo a partir de una base de datos construida
especialmente para este estudio por el PNUD. En ella se recogen
todas las asistencias y exposiciones en las Comisiones
Permanentes de ambas camaras para los afos legislativos 2013
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y 2014, incluyendo informacion de los individuos, de las
instituciones y organizaciones que participaron en dichas
instancias. El objetivo de este componente fue generar un mapa
de la participacién de la sociedad civil en el proceso legislativo.

® Un andlisis cualitativo desde entrevistas a representantes de
distintos grupos de la sociedad civil (todos de Santiago) y a
parlamentarios/as (de distintas regiones del pais). Se realizaron
un total de 35 entrevistas a finales del afio 2015. El objetivo de
este componente fue examinar la experiencia practica de la
participacién de la sociedad civil en el proceso legislativo en el
Congreso, identificando dindamicas, elementos facilitadores vy
desafios a superar.

En el informe se define a la sociedad civil como el conjunto de
aquellas organizaciones e instituciones colectivas que no son parte
del Estado y que representan distintos intereses. Para este estudio
se clasificd a la sociedad civil que han participado en el proceso
legislativo en cuatro grupos sociales o de interés: Trabajadores,
Organizaciones Sociales, Empresarios, y Expertos. Existe una
categoria residual con Otras organizaciones no clasificables en los
grupos precedentes.

La informacién producida en este estudio arroja un conjunto de
resultados que no solo describen y analizan la participacion de la
sociedad civil en el proceso legislativo, sino que también, permiten
formular una serie de recomendaciones para fortalecer la
interlocucién entre los actores sociales y el poder legislativo, con un
foco especifico en los mecanismos de participacion.

Principales Resultados

Paulatinamente, en los ultimos afos se han ido ampliado los
espacios de participacion de la sociedad civil en el proceso
legislativo. Este incremento sucede en un contexto en el cual la
participacion no esta garantizada constitucionalmente y estd poco
especificada en la Ley Orgdnica Constitucional del Congreso
Nacional. Lo anterior tiene distintas consecuencias para la forma
que adquiere la participacién de la sociedad civil en el proceso
legislativo, con oportunidades y desafios pendientes.

La participacion de la sociedad civil en el proceso legislativo chileno



Por un lado, existe una diferencia en los principales espacios de
interlocucidn que identifica la sociedad civil y aquellos identificados
por parlamentarios/as. Para la sociedad civil, las audiencias publicas
en las comisiones de ambas cadmaras son el principal espacio
de interlocucién en el proceso legislativo. Los otros
lugares de participacién (jornadas tematicas; audiencias con
parlamentarios/as; semana distrital y medios virtuales) que se han
ido generando presentan menores grados de formalidad y son
menos conocidos por la sociedad civil, lo cual dificulta en que se
constituyan en mecanismos efectivos de participacidn. Para los/as
parlamentarios/as la semana distrital y el trabajo en terreno
constituye el principal espacio de interlocuciéon con la sociedad civil,
en algunos casos, mas que las audiencias en comisiones?.

Por otro lado, el estudio pudo constatar que hoy en dia existe una sociedad
civil interesada en participar activamente en el proceso legislativo. De
distinta manera, los diferentes actores de la sociedad civil
manifiestan su deseo de involucrarse en la formacién de las leyes,
de aportar con sus ideas, opiniones e intereses, sin por ello
pretender sustituir el caracter representativo de los/as
parlamentarios/as. Por ejemplo, entre el 2013 y el 2014 aumento el
numero de instituciones de la sociedad civil que asistieron a las
Comisiones Permanentes en un 20% en la Cdmara de Diputados y
en un 21% en el Senado.

Tabla s1: Nimero de personas e instituciones de lasociedad civil que han
asistido a Comisiones Permanentes segtin cdmara y afo.

Sociedad civil Céamara de Diputados Var %

2014-13

2014-13

N2 Individuos 1.039 1.335 28,5 974 1.365 40,1

N¢ Instituciones 507 610 20,3 381 463 21,5

Fuente: elaboracién propia.

1 El perfil de las organizaciones con que se retnen en la semana distrital, es distinto
del que asiste a las Comisiones Permanentes, siendo de caracter local o de base
(juntas de vecinos, por ejemplo). El estudio no recogid informaciéon respecto de
este tipo de organizaciones puesto que practicamente no registran asistencias a las
Comisiones Permanentes en los afios estudiados.

La participacion de la sociedad civil en el proceso legislativo chileno



4

Este aumento se relaciona con distintos factores. Primero,
existe una mayor disposicién de los/as parlamentarios/as
en recibir a la sociedad civil en las Comisiones Permanentes.
Segundo, hay una valoracién positiva respecto de las
Comisiones Permanentes por parte de la sociedad civil, en cuanto
es reconocida como una instancia para entregar puntos de vista y
opiniones. En este sentido, existe una creciente valoracién positiva
de parlamentarios/as y actores de la sociedad civil por el trabajo en
conjunto que pueden realizar. Este escenario, presenta una
importante oportunidad para fortalecer el proceso legislativo y para
pensar en opciones para institucionalizar esta participacion.

Sin embargo, entre parlamentarios/as y actores de la sociedad civil
existe conciencia de algunas limitaciones, aspectos que son posibles
mejorar y desafios por enfrentar, especialmente respecto del
funcionamiento de las Comisiones Permanentes.

Un primer aspecto por mejorar es aumentar la heterogeneidad de
guienes son invitados a participar a las Comisiones Permanentes,
ampliando y difundiendo de mejor manera los criterios de
invitacién. En este sentido, hay una opinion generalizada de que en
estas comisiones participan siempre los mismos. Esto puede ser
corroborado con los datos de los afios 2013 y 2014, donde se
aprecia que los Expertos y Organizaciones de Trabajadores son las
que asisten de manera recurrente a las sesiones de comision, en
relacién a la participacion de otras organizaciones de la sociedad
civil. A eso se suma que la asistencia es predominantemente
masculina, generalmente abogados, y de Santiago.

Un segundo aspecto por mejorar, son las dindmicas que se
producen durante las sesiones de comisidn, donde a veces no hay
espacio para contra-preguntas entre invitados, o que algunos/as
parlamentarios/as no estan presentes en toda la sesion, o si estan,
realizan otras acciones que no les permite estas atentos a las
exposiciones de los invitados.

Un aspecto central a mejorar es superar las asimetrias en la forma
que adquiere la participacion de la sociedad civil en el proceso
legislativo. El estudio identificd cuatro dimensiones en las que esta
asimetria ocurre.

En primer lugar, existe una asimetria respecto a las asistencias entre
el Estado y la sociedad civil. Los distintos organismos del Estado

La participacion de la sociedad civil en el proceso legislativo chileno



asisten a las comisiones en una proporcidon mayor que las
organizaciones de la sociedad civil (56% vs 44%). Por ejemplo, en la
Camara de Diputados asisten en promedio once invitados del
Estado por cada boletin tratado. Esto se contrasta con siete
invitados de la sociedad civil. En el Senado esta cifra sube a trece
asistentes del Estado, y diez de la sociedad civil.

Esta mayor asistencia es consistente con un disefio institucional
gue otorga un rol legislativo protagdnico al poder Ejecutivo
siendo este el principal interlocutor del Congreso. La relevancia
del Ejecutivo en el proceso legislativo es, sin duda, una de las
caracteristicas del sistema presidencial chileno.

En segundo lugar, existe una asimetria entre quienes asisten y
qguienes exponen en las Comisiones Permanentes. De las cerca de
17.000 asistencias registradas en los afios analizados, se observa
gue tan solo un 36% registran exposiciones una vez que asisten, es
decir, presentan sus puntos de vistas y opiniones en la comisién a la
gue son invitados. En este contexto, son los organismos del Estado
los que exponen en unalevemente menor proporciéon que quienes
lo hacen representando a la sociedad civil(32% vs 40% respectivamente).

En tercer lugar, existe una asimetria en la participacién entre grupos
de la sociedad civil, siendo el grupo de los Expertos el que mas
concurre en términos de asistencias y exposiciones (e.g.centros de
pensamientos ligados a partidos politicos). El grupo que lo sigue en
asistencia es el grupo de Trabajadores , no obstante, es el menos
expone (Grafico s1).

Grafico s1: Distribucidn porcentual de las exposiciones totales segtn
grupo de la sociedad civil por camara (2013 y 2014)
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Fuente: elaboracién propia
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Lo anterior también se aprecia en el hecho que el grupo de los
Expertos es el que asiste a las Comisiones Permanentes con una
mayor frecuencia en comparacidn con los otros grupos. Por
ejemplo, es el grupo que en una menor proporcion asistié una sola
vez a una comision entre 2013 y 2014, y el que en una mayor
proporcidn asistié seis o mas veces (Grafico s2).

La participacién mayoritaria del grupo de los Expertos -asociada a
la predominancia de abogados como invitados y expositores- tiene
como consecuencia la tecnificacion de la discusion legislativa. El
estudio muestra como esta situacion termina excluyendo del
proceso de formulacidn de las leyes las opiniones y demandas de
muchas organizaciones de la sociedad civil puesto que no dominan
este lenguaje técnico. Lo anterior se refuerza en cuanto los/as
parlamentarios/as no cuentan con equipos técnicos que puedan
traducir esas demandas -formuladas de manera general y abstracta-
en indicaciones técnicas.

Grafico s2: Distribucidon porcentual de la frecuencia de las asistencias a
ambas camaras segun grupo de la sociedad civil (2013-2014)

50

40 3g 39 40 35
30 0= 27
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-1 TR |
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. Empresarios . Org. Sociales . Trabajadores . Expertos

Fuente: elaboracion propia.

En cuarto lugar, existe una asimetria en la participacion segun la
camara. La informacion contenida en este informe, muestra que la
participacion de la sociedad civil varia considerablemente segtn la
camaray el drea de cada comision. Si bien la Cdmara de Diputados
es un espacio que recibe mas asistentes y expositores que el
Senado, esta situacién varia en algunos casos segun tipo de
institucion / organizacidn de la sociedad civil y el tema que trate la
comision (Graficos s3 y s4).

La participacion de la sociedad civil en el proceso legislativo chileno



Grafico s3: CAmara de Diputados: Promedio asistentes y expositores
individuales de la sociedad civil por boletin segtin Comision Permanente
(2013-2014)
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Fuente: elaboracién propia.

Con algunas excepciones, aquellas Comisiones Permanentes que
estan dedicadas a temas con notoriedad publica reciben a mas
miembros de la sociedad civil, mientras otras relacionadas a temas
de defensa, seguridad y relaciones internacionales, recibeny
escuchan a muy pocas personas e instituciones de la sociedad

La participacion de la sociedad civil en el proceso legislativo chileno

7



8

civil’>. En la Cdmara de Diputados, en promedio en los dos afios
estudiados, mas de la mitad de las sesiones se realizaron sin
asistentes o sin expositores de la sociedad civil. Desafortunadamente,
debido al sistema de registro, no fue posible obtener este dato
respecto del Senado.

Grafico s4: Senado: Promedio asistentes y expositores individuales de la
sociedad civil por boletin segtin Comision Permanente (2013-2014)
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Fuente: elaboracién propia

En definitiva, la participacién en Comisiones Permanentes es hoy
asimétrica debido a cuatro factores que se identifican en el
informe:

2 Esposible que el bajo numero de asistencias y exposiciones ante las comisiones
de Defensa, Relaciones Exteriores y Seguridad se deba a que algunas de estas
sesiones de comisidén son de caracter reservado. Sin embargo, no es posible
consignar aqui que proporcion de sesiones tendrian ese cardcter, ya que nilas actas
de la Camara de Diputados ni la pagina web del Senado indica cudles tienen esta
caracteristica, ni en estas comisiones ni en ninguna otra.

La participacion de la sociedad civil en el proceso legislativo chileno



® Un primer factor es de caracter institucional, como la
predominancia del poder Ejecutivo en el proceso
legislativo, la estructura bicameral del Congreso, y la
normativa hoy existente sobre participacion de la
sociedad civil.

e Un segundo factor se relaciona con las dindamicas
politicas del proceso legislativo, especificamente
respecto a la funcién representativa de los/as
parlamentarios/as, y el caracter politico partidista del
Congreso como espacio de deliberacion. Existe poca
claridad respecto de la funcidn del espacio de
participacion de los actores de la sociedad civil en el
marco de una democracia representativa entre los
distintos actores involucrados.

e Un tercer factor se relaciona con el desigual acceso a
recursos institucionales con que cuentan los distintos
grupos y organizaciones de la sociedad civil para
participar en el proceso legislativo. Esta drea incluye
dos dimensiones: (a) dimension material en términos
de la estructura organizacional y los recursos
involucrados y; (b) dimensidn social expresada en los
vinculos y relaciones sociales que se establecen con el
Congreso y los/as parlamentarios/as.

e Un cuarto factor lo constituyen las dinamicas no
politicas del proceso legislativo. En este dmbito se
incluyen factores como la tecnificacién de la discusion
legislativa, la asimetria de informacidn entre actores, y
el uso pragmatico de la participacion de la sociedad
civil, lo cual afecta la igualdad con que los distintos
grupos pueden acceder y participar en el proceso
legislativo.

Finalmente, a pesar de que existe una valoracion positiva del
espacio de interlocucidn disponible que entregan las Comisiones
Permanentes, la percepcion que tienen los distintos grupos de la
sociedad civil sobre su influencia en el proceso legislativo es
evaluada en un nivel medio-bajo. Lo anterior ocurre por dos
elementos interrelacionados:

Por una parte, los datos muestran que la participacion de la
sociedad civil en el proceso legislativo es mas bien esporadica,

La participacion de la sociedad civil en el proceso legislativo chileno
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focalizada en entregar una opinion concreta, y concentrada en
discusiones particulares, y no como parte de un proceso constante
de seguimiento y participacidn. Por ejemplo, en muchos casos, la
frecuencia con la cual asisten y exponen las organizaciones en las
comisiones no pasa de una vez en los dos afios estudiados (ver
Gréfico s2).

Por otro lado, la situacidn anterior fundamenta la opinidn entre los
distintos actores de la sociedad civil que su participacién en el
proceso legislativo es un ejercicio formal mds que de cardcter
sustantivo. Los/as distintos/as entrevistados/as de la sociedad civil
se sienten escuchados, pero no tomados en cuenta, es decir, no
saben cdmo el Congreso procesa sus opiniones y comentarios al
momento de la toma de decisiones. Esto genera un desajuste de
expectativitas puesto que si bien se aprecia un aumento en el
acceso a las comisiones se cuestiona el objetivo de esta
participacion. En este sentido, los datos muestran una tension entre
la representacién parlamentaria y la participacién de la sociedad
civil que se hace preciso abordar.

Recomendaciones

A partir de los resultados de este estudio, es posible formular un
conjunto de recomendaciones con el propdsito de contribuir a
mejorar los mecanismos de participacion y fortalecer la
interlocucidn entre el Congreso y la sociedad civil en el proceso
legislativo. La intencién no es solo mejorar la percepcion que la
ciudadania tiene del trabajo legislativo, sino que también,
perfeccionar la calidad técnica y la legitimidad del proceso en su
conjunto.

Se identificaron cuatro areas en las cuales es posible realizar
mejoras, tomando en cuenta los resultados de este estudio y de una
revision extensiva de la experiencia internacional de buenas
practicas de participacidon en otros parlamentos. Estas areas se
sintetizan a continuacién, y en el informe se detalla cada una de
ellas.

La participacién de la sociedad civil en el proceso legislativo chileno



1. Institucionalizar la participacién de la sociedad civil en el
proceso legislativo

La promocion de la participacién de la sociedad civil en el proceso
legislativo requiere establecer procedimientos claros y
transparentes conocidos por todos los actores involucrados, asi
como definir los objetivos y alcances de los mecanismos y espacios
de participacién, de manera tal que se ajusten las expectativas entre
las distintas partes. En este sentido, se recomienda incorporar de
manera explicita en la Ley Orgdnica del Congreso Nacional y en los
reglamentos de ambas cdmaras, el propdsito de la participacién de
la sociedad civil, los espacios y mecanismos de participacion
existente, incluyendo sus objetivos y procedimientos. Lo anterior
deberia realizarse para todos los espacios y mecanismos, pero
especialmente para el trabajo de las audiencias publicas de las
comisiones de ambas cdmaras. Se propone que dichas audiencias
sean consideradas un requisito obligatorio para la discusion de
cualquier proyecto de ley. También, se recomienda generar estrategias
para mejorar la difusién de los diferentes espacios y mecanismos de
participacion.

2. Mejorar el acceso, los procesos y las dinamicas de las
audiencias de comisiones

Se recomienda definir y publicitar los criterios para participar en las
diferentes instancias, principalmente en las audiencias publicas de
comisiones. Esto requiere explicitar y esclarecer los criterios de
invitacién, de acceso a las comisiones y revisar las dindmicas de
trabajo durante las audiencias en comisién, esto permitira mejorar
la eficacia de las intervenciones o exposiciones como los tiempos
estimados para exponer propuestas o comentarios, incluyendo la
posibilidad de contra-preguntas y respuestas, sistematizacion de
propuestas, entre otros. Es importante que estos criterios sean
difundidos ampliamente. A la vez, se propone establecer un quorum
minimo de parlamentarios/as durante la sesidén de la comisién, no
solo para dar inicio a esta. Esta medida permitiria que hubiese un
ndmero minimo de parlamentarios/as escuchando las
presentaciones de la sociedad civil.

La participacién de la sociedad civil en el proceso legislativo chileno
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Respecto a que existe un gran numero de organizaciones que no
participan de manera presencial en las audiencias de comisién
debido a diferentes factores (lejania, recursos econdmicos vy
humanos, grado de representacion), se recomienda potenciar las
semanas distritales de manera que se institucionalice la
participacion ciudadana en regiones, mediante la realizacion de
audiencias o cabildos ciudadanos. Se debe resguardar que los
resultados de esas discusiones puedan ser sistematizadas e
ingresadas como insumos para el proceso legislativo; ya sea la
discusion de proyectos en comisiones o la elaboraciéon de mociones.

3. Mejorar la transparencia y el acceso a la informacion

Para aumentar la heterogeneidad de los asistentes se recomienda
crear un registro de todas las organizaciones de la sociedad civil
interesadas en participar de las audiencias publicas de las
Comisiones Permanentes del Congreso. Se propone que este
registro sea publico y en un formato Unico para ambas camaras, el
cual permita identificar a las organizaciones y personas individuales,
temas de especializacion e intereses que representan.

También se recomienda mejorar el registro que sistematice las
intervenciones de quienes exponen y la de los/as parlamentarios/as
durante la discusion de un proyecto de ley. Esta informacién
sistematizada puede constituir un importante insumo para el
trabajo legislativo de los/as parlamentarios/as quienes podrian
revisar sus contenidos, pudiendo decidir si las incluyen o no en la
formulacién de un proyecto o como indicaciones posteriores,
ademads de contribuir al seguimiento legislativo realizado por la
sociedad civil.

A la vez, se recomienda mantener a disposicién de la ciudadania
informacidn oficial oportuna y completa del trabajo que se realiza
en las Comisiones Permanentes del Congreso de ambas camaras,
en los mismos tiempos para todos los actores que hayan participado.
Finalmente, se recomienda evaluar periédicamente (en cada legislatura,
por ejemplo) las instancias de participacidn hoy existentes (audiencias,
plataformas virtuales, jornadas tematicas, canales de TV), tanto en
su eficacia como eficiencia. A lo anterior se propone realizar una
evaluacidn de la puesta en marcha de la ley del lobby.

La participacién de la sociedad civil en el proceso legislativo chileno



4. Fortalecer las capacidades de la sociedad civil para
participar en el proceso legislativo

Se recomienda entregar apoyo para que las propuestas de la
sociedad civil puedan ser consideradas e incorporadas en el proceso
legislativo, por ejemplo, sobre: (a) cdmo formular recomendaciones
y comentarios y; (b) como hacer presentaciones mas efectivas. En
esta linea, se recomienda también que el Congreso genere
instancias educativas acerca del proceso legislativo y el rol que
cumplen el Congreso y los/as parlamentarios/as, incluyendo una
mayor difusion y capacitacién sobre los alcances de la ley del lobby.
Para este trabajo se deberian aprovechar los medios tecnolégicos e
institucionales existentes y priorizar el trabajo hacia los y las
jovenes, y en las organizaciones interesadas en participar.

Asimismo, se recomienda que el Congreso fortalezca y alinee sus
distintas capacidades institucionales ya existentes para apoyar a las
organizaciones de la sociedad civil en formular sus demandas y
comentarios en términos mas adecuados para la discusion
legislativa, especialmente en materia de utilizacion de lenguaje
juridico. Contribuir en esta materia permitiria aumentar la igualdad
de acceso al proceso legislativo permitiendo que los/as
parlamentarios/as puedan jugar un rol activo en mejorar los niveles
de inclusién de diversos sectores de la sociedad que hoy tienen
dificultades de traducir sus demandas en un lenguaje técnico.

Por ultimo, se recomienda establecer canales de consulta formales,
para que la ciudadania pueda presentar ideas, sugerencias,
propuestas y, eventualmente, proyectos de ley, para que las
comisiones las revisen, y decidan incluirlas o no en la discusidn.
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Introduccion

El presente estudio tiene como objetivo examinar la participacién
de la sociedad civil en el proceso legislativo que se lleva a cabo en
el Congreso Nacional de Chile. Se analizan distintos espacios de
participacion, enfocandose en aquellos que permiten un didlogo
entre los/as parlamentarios/as y la sociedad civil. En particular, este
informe describe y analiza en profundidad la participacién de la
sociedad civil en las audiencias publicas en las distintas Comisiones
Permanentes de la Cdmara de Diputados y del Senado.

La participacion de la sociedad civil en la toma de decisiones en el
ambito publico es un elemento central para una democracia sélida
e inclusiva (PNUD, 2014). Un adecuado funcionamiento de un
régimen democratico requiere del involucramiento y deliberacién
de los distintos actores de la sociedad civil. El alcance de la
participacion ciudadana abarca diferentes aspectos de la
organizacion democratica; desde la rendicién de cuentas hasta la
defensa y promocidén de intereses individuales o grupales. Como
sefialan distintos reportes (PNUD/UIP, 2012; OECD, 2009), la
participacion ciudadana es fundamental para darle legitimidad al
sistema democratico. Genera mayores niveles de confianza en las
instituciones politicas; sirve para aprovechar los conocimientos y
otros recursos de quienes participan; enriquece los procesos de
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deliberacion y el contenido de la legislacién, incorporando a
menudo soluciones innovadoras. A la vez, permite que la sociedad
civil pueda ejercer su rol de control ciudadano respecto de
instituciones y sus representantes.

El proceso legislativo es un dambito fundamental para Ia
participacion de la sociedad civil en democracia. Hoy en dia existe
en el mundo un cambio en la forma en que los congresos se
relacionan con la sociedad civil (PNUD/UIP, 2012). En primera
instancia, se observa que actualmente los parlamentos son mas
abiertos y accesibles que en el pasado. En Chile, por ejemplo, entre
el 2008 y el 2013 se puede apreciar un aumento en el numero de
invitados a las Comisiones Permanentes de la Camara de Diputados,
pasando de 913 a 2.670 (PNUD 2014, p. 358). Este cambio se
produce en un contexto de transformacion social donde la sociedad
civil demanda un mayor grado de involucramiento y participacion
en la toma de decisiones (PNUD, 2015). Esta demanda produce un
cambio en el entorno en que se desenvuelven los congresos.

Existen tres dreas interconectadas que expresan como el entorno
de los poderes legislativos se ha ido transformando (PNUD/UIP,
2012). Primero, debido al aumento de la escolaridad y a la
expansion de los medios de comunicacion y las TICS, los/as
ciudadanos/as estan mas informados y exigen de los parlamentos
mayor transparencia. Segundo, en un contexto de fragmentacion
social e individualizacidon, existe un declive en la representacion
colectiva de intereses. Como resultados los partidos politicos —
instituciones esenciales para la representacion parlamentaria — se
ven desafiados en su conexidon con la ciudadania. Tercero, hay un
crecimiento de nuevas formas de representacion. A diferencia del
pasado, hoy en dia los parlamentos no monopolizan Ia
representacién de intereses, sino que conviven con distintas
organizaciones y grupos de interés que emergen desde la sociedad
civil.

La situacion anteriormente expuesta, exige reflexionar sobre las
oportunidades que otorga avanzar hacia una democracia mas
participativa sin perder de vista su dimension representativa. Lo
anterior requiere que el Congreso se adapte a este nuevo contexto
y mejore los espacios de participacién ya existentes y que ademas
genere otras instancias. Paralelamente, se requiere avanzar en el
fortalecimiento de la sociedad civil y en establecer los objetivos y
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procedimientos que conllevan la participacién en un proceso
legislativo.

El no esclarecer los propésitos de la participacion genera una
tension entre la funcion de representacién del Congreso y las
demandas de participacién de la sociedad civil. Se produce un
desajuste de expectativas en torno a la influencia esperada desde la
participacion de la sociedad civil donde se puede pretender ejercer
una influencia mas alla de lo establecido en las normas que rigen el
sistema democratico actual. Sin embargo, la participacién de la
sociedad civil en el proceso legislativo en ningln caso puede
reemplazar la funcién parlamentaria. Por el contrario, como sefala
el ultimo Informe Parlamentario Mundial elaborado en conjunto
por el PNUD y la Unidn Interparlamentaria (2012), “los casos en que
las nuevas formas de participacion han funcionado de manera mas
efectiva son aquellos en donde estas complementan y refuerzan el
proceso representativo en lugar de pasarlo por alto” (p. 29).

En este sentido, los congresos desempefian funciones que ninguna
otra institucién puede replicar. A diferencia de las organizaciones o
grupos de interés de la sociedad civil, los congresos obtienen su
legitimidad debido a que son elegidos por voto popular, con el
objeto de representar los intereses de la ciudadania en su conjunto.
Entonces, como sefiala el mismo informe, el desafio para los
parlamentos radica en “la necesidad de reconocer, comprender y
aprovechar estas presiones de cambio de una manera que refuerce
su funcién de representacién. Los parlamentos obtienen su
autoridad del pueblo y para conservar dicha autoridad se requiere
de una constante evolucién y adaptacidén a las expectativas del
publico” (PNUD/UPI, p. 25).

La capacidad de adaptacidn del Congreso a este entorno cambiante
es fundamental en un pais como Chile, ya que como lo muestran
distintos estudios, hoy en dia existe un déficit de participacion
ciudadana en la elaboracion y discusién de las politicas publicas y
nuevas regulaciones (PNUD 2014, Espinoza, 2004; De la Maza,
2011). Este déficit se produce por factores asociados a la sociedad
civil y al Estado. Desde la sociedad civil, por ejemplo, se ha
detectado que en Chile existen niveles de asociatividad bajos en
comparaciéon con otros paises de la region. Ademas, las
organizaciones de la sociedad civil han mostrado una debilidad
estructural en su rol como intermediarios entre la ciudadania y el
Estado (PNUD, 2014). Desde el Estado, se aprecia que son escasos
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los espacios y oportunidades de participaciéon formal de Ia
ciudadania en la esfera publica - estatal, y cuando existen estos
espacios, no necesariamente apuntan a una participacion efectiva.

Lo anterior sucede en la relacidn de la sociedad civil tanto con el
Ejecutivo y con el Congreso. Una evaluacién de la participacion
ciudadana en las politicas y programas publicos realizada a partir de
la Agenda Pro Participacion del Ejecutivo (DOS, 2007), mostré una
baja participacion efectiva de la sociedad civil. El estudio detectd
gue a pesar que los 18 ministerios de esa época habian establecido
mas de 300 mecanismos de participacion ciudadana solo un quinto
de estos mecanismos (19%) apuntaba a una “participacidn
empoderadora”. Este tipo de participacion es aquella en la cual se
le reconoce a la sociedad civil su capacidad de agencia para trabajar
conjuntamente con el Ejecutivo sobre las orientaciones y formas de
implementacion de los programas publicos a través de consultas
vinculantes, co-ejecuciéon y supervision de los programas, y
reformulacion deliberativa de los objetivos. Los restantes
mecanismos (81%) eran de caracter “instrumental” -como las
consultas no vinculantes o la entrega de informacion- o “no
participativos”, como la gestidon interna para mejorar la atencion de
usuarios (Fernandez & Ordodiiez, 2007).

Debido a esta situacidn, los/as ciudadanos/as declaran tener pocas
oportunidades para participar, ser escuchados y que su opinién sea
tomada en cuenta por las autoridades. Lo anterior es expresion de
una paradoja que caracteriza a la democracia chilena actualmente.
Por un lado, hoy en dia existe una alta valoracién de la democracia
por parte de la poblacién, con buenos indicadores de
gobernabilidad, pero a la vez, existe un malestar con su
funcionamiento. Esta brecha se puede ver reflejada en una baja
confianza en las instituciones politicas -en especial en el Congreso y
los partidos politicos- las cuales anotaron su minimo histdrico en
agosto del 2015 en el que solo un 6%y 3% de los encuestados seiald
que tenia mucha o bastante confianza en estas dos instituciones
respectivamente (CEP, 2015). A la vez, existe una mala evaluacion
de la funcién de representacidn de los/as parlamentarios/as, donde
un 70% de quienes tiene 18 afios 0 mas sefialan que la probabilidad
de que los/as parlamentarios/as presten atencidn a sus intereses es
nula o muy baja (PNUD, 2014).

Consecuentemente, uno de los principales desafios detectados por
el Informe Auditoria a la Democracia (PNUD, 2014), consiste en
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“fomentar una participacion ciudadana efectiva y vinculante,
fortaleciendo 'y construyendo espacios de inclusién e
involucramiento en los asuntos publicos” (p. 39). En el caso del
proceso legislativo, fomentar una participacién ciudadana efectiva
y vinculante implica buscar un equilibrio entre la funcion
representativa de los/as parlamentarios/as y las demandas por
mayor participacién de la sociedad civil.

En este contexto de cambio en las relaciones entre el Congreso y la
sociedad civil, resulta relevante estudiar la participacion ciudadana
en el proceso legislativo como forma de buscar mecanismos para
mejorar la imagen del Congreso y el quehacer parlamentario, como
también, para fortalecer la democracia, haciéndola mas
participativa e inclusiva. Este es un tema que resulta fundamental
para la legitimidad del sistema politico en general y para el trabajo
parlamentario en particular.

En este informe se entenderd por participacidon ciudadana “un
proceso amplio que contempla el involucramiento en los asuntos
niveles de gobierno y la sociedad en su conjunto” (PNUD, 2014, p.
228). La participacién de la sociedad civil en el proceso legislativo
puede tomar dos formas consecutivas: una de caracter pasivo (a
través de busqueda de informacion); o un caracter activo (por
medio de la participacién en actividades y entrega de opiniones y
comentarios).

A la vez, por sociedad civil entendemos a las organizaciones e
instituciones colectivas que no son parte del Estado y que
representan distintos intereses de diferentes sectores de la
sociedad. Para el caso de este informe hemos clasificado a estas
organizaciones en cinco grupos sociales o de intereses, como se
presenta en el Cuadro 1:
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Cuadro 1: Descripcidon grupos sociales sociedad civil y tipo de
instituciones que los componen3

Grupos Sociales Tipo de Instituciones / Organizaciones

1. Empresarios Gremios empresariales, empresa privada, otras organizaciones
empresariales.

2. Trabajadores Asociaciones de trabajadores, sindicatos de instituciones publicas,
sindicatos de empresas privadas.

3. Org. Sociales ONG/Fundaciones, partidos politicos, iglesias, otras organizaciones
(e.g. federaciones estudiantes universitarios, etc.)

4. Expertos Universidades, centros de pensamiento, asociaciones de
profesionales, organizaciones internacionales, expertos
individuales, otros expertos.

5. Otros Cualquier otra institucién u organizacién no clasificable en
ninguno de los cuatros grupos precedentes.

Fuente: elaboracién propia

El estudio tiene un caracter exploratorio y descriptivo, se utilizan
métodos cuantitativos y cualitativos a través de dos componentes
sucesivos y relacionados. El primero, corresponde a un analisis
cuantitativo de la participacion de la sociedad civilen las Comisiones
Permanentes del Congreso durante los afos legislativos 2013 y
2014. Este componente se basa en el procesamiento de una base
de datos que recoge la participacién de la sociedad civil en todas las
sesiones de las Comisiones Permanentes de la CdAmara de Diputados
y del Senado. Esta base de datos fue elaborada especialmente por
el PNUD a partir de una codificacion de la informacidon que
proporcionan ambas cdmaras y que esta disponible en sus
respectivas pdginas web.

El segundo componente, corresponde a un analisis cualitativo de la
participacidon de la sociedad civil en el proceso legislativo. Este
componente se basa en 35 entrevistas semi-estructuradas a
miembros de distintas instituciones de la sociedad civil y del
Congreso. Las entrevistas fueron realizadas en dos etapas. En la
primera, se entrevisté a cinco informantes claves, es decir, personas
con experiencia en Comisiones Permanentes desde distintos tipos
de instituciones. En una segunda etapa se entrevistd a 22 miembros
de instituciones y organizaciones que representan a los cuatro

3 En el Anexo 1 se presenta una descripcion detallada de cada uno de estos grupos
y los tipos de instituciones u organizaciones que la componen.
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grupos de la sociedad civil organizada?, y a ocho parlamentarios/as
(senadores/as y diputados/as) representantes de distintos partidos
politicos y diferentes periodos de tiempo como parlamentarios. Las
entrevistas se realizaron entre septiembre y noviembre del 2015, y
fueron conducidas por investigadores/as del Programa de
Gobernabilidad del PNUD.?

El informe se estructura en cuatro capitulos. En el primero, se
describen los principales espacios y procedimientos de
participacion ciudadana en el proceso legislativo en el Congreso. En
el segundo capitulo, se presentan los resultados del primer
componente del estudio, en el que se analiza cuantitativamente las
asistencias y exposiciones en las Comisiones Permanentes de ambas
camaras para los afios legislativos 2013 y 2014. En los capitulos tres
y cuatro se presentan los resultados del segundo componente del
estudio: el capitulo tres describe la experiencia de participacion de
la sociedad civil en el proceso legislativo con foco en las audiencias
publicas de las Comisiones Permanentes; y en el capitulo cuarto, se
analizan los factores que determinan la participacién de la sociedad
civil en el proceso legislativo. Finalmente, se presentan las
conclusiones y recomendaciones del estudio.

4 En general, se entrevisté a un/a representante de cada instituciéon en posicion
directiva (e.g. presidente sindicato, gerente general de empresa, director ONG,
etc.). En los casos que no fue posible entrevistar al representante y que la
institucion estaba dispuesta a participar, el representante designd a otra persona
que pudiese responder en términos institucionales (e.g. un abogado, un asesor,
etc.).

5> Los datos sobre los cuales se basa este informe tienen dos limitaciones: por un
lado, todos/as los/as entrevistados/as de la sociedad civil son de organizaciones
con sede en Santiago, por lo que la visidn de regiones no esta representada en este
estudio. Por otro lado, la visién de quienes nunca han asistido a una audiencia
publica en alguna Comision Permanente de alguna de las dos cdmaras, y que
potencialmente tuviesen interés en participar, tampoco estad recogida en este
informe.
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Capitulo 1:

Los espacios y procedimientos
para la participacion de la
sociedad civil en el proceso
legislativo en el Congreso

En el contexto de cambio del entorno que enfrentan los poderes
legislativos en el mundo, caracterizado por una demanda por mayor
participacion de la sociedad civil, los congresos han desarrollado
distintas medidas para acercarse a los y las ciudadanos/as. Segun el
Informe Parlamentario Mundial (PNUD/UIP, 2012), 73 parlamentos
indicaron que habian promulgado alguna medida para acercar a los
ciudadanos y ciudadanas e involucrarles mas directamente en el
proceso legislativo durante los ultimos diez afios.

Estas medidas se pueden clasificar segln dos tipos de variables: por
un lado, dependiendo de la orientacidn de cada medida, estas
pueden orientarse a ofrecer mds informacién y mejorar el
entendimiento entre poder legislativo y la ciudadania; o involucrar
mas al publico en la labor del parlamento. Las disposiciones
desarrolladas por los congresos encuestados en el Informe
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Parlamentario Mundial se circunscriben en estos dos tipos
(PNUD/UIP, 2012, p. 29). En términos de lo descrito en la
introduccion, el primer tipo de medidas promueve una
participacidon de cardcter pasivo desde la sociedad civil, mientras
gue el segundo promueve una participacién de cardcter mas activa.

Por otra parte, las medidas se pueden clasificar dependiendo de su
grado de formalidad. Esta formalidad se puede apreciar al revisar la
normativa vigente que regula el trabajo de los congresos. Si las
medidas forman parte de alguin cuerpo legal, como los reglamentos,
se puede sefialar que estas tienen un caracter formal, mientras que,
si no es parte de algun cuerpo legal, se puede sefialar que la medida
tiene un caracter informal.

Este capitulo tiene dos objetivos: realizar un analisis del grado de
formalidad en que la participacion de la sociedad civil se encuentra
incorporada en los distintos cuerpos legislativos que regulan el
trabajo del Congreso; también revisar y clasificar los distintos
espacios de participacion, incluyendo una descripcion de cada uno
de ellos. Este andlisis servird de base para contextualizar los
contenidos de los préximos capitulos.

1.1. La incorporacion de la participacion
de la sociedad civil en el proceso
legislativo en la normativa que regula al
Congreso

El Congreso Chileno no ha estado ajeno a transformaciones en su
funcionamiento, y consecuentemente, en el ultimo tiempo ha
generado distintos espacios para aumentar la transparencia de sus
acciones, asi como promover la participacion de la sociedad civil en
el proceso legislativo. Recientemente, se ha destacado que las
medidas pro transparencia y accesibilidad de informacién llevadas
a cabo en nuestro pais, lo ubican como uno de los pioneros en la
region, junto con Brasil, y de avanzada a nivel mundial (Arnold,
2012).

Sin embargo, al analizar los distintos cuerpos legales que regulan el
trabajo del Congreso, es posible concluir que la participaciéon de la

La participacién de la sociedad civil en el proceso legislativo chileno



sociedad civil estd débilmente presente en términos normativos
formales. En la Constitucion Politica de la Republica de Chile no
aparece ninguna mencién a la participacidon ciudadana en la
formacién de la ley. Si bien este grado de formalidad no esta
extendido a nivel comparado, si es posible encontrar casos en otros
paises donde la participacién de la sociedad civil esta garantizada
constitucionalmente, como, por ejemplo, los proyectos de ley de
iniciativa popular en Colombia, Ecuador, Estados Unidos, entre
otros.

En esta misma linea, en la Ley Organica Constitucional del Congreso
Nacional (LOCCN) se establece que las sesiones de comisiones se
realizaran sin asistencia de publico, salvo acuerdo en contrario
adoptado por la mayoria absoluta de sus miembros (art. 5.A). En
esta misma ley se deja abierta la opcion de la participacion de la
sociedad civil en lo referido a la “recopilacién de antecedentes”,
durante el estudio de un proyecto de ley. No obstante, esta
circunscrito a un tipo especifico de personas: autoridades,
funcionarios publicos, y especialistas de la sociedad civil, dejando al
arbitrio de la comisidn la invitacién a otro tipo de actores (art. 22).
Esta disposicién legal es lo que sustenta las audiencias publicas en
las comisiones de ambas Camaras, pero en ningln caso constituye
un requisito obligatorio para el debate legislativo.

Estas disposiciones legales se plasman de manera distinta en los
reglamentos del Senado y de la Camara de Diputados. En el
reglamento del Senado sigue una linea idéntica al articulo 22 de la
LOCCN (art. 38). Mientras que en la Cdmara de Diputados se tiene
un enfoque distinto, pues se garantiza que las comisiones realicen
una audiencia publica - de a lo menos una hora de duracién- para
escuchar a las instituciones o entidades que tengan interés en la
materia, con la excepcidon de los proyectos de ley que tengan
urgencia calificada de discusién inmediata o de suma, o en
comisiones cuyo caracter sea reservado (art. 213).

Adicionalmente, en el reglamento de la Cdmara de Diputados hay
distintas disposiciones respecto de las formas de difusién de las
audiencias publicas (e.g. autorizacién de la transmisidn televisiva,
radial y a través de internet) y los principales alcances de los
proyectos de ley en tramite (art. 214), y la disponibilidad de
informacion sobre el trabajo legislativo (art. 219). Sin embargo, en
este reglamento no se explicitan los criterios especificos de
seleccién de invitados/as a las audiencias publicas en comisiones.
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1.2 Los espacios de participacion de la
sociedad civil en el proceso legislativo en
el Congreso

A pesar que la participacidon de la sociedad civil en el proceso
legislativo es escasa en los distintos cuerpos legales, el Congreso ha
impulsado la creacién de distintos mecanismos y espacios de
participacion y acceso a informacién que apoyan el involucramiento
de sociedad civil en el proceso legislativo. A continuacién, se
describen cada uno de estos espacios de participacidn presentes el
Senado, la Camara de Diputados y la Biblioteca del Congreso
Nacional.

a. Audiencias Publicas en Comisiones

Las audiencias publicas de las Comisiones Permanentes son la
principal instancia de participacién para la sociedad civil en el
proceso legislativo. Son un espacio en el cual los/as
parlamentarios/as reciben durante una sesién de la comision a
diferentes representantes de la sociedad civil, del ejecutivo y de
otros organismos del Estado para que expongan sus comentarios,
ideas y propuestas respecto a un determinado proyecto de ley en
discusidn, con el objetivo de contribuir al debate y al proceso de
elaboracion legislativa. A pesar que la Ley Orgdanica Constitucional
del Congreso Nacional establece que las sesiones de comisiones se
realizaran sin asistencia de publico, salvo acuerdo en contrario
adoptado por la mayoria absoluta de sus miembros, en general, la
realizacién de audiencias publicas en las Comisiones Permanentes
es una practica frecuente en ambas Camaras. Como vimos en la
seccién anterior, estas audiencias solo estan reguladas en el
reglamento de la Cdmara de Diputados, garantizando al menos una
audiencia por comisidon por proyecto salvo en los casos
excepcionales. Mientras que, en el Senado, aunque no estan
reguladas las audiencias, en la préctica si participan invitados.
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b. Audiencias con parlamentarios/as:

Estas audiencias estan reguladas por la Ley N2 20.730 (Ley que
regula el lobby y la gestidn de intereses) y su reglamento respectivo
(similar para ambas cdmaras). Segun el reglamento, las audiencias
con parlamentarios/as son “el encuentro efectuado previa solicitud
formal, en el cual uno o mas sujetos pasivos reciben los argumentos
y antecedentes que les proporcionan uno o mas sujetos activos que
desarrollan actividades de lobby o gestién de intereses particulares”
(Art. 4 literal b) entre funcionarios, autoridades y asesores (sujetos
pasivos) y actores de diversos sectores que pretenden influir en la
autoridad en el marco de la adopcién de decisiones (sujetos
activos).

c. Jornadas Tematicas:

Estas jornadas son impulsadas por la Camara de Diputados. Tienen
como objeto desarrollar uno o varios temas de interés, y generar un
espacio para que los/as diputados/as puedan interactuar con los
ciudadanos/as en relacion con la tematica en cuestion. Las jornadas
son siempre publicas. Cada Comisidn Permanente puede desarrollar
dos Jornadas Tematicas dentro de cada periodo legislativo, en
coordinacién con la Comisién de Régimen Interno, Administracion y
Reglamento (art. 224). Sin embargo, ni en el reglamento ni en el sitio
web de la Cdmara de Diputados, se precisa el procedimiento para
participar en estas Jornadas Tematicas, aunque si se lleva un
registro de los tratados, dia, lugar, expositores y presentaciones.

d. Senador Virtual:

Espacio virtual que ofrece la posibilidad a la sociedad civil conocer
algunos de los principales proyectos de ley que se encuentran en
tramitacién en el Senado, y pronunciarse sobre ellos a través de
Internet. Tiene una doble finalidad: En términos generales pretende
difundir algunos conceptos basicos relativos a la tramitacién de las
leyes mediante su aplicacién practica; En términos especificos,
procura producir una retroalimentacidn entre los Senadores y la
ciudadania acerca de determinados proyectos de ley. Para ello, la
ciudadania puede votar sobre dichos proyectos, sea en general o en
particular, como también, formular indicaciones. Segun su pagina
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web, las votaciones e indicaciones recibidas se hacen llegar a los
senadores, por medio de la comisién a la cual corresponda informar
el proyecto y de los Comités Parlamentarios®, pero no se explica si
en la practica esto ocurre siempre, para todos los proyectos y en
todas las comisiones’.

e. Paginas webs de ambas Camaras

Son espacios virtuales donde la ciudadania puede encontrar variada
informacion y luego participar en el proceso legislativo. En estas
paginas, y otras asociadas a estas corporaciones, es posible
encontrar informacién sobre las distintas etapas del proceso
legislativo.

En el caso de la Camara de Diputados estos incluyen: hitos de la
tramitacion, informes, oficios, indicaciones, votaciones, entre otros.
En este sitio web también existe un Formulario de Contacto: donde
la ciudadania puede opinar y realizar consultas sobre el proceso
legislativo en 2.000 caracteres®. En el caso del Senado, se entrega
informacion como plazos para presentar indicaciones, citaciones a
las comisiones, votaciones, entre otras®!?. También hay un sistema
de seguimiento legislativo que es en esencia el mismo, pero que
tiene una presentacion y funcionamiento distinto en cada camara.

Hay algunos elementos comunes entre ambas paginas. En ambas
corporaciones la ciudadania se puede suscribir a documentos
informativos sobre el quehacer legislativo. En el Senado existe el
Periddico Electronico! y en la Camara el Boletin de Noticias®2. A la

6 http://www.senadorvirtual.cl/manual.php

7 La evidencia tanto de las entrevistas realizadas como revision de historias de ley
recientes no permiten comprobar que las votaciones realizadas a través de
Senador Virtual sean analizadas e incorporadas en la discusidn de las respectivas
comisiones.

8 https://www.camara.cl/camara/formulario_contacto.aspx

9 http://www.senado.cl/appsenado/templates/tramitacion/index.php

10 E| Congreso ha elaborado un Plan de Parlamento Abierto en consulta con
organizaciones de sociedad civil en el marco de la iniciativa mundial de Gobiernoy
Parlamento Abierto (OGP). Una de las metas de ese Plan es homologar los formatos
e informacion que estd disponible en cada una de las paginas de las cdmaras para
asi facilitar el acceso de informacién para la ciudadania.

11
http://www.senado.cl/prontus_senado/site/edic/2016_07_25_1/port/newsletter
.html

12 https://www.camara.cl/prensa/noticias_suscripcion.aspx
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vez, ambas cadmaras tienen un portal que se llama Datos Abiertos
Legislativos. En este portal la ciudadania puede acceder a los
antecedentes que se producen con ocasion de la tramitacién de un
proyecto de ley, informacién de los/as parlamentarios/as y leyes ya
publicadas. Estos datos pueden ser utilizados libremente por los
ciudadanos, para generar sus propias aplicaciones, como producto
del cruce de la informacién.3

f. Herramientas informativas de la Biblioteca del
Congreso Nacional

Complementariamente, la Biblioteca del Congreso Nacional aporta
informacion para facilitar la comprensién del proceso legislativo y
las leyes aprobadas a través de los sitios web!4 Historia de la Ley,
Labor Parlamentaria, Ley Chile, Ley Fécil y Asesorias Parlamentarias.
Respecto a los contenidos de formacién de la ley, también la
Biblioteca cuenta con el sitio web Formacion Civica®®, que entrega
informacion basica sobre el trabajo que hacen los/as
parlamentarios/as en el Congreso Nacional para elaborar las leyes,
publicacidon quincenal de boletines legislativos del quehacer del
Poder Legislativos, ademds de guias de fortalecimiento de
habilidades que permitan a las personas participar mds activamente
en la vida civica.

g. TV Camaray Senado

A través de un canal de cable se transmiten las sesiones de las
comisiones, de la salay programas especiales. En el caso del Senado,
no todas las sesiones de comisiones son en vivo como en el caso de
la Cdmara de Diputados. En ambas camaras, la TV es un recurso util
para quienes no pueden asistir al Congreso®®.

13 http://opendata.congreso.cl/. A este portal también se puede acceder desde el
sitio web de la Cdmara de Diputados:
https://www.camara.cl/camara/opendata.aspx y desde el del
Senado:http://www.senado.cl/datos-abiertos-legislativos/prontus_senado/2012-
11-27/154842.html

14 http://www.bcn.cl/

15 https://www.bcn.cl/formacioncivica/

16 http://tv.senado.cl/ y http://www.cdtv.cl/
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h. Academia Parlamentaria

Es una unidad interna de la Camara de Diputados. Entre sus
objetivos se encuentra contribuir al didlogo permanente de esta
Corporacidon con la sociedad civil, respecto de su quehacer
legislativo, fiscalizador y de representacién, como drgano
constitutivo del Congreso Nacional.

i. Centro de Extension del Senado

Fue creado para fortalecer la formacién ciudadana y difusién
cultural, asi como acercar a los senadores a la comunidad y a los
ciudadanos al quehacer legislativo. Al igual que la Academia
Parlamentaria, busca contribuir al didlogo permanente de esta
Corporacion con la sociedad en su conjunto.

j-  Seminarios organizados por comisiones del Senado

Este es un espacio similar a las Jornadas Tematicas de la Cdmara de
Diputados, pero sin estar regulados en el reglamento del Senado. A
diferencia de las Jornadas Tematicas, estos seminarios del

Senado no siempre estan relacionados con la discusién de un
proyecto de ley'’. Dentro de estos seminarios, el Congreso del
Futuro es uno de los espacios mas visibles. Este congreso tiene
como objetivo ser un espacio Unico de intercambio de ideas entre
los chilenos y los lideres del pensamiento mundial?®.

k. Evaluacion ciudadana de la ley

Es un espacio que ofrece la CAmara de Diputados y que tiene como
objetivos:

- Determinar el grado de cumplimiento de los objetivos
esperados por el legislador

- Visualizar los impactos o efectos no previstos o no deseados
al legislar

17 http://www.senado.cl/prontus_senado/site/tax/port/all/taxport_15___ 1.html
8http://www.congresodelfuturo.cl/sobre-el-congreso/congresodelfuturo/2015-
10-26/175241.html
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- ldentificar buenas practicas en la elaboracidn y aplicacién
de la ley

- Conocer la percepcion de la ciudadania

- Proponer medidas correctivas

Esta evaluacidén es desarrollada por el Departamento de Evaluacion
de la Ley (creada el 2010) con la cooperacién de un Comité de
Evaluacién de la Ley (creado el 2011) compuesto por un/a
diputado/a de cada comité parlamentario. La metodologia del
Departamento de Evaluacion de la Ley de la Cdmara de Diputados
otorga especial relevancia a la participaciéon de la sociedad civil
organizada como de personas individuales. Se contempla la
participacidn ciudadana de distintos modos, como por ejemplo, a
través de los Foros Ciudadanos de Evaluacion de la Ley, donde
los/as ciudadanos/as pueden expresar sus opiniones, compartir
informacion, hacer sugerencias y plantear sus inquietudes en
relacidn a esta. La evaluacion contempla tres fases: estudio técnico
de la ley, percepcion ciudadana e informe final.'®

Para efectos de este estudio, de las once iniciativas de participacion
descritas, se seleccionaron seis, ya que estan directamente
relacionadas con la participacién de la sociedad civil en el proceso
legislativo. Estos son:

1. Audiencias publicas en Comisiones Permanentes (ambas
camaras)

Audiencias con parlamentarios/as (ambas camaras)
Jornadas Tematicas (Cdmara de Diputados)

Senador Virtual (Senado)

Paginas web (ambas camaras)

Transmision de sesiones por TV (ambas camaras)

o v e wN

Estos espacios se pueden clasificar utilizando las variables descritas
anteriormente, es decir, segin el grado de formalidad y la
orientacién. El grado de formalidad refiere a si el espacio esta
regulado por algun cuerpo legal, ley o reglamento, en este caso la
mayoria de los espacios seleccionados tienen un caracter formal, a

19

http://www.evaluaciondelaley.cl/foro_ciudadano/site/edic/base/port/inicio.html
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excepcion del Senador Virtual. Mientras que, la orientacion del
espacio de participacién remite a si promueve una participacion
activa (a través de consulta o involucramiento de la sociedad civil en
el debate legislativo) o una participacion pasiva (a través de entrega
de informacién). Quienes tienen un caracter de participacion activa
son las audiencias publicas y las audiencias con parlamentarios/as,
a diferencia de las jornadas tematicas, el senador virtual, las paginas
webs y la transmision de sesiones por TV adquieren un caracter
pasivo.

Es importante seialar que el foco de este estudio se encuentra en
la participacidn de la sociedad civil en las audiencias publicas en
comisiones, por lo que, la indagacion de los otros espacios
seleccionados es de caracter complementario. Como veremos en el
capitulo tres, el conocimiento y uso de los otros espacios/instancias es
mucho menor en comparacion con las audiencias publicas en
comisiones.

1.3. Sintesis del capitulo

En este capitulo se han analizado, clasificado y descrito los espacios
gue existen en el Congreso para la participacion de la sociedad civil
en el proceso legislativo. En sintesis, es posible sefialar que, si bien
la participacién ciudadana en la formacidon de la ley no esta
garantizada  constitucionalmente -y aparece levemente
desarrollada en la Ley Organica Constitucional del Congreso
Nacional- en los ultimos afios se han generado diversos espacios
para que la sociedad civil participe en el proceso legislativo. Estos
lugares tienen distintos grados de formalidad y distintas
orientaciones, pero en su conjunto representan un avance en la
relacion que establece el Congreso con la sociedad civil.

En los préximos dos capitulos se examinara en profundidad la
participacion de la sociedad civil en cuanto a la asistencia y
exposicidn en las audiencias publicas (cuantitativamente), y como
ha sido la experiencia practica de los distintos grupos de la sociedad
civil que han participado de ellas (cualitativamente).
Adicionalmente, se analizara la experiencia de quienes han
participado en los otros espacios, especialmente, las jornadas
tematicas, las audiencias con parlamentarios/as, y asi cdmo se
utilizan los medios virtuales (uso de paginas web, TV de ambas
camaras y Senador Virtual).
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Capitulo 2:
Caracterizacion de

la participacion de la sociedad
civil en las Comisiones
Permanentes: aios legislativos
2013-2014

Este capitulo presenta una descripcion cuantitativa de la
participacién de la sociedad civil en las Comisiones Permanentes de
ambas cadmaras del Congreso en los afios legislativos 2013 y 2014.
Especificamente, se analiza cudles son los grupos de la sociedad civil
gue participan en estas comisiones, y a qué sectores de la sociedad
representan. Para esto se clasifica a la sociedad civil organizada en
cinco grupos: Empresarios, Trabajadores, Organizaciones Sociales,
Expertos/as y Otros.

El capitulo analiza también la forma en que participan estos grupos
de la sociedad civil en las Comisiones Permanentes. La participacion
puede tomar dos formas que constituyen indicadores distintos: la
asistencia y la exposicion. La asistencia se refiere a cada vez que un
individuo asiste a una comisién. Las exposiciones apuntan a si quien
asiste a la comision, hace uso de la palabra para opinar o para
exponer. Ambos indicadores se analizan de manera individual como
agregada.
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Para el andlisis se utilizd una base de datos que fue construida
especialmente para este estudio por el PNUD. En esta base se
recogen todas las asistencias y exposiciones en ambas camaras para
los afios legislativos 2013 y 2014, identificando los nombres de las
instituciones y organizaciones de la sociedad civil que participaron.
La base de datos se elabord a partir de la informacion oficial,
reportada y disponible en las paginas web del Senado y de la
Camara de Diputados.

El capitulo estd organizado en siete secciones. En la primera, se
presenta una descripcién general de los participantes en las
Comisiones Permanentes distinguiendo entre la participacion del
Estado y de la sociedad civil. En la segunda, se describe la
participacion de la sociedad civil en estas comisiones en términos
de asistencia y exposiciones. En la tercera, se da cuenta de la
participacion de la sociedad civil en las Comisiones Permanentes,
segun grupos sociales. En la cuarta seccion se identifica la frecuencia
en que los distintos grupos de la sociedad civil asisten y exponen en
las distintas comisiones y camaras. En la quinta, se analiza
especificamente la participacién de la sociedad civil segun tipo de
Comisiones Permanente de ambas cdmaras. En la sexta, se describe
la participacién de las mujeres en las Comisiones Permanentes.
Finalmente, se presenta una sintesis con los principales resultados.

2.1. Descripcion general de participantes
en las Comisiones Permanentes

En los afios legislativos 2013 y 2014 las distintas Comisiones
Permanentes de ambas camaras del Congreso recibieron 21.049
asistencias. Casi un 20% de éstas corresponden a miembros
permanentes de cada comision (diputados/as y senadores/as) y a
funcionarios del Poder Legislativo, asesores de bancada, asesores
legislativos y analistas. Estos ultimos casos fueron excluidos del
analisis. Es decir, en los aios legislativos 2013 y 2014 hubo 16.959
asistencias externas al Congreso®.

20 En el capitulo cualquier referencia al Estado incluye al Poder Ejecutivo, Pode
Judicial, FF.AA y de Orden, Organismos Autdonomos, Municipalidades y Empresas
Publicas. Se excluy6 de la base al Poder Legislativo, el cual incluia, al Senado, la
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Estas casi 17.000 asistencias corresponden a 5.769 personas,
pertenecientes a 1.789 instituciones, de las cuales, 342
corresponden a instituciones del Estado (19%) y 1.447 a
instituciones de la sociedad civil (81%).

En la Tabla 1 se observa que el nimero de personas que asiste a las
comisiones es relativamente similar en ambas camaras. En el caso
de las instituciones, se aprecia que en general la Cdmara de
Diputados recibid casi al doble de instituciones que el Senado en los
afios estudiados.?!

También se observa en la tabla 1, que entre el afio legislativo 2013
y el 2014 se produce un importante incremento tanto en el nimero
de personas como de instituciones que asisten a las comisiones en
ambas camaras, especialmente en el Senado, cercana al 50%.

Tabla 1: Numero de personas e instituciones asistentes a
Comisiones Permanentes segin cdmara y aifo. Sociedad civil y
Estado*

Senado

Camara de Diputados  Var %

2014-13

de Individuos 1.692 2.135 26,2 1.465 2.212 51,0

de Instituciones 847 1.232 45,5 407 606 48,9

Fuente: elaboracidn propia

*Se excluye el Poder Legislativo

Como se muestra en la Figura 1, durante el 2013 y el 2014 la mayoria
de las instituciones asistidé exclusivamente a la Camara de
Diputados. Al Senado asistio la mitad de las instituciones que lo hizo
en la Cdmara. Un nimero mas reducido aun de instituciones asistio
a ambas camaras en el periodo estudiado.

Camara de Diputados y la Biblioteca del Congreso Nacional y sus respectivas
oficinas y unidades, como por ejemplo Unidad de Asesoria Presupuestaria del
Senado, la Oficina de Enlace del Congreso Nacional y la Vicepresidencia del Senado.
Se excluyeron también las bancadas de los partidos politicos y sus asesores.

21| a Tabla 1 presenta nimeros totales de personas e instituciones que asistieron a
ambas camaras en los afos sefialados. Debido a que una persona puede asistir a
mas de una cdmara en mas de un afio, las personas e instituciones que asisten a
ambas cdmaras para cada afio, no se suman ni entre afios ni entre camaras. De este
modo, la sumatoria de los nimeros de personas por afio y camara no da las 5,769
personas que asistieron en el periodo. Lo mismo sucede con las instituciones.
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Figura 1: Nimero de instituciones asistentes por Camara, 2013-
2014

Instituciones Instituciones Instituciones
que solo asisten que asisten  que soélo asisten
a la Camara de a ambas al Senado

Diputados Camaras

955 356 478

Fuente: elaboracién propia

Al analizar la afiliacion institucional de las personas que asisten a las
Comisiones Permanentes de ambas cdmaras, se aprecia que algunas
de ellas asisten representando a distintos tipos de instituciones.
Esta situacion adquiere dos formas. En primer lugar, hay que tomar
en consideracion que entre el 2013 y el 2014 se produjo un cambio
de gobierno. De este modo, algunos/as de quienes el primer afio
estuvieron en el Poder Ejecutivo, el segundo afo pasaron al Poder
Legislativo (principalmente como asesores) o a la sociedad civil; lo
inverso ocurre para quienes no estuvieron en el Poder Ejecutivo el
2013. En segundo lugar, existen personas que cumplen funciones
simultaneas en distintas instituciones. Esta situacidn provoca que,
indistintamente del afio, algunas personas asistieron a las
Comisiones Permanentes del Congreso representando a mas de una
institucion; por ejemplo, como experto universitario y asesor de una
empresa. Volveremos sobre esto en el capitulo cuatro.

Debido a que una persona puede asistir mds de una vez a cada una
de las Comisiones Permanentes en cada camara, para tener un
panorama general es importante examinar cdmo se distribuyen la
totalidad de las asistencias entre el Estado y la sociedad civil para
ambos afios y en ambas cdmaras. Esto es, contabilizando la
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totalidad de asistencias y no solo en términos absolutos, es decir, a
través de la distribucién porcentual®.

En el Grafico 1 se observa que los funcionarios y autoridades de
Estado asisten a las Comisiones Permanentes en una mayor
proporcién que quienes pertenecen a la sociedad civil. En el
periodo, las asistencias de funcionarios y autoridades del Estado
superan en 12% a las de la sociedad civil. Entre aquellos que
representan al Estado, quienes mas asisten son quienes
representan al Poder Ejecutivo. Esto se puede relacionar con su
naturaleza propia como colegislador que le otorga la Constitucion
al Presidente de la Republica.

Grafico 1: Distribucion porcentual de las asistencias totales segun
sector, ambas camaras (2013-2014)

Sociedad Civil
44

Fuente: elaboracién propia.

22 | a asistencia total es un indicador relativo donde cada asistencia se contabiliza
como tal, independientemente del nimero de personas o instituciones. Este
indicador permite apreciar quienes tienen una mayor presencia en el debate
legislativo en las Comisiones Permanentes.
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Si se analiza cada cdmara por separado, se observa que la asistencia
promedio a la Cdmara de Diputados es relativamente menor en
comparacion con el Senado, pero siempre el promedio de asistencia
del Estado es mayor que el de la sociedad civil. De esta forma, en
las Comisiones Permanentes de la Camara de Diputados se
observa una asistencia promedio de once personas del Estado por
cada boletin tratado, y siete de la sociedad civil. En el Senado, por
su parte, esta cifra sube a trece asistentes del Estado, y diez de la
sociedad civil. Hay que notar que, asistir a una comisién no
necesariamente se traduce en poder manifestar una opinion.

2.2. Participacion de la sociedad civil en
términos de asistencia y exposiciones

Resulta relevante examinar como se distribuyen las exposiciones, es
decir, la presentacion de opiniones respecto de un determinado
proyecto de ley. En comparacidon con la asistencia, la exposicién
puede ser entendida como una forma mas completa de
participacidn en cuanto implica posicionarse respecto de un tema a
través de una opinién y propuestas.

Al analizar las exposiciones totales?3, se observa que, en conjunto
entre el Estado y la sociedad civil, solo un tercio de quienes asisten
a las Comisiones Permanentes en ambas camaras exponen. Esta
situacion presenta grandes diferencias segin cada Cdmara. En la
Camara de Diputados, la mitad de quienes asiste expone, mientras
qgue en el Senado menos de un cuarto de los asistentes expone en
las Comisiones Permanentes (Grafico 2).

23 Este también es un indicador relativo, al igual que el de las asistencias totales.
Contempla el hecho que una persona o institucidon puede exponer mas de una vez
en el periodo.

La participacién de la sociedad civil en el proceso legislativo chileno



Grafico 2: Distribucion porcentual de las asistencias, segun si se
expone o no, total y por camara (2013-2014)
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Fuente: elaboracién propia.

El Grafico 3 presenta la distribuciéon de las exposiciones tanto al
interior del Estado y como al interior de la sociedad civil, se aprecia
que las instituciones que conforman el Estado exponen en una
proporcidn levemente menor (32%) que quienes exponen por parte
de la sociedad civil (40%).

Grafico 3: Distribucion porcentual de las asistencias dentro del

Estado y la sociedad civil seglin si expone o no expone, ambas
camaras (2013-2014)
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Fuente: elaboracién propia.
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2.3. Participacion de la sociedad civil en
las Comisiones Permanentes, segun
grupos sociales

Para analizar la participacién de la sociedad civil en el proceso
legislativo en el Congreso se procedié a clasificar las distintas
instituciones de la sociedad civil que asistieron y expusieron en las
Comisiones Permanentes de ambas camaras, logrando un total de
17 tipos de organizaciones divididas en cinco grupos sociales o de
interés?*. Importante consignar que en lo que resta de este capitulo
todos los cdlculos y datos cuantitativos se refieren de manera
exclusiva a los actores de la sociedad civil, excluyendo por tanto a
todas las personas u organizaciones del Estado que asistieron a
comisiones durante el periodo estudiado.

Cuadro 2: Descripcion de grupos sociales de la sociedad civil y tipo
de instituciones/ organizaciones que los componen.

Grupos Sociales Tipo de Instituciones / Organizaciones

1. Empresarios Gremios empresariales, empresa privada, otras organizaciones
empresariales.

2. Trabajadores Asociaciones de trabajadores, sindicatos de instituciones publicas,
sindicatos de empresas privadas.

3. Org. Sociales ONG/Fundaciones, partidos politicos, iglesias, otras organizaciones
(e.g. federaciones estudiantes universitarios, etc.)

4. Expertos Universidades, centros de pensamiento, asociaciones de
profesionales, organizaciones internacionales, expertos
individuales, otros expertos.

5. Otros Cualquier otra institucién u organizacidon no clasificable en
ninguno de los cuatros grupos precedentes.

Fuente: elaboracién propia.

24 En el Anexo 1 se presenta una descripcion detallada de cada uno de estos grupos
y los tipos de instituciones u organizaciones que la componen.
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A partir de esta clasificacidn, el analisis de la participacion de la
sociedad civil se realizé en dos niveles: comparando entre grupos
sociales y al interior de ellos, es decir, al nivel de los tipos de
instituciones/organizaciones que componen estos grupos. Se
comenzara describiendo a los y las participantes absolutos de los
distintos grupos de la sociedad civil en las Comisiones Permanentes.
Luego se abordaran las asistencias y las exposiciones entre quienes
participan?®.

Al comparar entre grupos de la sociedad civil, se observa que entre
el afo legislativo 2013 y el 2014 hubo un incremento en el numero
de personas que asistieron a las distintas comisiones en todos los
grupos de la sociedad civil (Tabla 2). Lo anterior sucede en ambas
camaras, aunque con algunas diferencias. Por ejemplo, en la
Céamara de Diputados el grupo que mas aumentd el nimero de
personas que asistieron a las comisiones entre un afo y otro fueron
las Organizaciones sociales (+71%), mientras que en el Senado
este fue el Unico grupo que disminuyd el nimero de personas que
asistieron (-2%). A la vez, en el Senado el aumento en la asistencia
de personas de los tres restantes grupos de la sociedad civil (se
excluye la categoria otros) fue mayor que en la Camara de
Diputados, especialmente en el caso de los Expertos, y luego, de
los Empresarios.

Tabla 2: Numero de personas asistentes a Comisiones
Permanentes seglin cdmara y afio, por tipo grupo sociedad civil

Grupo Sociedad Camara de Diputados  Var % Senado Var %

Civil 2014-13 2014-13

Empresarios

Org. Sociales

Trabajadores

Expertos

Total

Fuente: elaboracién propia.

25 Las asistencias y exposiciones totales consisten en la sumatoria de todas las
asistencias y exposiciones independientemente del numero de personas e
instituciones que representan.
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En el periodo hubo también un incremento en el nimero de
instituciones que asistio a las Comisiones Permanentes (Tabla 3). A
diferencia de lo que sucede a nivel de personas, el aumento es
similar en ambas camaras a nivel de instituciones. En la Tabla 3
también se observan algunas particularidades de cada cdmara.
Nuevamente, mientras el numero de instituciones del grupo de las
Organizaciones sociales es el que mas aumenta su asistencia en la
Camara, en el Senado es el Unico grupo que disminuye. Asimismo,
mientras el nimero de instituciones de los grupos de Empresarios
y Expertos aumenta marginalmente o disminuye su asistencia en
la CAmara, aumentan mayormente su asistencia en el Senado.

Tabla 3: Numero de instituciones asistentes a Comisiones
Permanentes segliin cdAmara y ano, por tipo grupo sociedad civil

2013 2014 014 2013 2014 014

presario 152 154 1,3 89 127 42,7
Org. Sociale 132 213 61,4 168 147 12,5
abajadore 153 174 13,7 72 111 54,2
- 70 69 -1,4 52 78 50,0
ot 507 610 20,3 381 463 21,5

Fuente: elaboracién propia.

De este modo, en el periodo hay importantes fluctuaciones tanto
en el nimero de personas como de instituciones que asisten a las
comisiones de ambas camaras. A nivel agregado se aprecia un
incremento en la participacion de la sociedad civil en las comisiones.
Sin embargo, también se observa que el nivel de participacion no es
similar ni segun grupos de la sociedad civil, ni por camara.

Distribucion de las asistencias totales

Ahora, dado que una persona o institucién puede asistir mas de una
vez a las Comisiones Permanentes de ambas camaras, es relevante
realizar un analisis integrado del total relativo de asistencias, mas
alla del nimero absoluto de personas o de instituciones. Esto nos
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dard una idea mas detallada de la participacién de la sociedad civil
en el proceso legislativo en el Congreso.

Desde esta perspectiva en la Figura 2 se aprecia que el grupo de la
sociedad civil que mas asiste a las comisiones en el periodo es el
de los Expertos , constituyendo casi un tercio de las asistencias
totales. Dentro de este grupo, los centros de pensamiento
representan casi la mitad de las asistencias del grupo, el doble de lo
gue representan las asistencias de las Universidades.

Figura 2: Distribuciéon porcentual de las asistencias totales a las
Comisiones Permanentes segun grupos sociedad civil, y al interior
de cada uno de ellos, en ambas camaras (2013-2014) *

Expertos
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pensamiento 24% sociales
a0 24%
Empresarios

Universidades Sindicatos y ONG y Fundaciones 19%
21% asociaciones del 44% (]
sector publico

0
Expertos B Otras organizaciones Gremios

individuales . sociales empresariales
18% Asociaciones de 36% 67%

trabajadores
i 0,
prglesei(g)lr?;es 3% Partidos y Empresas privadas
13% movimientos 27%
Sindicatos de politicos
Otros empresas privadas 18%
profesionales 7% Otras organizaciones
4% Iglesias empresariales

0,
: 2% Coe
Organismos

internacionales Otros
9
a% 4%

Fuente: elaboracién propia.

En segundo lugar, se encuentra el grupo de los Trabajadores vy el
grupo de las Organizaciones sociales, ambos con casi un cuarto de
las asistencias. Al interior del grupo de los Trabajadores, los que
mas asisten son los Sindicatos y Asociaciones del sector publico con
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casi tres cuartos de las asistencias de este grupo. Al interior de las
Organizaciones sociales quienes mas asisten son las ONG /
Fundaciones, con casi la mitad de las asistencias de este grupo.

En dltimo lugar se ubica el grupo de los Empresarios, que
constituye un quinto de las asistencias a las Comisiones
Permanentes de ambas cdmaras. Al interior de estos, son los
Gremios Empresariales quienes concentran una mayor asistencia
constituyendo alrededor de dos tercios del total del grupo.
Finalmente, la categoria Otros, representa alrededor de un 4% del
total de asistencias de la sociedad civil (Figura 2).

Existen importantes diferencias en la distribucién de las asistencias
totales entre grupos de la sociedad civil segiin cdmaras. En el Gréfico
4 se observa que, por ejemplo, en la Cdmara de Diputados el grupo
de los Expertos constituye casi un quinto de las asistencias de la
sociedad civil, mientras que en el Senado aumenta al doble. A Ia
inversa, el grupo de los Trabajadores constituye mds de un tercio
de las asistencias totales de la sociedad civil en la Camara de
Diputados, disminuyendo su peso relativo en casi la mitad en el
Senado.

Grafico 4: Distribucion porcentual de las asistencias totales segun
grupo de la sociedad civil por cAmara (2013 y 2014)
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Fuente: elaboracion propia.
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Distribucion de las exposiciones

Es relevante analizar cémo se distribuyen las exposiciones entre los
distintos grupos de la sociedad civil. En la Figura 3, se observa que,
en comparacion con las asistencias. El grupo de los Expertos no
solo es el grupo de la sociedad civil que mas asiste (29%), sino que
también, el que mas expone (30%) en las Comisiones
Permanentes.

Figura 3: Distribucion porcentual de las exposiciones totales a las
Comisiones Permanentes, seglin grupos sociedad civil, y al interior
de cada uno de ellos, ambas camaras (2013-2014)*.
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Fuente: elaboracién propia.

Al examinar la distribucion de las exposiciones totales al interior de
cada grupo de la sociedad civil (Figura 3) se observan algunos
cambios respecto de la distribucion de las asistencias totales (Figura
2). El principal cambio se produce al interior del grupo de los
Expertos donde los centros de pensamiento disminuyen su peso
relativo dentro del grupo a la mitad (del 40% al 21%), pasando del
primer lugar de asistencias totales al tercer lugar de exposiciones
totales dentro del grupo. Lo inverso sucede con las Universidades y
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los Expertos individuales, que aumentan su peso relativo dentro del
grupo, pasando al primer y segundo lugar respectivamente, del 21%
de las asistencias al 32% de las exposiciones (Universidades) y del
18% al 26% (Expertos individuales).

En los otros grupos de la sociedad civil no se producen cambios en
la posicidn relativa entre las instituciones /organizaciones de cada
grupo. Donde si se producen cambios es en el peso relativo de cada
institucion /organizacién dentro de su respectivo grupo. Por
ejemplo, en el grupo de las Organizaciones sociales los Partidos /
movimientos politicos disminuyen su peso relativo en las
exposiciones 18 veces en comparacidn con las asistencias, mientras
que las ONG/Fundaciones y Otras organizaciones sociales
aumentan su peso relativo dentro del grupo.

Al igual que en el caso de las asistencias totales, las exposiciones
totales de la sociedad civil se distribuyen de manera diferente segun
cada camara (Grafico 5), manteniéndose la tendencia a que el grupo
de los Expertos tenga un peso mayor en el Senado. Sin embargo,
también se observa que el grupo de los Trabajadores disminuye
considerablemente su peso relativo en la Cdmara de Diputados, lo
cual se relaciona con un aumento en el peso relativo de todos los
otros grupos en esta corporacion, especialmente, el de los
Expertos.

Grafico 5: Distribucion porcentual de las exposiciones totales

segun grupo de la sociedad civil por camara (2013 y 2014)
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Fuente: elaboracién propia.
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Estas diferencias reflejan que, como es esperable, no todos/as
quienes asisten a las Comisiones Permanentes, exponen (Grafico
6). En su conjunto, solo el 40% de los asistentes totales de la
sociedad civil a las Comisiones Permanentes, exponen. Existen
algunas diferencias seglin grupos de la sociedad civil puesto que, en
algunos grupos, quienes asisten a las comisiones lo hacen
principalmente porque van a exponer, mientras que en otros grupos
la participacion consiste en solo estar presentes. En este sentido,
casi la mitad de los representantes del grupo de los Empresarios
expone cuando asiste a una comisién, mientras que entre los/as
asistentes del grupo de los Trabajadores, quienes exponen
constituyen un poco mas de un tercio de los/as asistentes. Es decir,
es mas probable que cuando un representante el grupo de los
Empresarios vaya a una Comision Permanente lo haga para
exponer, en comparacion con un representante el grupo de los
Trabajadores.

Grafico 6: Distribucion porcentual de las asistencias segun si
exponen o no exponen en las Comisiones Permanentes de ambas
camaras. Totales y por grupos de la sociedad civil (2013-2014)

Total
Empresarios NS 7 SR

Expertos NI S
org. Sociales | NET I~ S

Otros 37 63

Trabajadores NN

. Expone . No expone

Fuente: elaboracién propia.
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Al interior de los distintos grupos de la sociedad civil también
existen diferencias entre quienes exponen y los que no exponen.
Estas diferencias son mds acentuadas en la Cdmara de Diputados.
Por ejemplo, entre el 60% y el 80% de quienes asisten a las
Comisiones Permanentes de la Cdmara representando a Gremios
empresariales, Empresas Privadas, ONG/Fundaciones, Organismos
internacionales, Universidades y Expertos Individuales, expone. A la
inversa, solo entre un 27% y un 33% de quienes asisten en
representacién de Sindicatos de Empresas Privadas o Asociaciones
del Sector publico, expone.

2.4. Frecuencia de las asistencias y las
exposiciones

La frecuencia con que los distintos grupos de la sociedad civil asisten
y exponen en las Comisiones Permanentes, otorga un indicador del
grado de involucramiento de la sociedad civil en el proceso
legislativo. En efecto, no es lo mismo asistir o exponer una sola vez
en el periodo que hacerlo con una mayor frecuencia. Mientras el
primer caso expresa una practica aislada, el segundo implica un
mayor grado de interés, y potencialmente, de injerencia en el
proceso legislativo.

En términos totales, se podria decir que en promedio cada persona
asiste a las Comisiones Permanentes casi tres veces en el periodo
para ambas camaras. Sin embargo, existe una gran dispersion en el
numero de asistencias.

La persona que mas asistié en el periodo, contando ambas camaras,
fue 122 veces (Poder Ejecutivo), seguida de una persona con 81
asistencias (Centro de Pensamiento)?®. Sin embargo, la gran
mayoria de personas asistio solo una vez a las Comisiones
Permanentes en el periodo estudiado.

26 En el Anexo 2 se presenta el listado de personas e instituciones de la sociedad

civil que mas asisten y exponen en audiencia de comisiones en ambas camaras,
durante el periodo 2013-2014.
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A nivel institucional, los datos muestran que un 71% de las
instituciones de la sociedad civil asistié entre una y tres veces
entre el 2013 y el 2014, mientras que menos de un quinto de ellas
asistié seis 0 mas veces. Al analizar los maximos de asistencia, se
aprecia que de las 1.447 instituciones de la sociedad civil que
asistieron a las comisiones de ambas camaras en el periodo, la que
lo hizo con una mayor frecuencia fue 212 veces (mas de una
persona). De las diez instituciones que mas asistieron, cinco son
centros de pensamientos ligados a partidos politicos (incluidas las
tres primeras asistencias), dos son comisiones politicas de partidos,
dos son universidades del CRUCH y una es una Asociacién Profesional
(ver Anexo 2).

Desagregando la informacidn al interior de la sociedad civil, se
observa que en general la frecuencia de asistencia es similar entre
los distintos grupos, con la excepcion del grupo de los Expertos
gue asiste en general mas de una vez, y que en una mayor
proporcién asisten seis o mas veces (Grafico 7). Es precisamente
dentro de este grupo de la sociedad civil que se registra la mayor
frecuencia de asistencias. Considerando el formato de registro de
asistencia, y la ausencia de normas sobre esta materia, existe la
posibilidad de que algunas de las personas categorizadas como
Expertos sean, a la vez, asesores parlamentarios. Hoy no existe
una prohibicidn expresa para que asesores parlamentarios realicen
otras funciones (remuneradas o no) y participen del debate
legislativo en comisiones como expertos o incluso representantes
de centros de pensamiento, partidos, universidades, gremios u
otras entidades.?’

27 Con la informacién disponible podemos constatar que esta doble identificacion
esta claramente consignada por lo menos 10 veces en el afio 2013 y 22 veces en
2014. Sin embargo, este no es un dato exhaustivo, ya que personas que asisten o
exponen ante comisiones como expertos o en representacién de alguna
organizacion podrian desempefiarse como asesores en el Congreso sin que esta
informacion sea requerida o consignada en los actuales registros.
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Grafico 7: Distribucion porcentual de la frecuencia de las
asistencias a ambas camaras segun grupo de la sociedad civil
(2013-2014)*
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Fuente: elaboracién propia.

*La categoria “expertos individuales” no ha sido incluida en esta Tabla, pues
contabiliza personas y no instituciones.

Dentro de alguno de los cuatro grupos de la sociedad civil existen
algunas instituciones que exponen frecuentemente. Es el caso de
los centros de pensamiento: casi el 50% de estos expuso seis 0 mas
veces en el periodo. Con la misma alta frecuencia lo siguen muy por
detrds las universidades (16%) y los sindicatos publicos (13%). Mdas
atrds aun, vienen las ONG/Fundaciones (9%) y los gremios
empresariales (8%). Existen algunas instituciones que nunca
exponen con esta frecuencia a pesar de haber asistido a las
Comisiones Permanentes, como, por ejemplo, los sindicatos de
empresas privadas (Grafico 8).

Dentro de las 10 instituciones de la sociedad civil que mas
expusieron en ambas camaras entre el 2013 y el 2014, hay dos
universidades del CRUCH y una privada no CRUCH, tres centros de
pensamiento ligados a partidos politicos, tres organizaciones de
trabajadores y una asociacién profesional. A nivel individual, la
persona de la sociedad civil que mds expuso en comisiones fue un
integrante de un centro de pensamiento ligado a partidos politicos
(ver Anexo 2).
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Grafico 8: Porcentaje de instituciones de la sociedad civil que
expuso en las Comisiones Permanentes seis 0 mas veces, ambas
camaras (2013-2014)
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Fuente: elaboracién propia.

En esta misma linea, hay una gran dispersién entre las instituciones
de los grupos de la sociedad civil que exponen mas frecuentemente.
Asi, mientras la institucion del grupo de los Expertos que mas
expuso en el periodo, lo hizo 72 veces; mientras que la institucién
gue mas expuso del grupo de los Trabajadores, lo hizo 18 veces;
la del grupo de los Empresarios lo hizo 14 veces; y la del grupo de
las Organizaciones sociales lo hizo 13 veces.

Finalmente, al comparar entre cadmaras donde se expone, se
observa que ocurre lo contrario que en el caso de las asistencias. De
este modo, el Senado concentra en una mayor proporcién las
instituciones que exponen una sola vez, y la Cdmara aquellas que
exponen seis 0 mas veces. En el caso del grupo de los “Expertos” no
hay mayores diferencias entre una camara y otra.

Ahora, existen algunos casos donde hay algunos cambios. Por
ejemplo, si el 9% de los sindicatos publicos expone seis 0 mas
veces en el la Cdmara de Diputados, este porcentaje baja a 2% en el
Senado. A la inversa, si el 30% de los centros de pensamiento
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expone seis 0 mas veces en la Camara de Diputados, 54% lo hace
con la misma frecuencia en el Senado.

En definitiva, la frecuencia de asistencias y exposiciones se asocia al
tipo de institucion/organizacion de la sociedad civil, especialmente,
en el Senado.

2.5. Participacion de la sociedad civil
segun Comisiones Permanentes

Hasta ahora se ha analizado la participacion de la sociedad civil en
las Comisiones Permanentes en términos generales, distinguiendo
Unicamente por camara y examinando las diferencias entre el
Estado y la sociedad civil, y al interior de esta ultima. Debido a que
cada comision tiene distintas dindmicas de funcionamiento,
discutiendo materias diferentes y donde existen distintos intereses
en juego, en esta seccidn se examinara como varian las asistencias
y exposiciones de la sociedad civil en las comisiones de cada camara.

En los afios 2013 y 2014 hubo asistencia de grupos de la sociedad
civil a todas las Comisiones Permanentes en ambas cdmaras. Sin
embargo, existe una gran dispersién por cdmara y comision. Asi, en
la Cdmara de Diputados en el periodo seifalado, la asistencia de la
sociedad civil a las Comisiones Permanentes fluctué entre 18% en
la Comision de Seguridad Ciudadana y 70% en la de Ciencias y
Tecnologia. Mientras que, en el caso del Senado, si bien el rango
de fluctuacion es menor, el porcentaje de asistencia también es
menor: entre 15% en la Comision de Relaciones Exteriores y 59%
en la de Derechos Humanos, Nacionalidad y Ciudadania?®.

Sin embargo, el porcentaje de asistencias no permite observar
cuantas personas asisten efectivamente a cada comisiéon en cada
camara. Para esto necesitamos examinar el promedio de asistentes
por cada boletin discutido en los afios 2013 y 2014%. El analisis

28 | a diferencia en estas proporciones la constituyen las asistencias del Estado,
excluyendo al Poder Legislativo.

29 Este analisis se realizod calculando el promedio de asistentes que se recibié en
cada camara por cada boletin revisado. Es por esto que, a pesar de que el Senado
tenga menos asistentes, al haber revisado menos boletines que la Camara en el
periodo estudiado, recibid, en promedio, mas asistentes.
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muestra que existen diferencias importantes entre comisiones y
entre camaras.

En el caso de la Cdmara de Diputados (Grafico 9a), las comisiones
que reciben en promedio mas asistencias de personas de la
sociedad civil son las de Recursos Hidricos y Desertificacion, la de
Derechos Humanos y Pueblos Originarios, y la de Pesca, Acuicultura
e Intereses Maritimos. Al contrario, las Comisiones Permanentes
que reciben menos asistencias en promedio son las de Defensa
Nacional, la de Relaciones Exteriores, Asuntos Interparlamentarios
e Integracion Latinoamericana, y la de Seguridad Ciudadana. En el
caso de las instituciones, aquellas comisiones que reciben mas asistencias y
exposiciones son las de Recursos Hidricos, Pesca y Medioambiente;
mientras que las comisiones que reciben menos asistencias y exposiciones
son la de Defensa, la de Seguridad, y la de OOPP y Transpote (Grafico 9b).

En el Senado (Grafico 10a), las comisiones que mas asistencias de
individuos de la sociedad civil reciben son las de Intereses
Maritimos, Pesca y Acuicultura, la de Medio Ambiente y Bienes
Nacionales, y la de Educacién y Cultura. Por el contrario, las
comisiones que menos asistencias de la sociedad civil reciben en
promedio, son las  comisiones de  Transportes vy
Telecomunicaciones, la de Gobierno, Descentralizacion vy
Regionalizacién, y la de Relaciones Exteriores. Esta ultima no
alcanza siquiera a un asistente promedio por boletin tratado en el
periodo. La situacidon es similar en el caso de las instituciones,
aquellas que reciben mas asistentes institucionales son la comision
de Pesca; Medioambiente y Mineria, mientras que aquellas que
reciben menos son las de Gobierno y Relaciones Exteriores (Grafico 10b).
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Grafico 9a: Camara de Diputados: Promedio asistentes y
expositores individuales de la sociedad civil por boletin segun
Comisién Permanente (2013-2014)3°
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Fuente: elaboracién propia.

30 Es posible que el bajo nimero de asistencias y exposiciones en las comisiones de
Defensa, Relaciones Exteriores y Seguridad se deba a que algunas de estas sesiones
de comision son de caracter reservado. Sin embargo, no es posible consignar aqui
que proporcién de sesiones tendrian ese caracter, ya que ni las actas de la Cdmara
de Diputados ni la pagina web del Senado indica cudles tienen esta caracteristica
ni en estas comisiones ni en ninguna otra.
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Grafico 9b: Camara de Diputados: Promedio asistentes vy

expositores institucionales de la sociedad civil por boletin segin
Comision Permanente (2013-2014)3!
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Fuente: elaboracidon propia.

31 Es posible que el bajo numero de asistencias y exposiciones en las comisiones de
Defensa, Relaciones Exteriores y Seguridad se deba a que algunas de estas sesiones
de comisién son de cardcter reservado. Sin embargo, no es posible consignar aqui
que proporcion de sesiones tendrian ese cardacter, ya que ni las actas de la Cdmara
de Diputados ni la pagina web del Senado indica cudles tienen esta caracteristica
ni en estas comisiones ni en ninguna otra.
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Grafico 10a: Senado: Promedio asistentes y expositores
individuales de la sociedad civil por boletin seglin Comisién
Permanente (2013-2014)
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Grafico 10b: Senado:

Promedio asistentes y expositores

institucionales de la sociedad civil por boletin segiin Comisién

Permanente (2013-2014)
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En el caso de las exposiciones, los distintos grupos de la sociedad
civil se manifestaron en todas las comisiones en el periodo
estudiado en ambas cdmaras. Al igual que en el caso de las
asistencias, existe una gran dispersidn por cdmara y comision,
observandose un patrén similar: existe una menor proporcion de
exposiciones de la sociedad civil en aquellas comisiones
relacionadas a la seguridad, a la defensa y a las relaciones
internacionales, y una mayor proporcién de expositores en aquellas
de caracter “social”

Ill

o “coyuntura

De esta forma, en la CdAmara de Diputados la proporcién en que la
sociedad civil expuso en las comisiones fluctué entre un 13% en la
Comisidon de Defensa Nacional y un 64% en la Comision de
Educacion. En el Senado, a diferencia de lo que ocurria con las
asistencias, el rango es aun mayor: entre 9% en la Comision de
Defensa Nacional y un 83% en la Comision de Trabajo.

Las exposiciones de la sociedad civil no se producen de manera
homogénea entre grupos de la sociedad civil en ninguna de las
camaras. Por el contrario, existe variabilidad segun las comisiones y
los temas de los boletines que se estén tratando. Existen temas
donde algunos grupos concentran una mayor proporcién de las
exposiciones en el periodo, mientras otros grupos exponen en una
proporcion mucho menor.

Algunos casos ilustrativos (Graficos 11a/b y 12a/b): En las
comisiones de Pesca de la Cdmara y del Senado en el periodo en el
que se discutia la Ley de Pesca, el grupo de los Trabajadores
concentra el 75% y el 93% de las exposiciones de la sociedad civil,
tanto a nivel institucional como individual. El grupo de los
Empresarios representa solo el 15% y 7% respectivamente. A la
vez, en las comisiones de Mineria y Energia el grupo de los
Empresarios concentra el 61% de las exposiciones en la Cdmaray
el 64% en el Senado, mientras que el grupo de los Trabajadores
solo el 28% y 9%. A su vez, en el Senado los Empresarios
concentran el 66% de las exposiciones en la Comision de
Transporte, mientras que el grupo de las Organizaciones sociales
solo el 11%. El grupo de los Expertos concentrael 61%y el 64% de
las exposiciones de la sociedad civil en las comisiones de
Constitucién de Camara y en el Senado respectivamente, mientras
qgue las exposiciones del grupo de los Trabajadores es igual o
menor al 10%. El grupo de los Expertos tiene también una alta
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proporcion de las exposiciones en las comisiones de Educacion
(65%) y de Vivienda (70%) del Senado. En el caso de la Comision de
Educacion, el grupo de las Organizaciones sociales, donde se
encuentran las organizaciones estudiantiles, concentra solo el 20%
de las exposiciones. El grupo de las Organizaciones sociales
concentra una mayor proporcion de exposiciones en las comisiones
de Derechos Humanos de ambas camaras, y en las comisiones de
Familia y la de Medioambiente en la CAmara de Diputados.
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Grafico 11a: Camara de Diputados: Distribucidn porcentual de las
exposiciones individuales entre grupos de la sociedad civil, segin
Comisiones Permanentes (2013-2014)
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Grafico 11b: Camara de Diputados: Distribucidn porcentual de las
exposiciones institucionales entre grupos de la sociedad civil,
seglin comisiones permanentes (2013-2014)
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Grafico 12b: Senado: Distribucion porcentual de las exposiciones
institucionales entre grupos de la sociedad civil, segiin Comisiones
Permanentes.

(2013-2014)
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Finalmente, es relevante indagar las sesiones de las Comisiones
Permanentes donde no hubo asistentes y/o expositores de la
sociedad civil en el periodo. En el Grafico 13, se observa que, en el
caso de la Camara de Diputados, en promedio, en casi seis de cada
diez sesiones no hubo asistentes de la sociedad civil, existiendo
una proporcion similar de sesiones sin expositores de ninglin
grupo de la sociedad civil*2. Al analizar lo que ocurre a nivel de las
Comisiones Permanentes de esta camara, se observa que existe
gran variabilidad seguin comision. Por ejemplo, y consistente con lo
sefialado mas arriba, las comisiones que en una mayor proporcién
sesionaron sin asistentes o sin expositores de la sociedad civil, se
encuentran las comisiones de Defensa y la Seguridad. A la inversa, las
comisiones de esta camara que en una menor proporcién no
sesionaron con asistentes o sin expositores de la sociedad civil
fueron las de Trabajo y la de Constitucion.

32 Este ejercicio no se pudo realizar para el Senado debido a que informacion no se
registra.
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Grafico 13: Camara de Diputados: Porcentaje de sesiones en
Comisiones Permanentes sin asistentes o expositores de la
sociedad civil, (2013-2014).
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2.6. Participacion de las mujeres en las
Comisiones Permanentes de ambas
camaras

En términos de género, los datos muestran que en los afios 2013 y
2014 las mujeres constituyen menos de un tercio (28%) de quienes
acuden a las Comisiones Permanentes de ambas camaras,
asistiendo levemente en una mayor proporcién en el Senado en
comparacion con la Cémara de Diputados (31% y 26%
respectivamente). No existen mayores diferencias ni entre afios ni
en el caso que las mujeres representen al Estado o a la sociedad
civil.

Consiguientemente con su baja asistencia, las mujeres constituyen
solamente un cuarto (24%) de quienes exponen en las Comisiones
Permanentes de ambas cdmaras, proporcién que aumenta
levemente en el Senado (Grafico 14).

Grafico 14: Distribucidon porcentual de las exposiciones, segin
sexo y camara (2013-2014)
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Fuente: elaboracién propia.
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La participacién de las mujeres en las Comisiones Permanentes varia
segln al grupo de la sociedad civil al que pertenezcan. En el Grafico
15 se observa que las mujeres asisten y exponen mas en estas
comisiones si provienen del grupo de las Organizaciones sociales,
mientras que participan menos si provienen del grupo de los
Empresarios. Es interesante destacar que en el Unico grupo de la
sociedad civil donde la proporcion de mujeres que expone es
sustantivamente menor de la que asiste es en el caso de los
Expertos.

Grafico 15: Porcentaje de mujeres que asisten y exponen en
Comisiones Permanentes de ambas cdmaras, segun grupos de la
sociedad civil (2013-2014).
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Fuente: elaboracién propia.

Existen importantes diferencias en la participacion de las mujeres al
interior de cada grupo de la sociedad civil (Grafico 16). De esta
forma, entre los Empresarios hay una mayor participacién de
mujeres en las Empresas privadas. Enelgrupodelos Trabajadores
una mayor proporcién de mujeres participa si provienen de los
Sindicatos publicos y asociaciones de trabajadores por sobre los
Sindicatos privados . En el grupo de las Organizaciones sociales
la participacidn de las mujeres es mayor en las ONG/ Fundaciones y
Otras organizaciones sociales por sobre la Iglesia y los partidos/
movimientos politicos. Finalmente, en el grupo de los Expertos la
participacién de las mujeres es mayor si ellas representan a
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Organismos internacionales, a Asociaciones profesionales, y en
menor medida, centros de pensamiento, por sobre los Expertos
individuales y las Universidades

Grafico 16: Proporcion de mujeres que asisten y exponen en
Comisiones Permanentes seguin tipo de instituciones de la

sociedad civil. Ambas camaras (2013-2014)
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Esta estructura de participacidon segun grupos sociales refleja la
situacion de las mujeres en cada uno de ellos. No es casual que la
participacion de las mujeres sea mayor en el grupo de las
Organizaciones sociales, puesto que en este dmbito es donde las
mujeres han alcanzado un mayor acceso a cargos directivos en
comparacion, por ejemplo, con lo que sucede en el mundo
empresarial donde la presencia de mujeres en cargos directivos es
bastante reducida (PNUD, 2010).
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2.7. Sintesis del capitulo

En este capitulo se ha presentado una caracterizacién cuantitativa
de la participaciéon de la sociedad civil en el proceso legislativo en
las Comisiones Permanentes de ambas camaras en los afios 2013 y
2014. Entre los principales resultados presentados destaca que la
sociedad civil encuentra en estas comisiones un espacio de
participacién, para asistir a estas comisiones, o en menor
medida, para exponer. Sin embargo, la participacion de la sociedad
civil es mds baja que la del Estado, en términos de asistencia.
Dentro del Estado, el Poder Ejecutivo es el que mas asiste y expone
en las Comisiones Permanentes.

A la vez, se ha mostrado que al interior de la sociedad civil existe
una participacién heterogénea entre sus distintos grupos. En este
sentido, el grupo de la sociedad civil que mas participa es el de los
Expertos, tanto en asistencias a comisiones como en exposiciones
en ellas. Quien lo sigue en asistencia es el grupo de Trabajadores,
no obstante, es el que menos expone.

Se puede sefialar también que la participacion de la sociedad civil
en el proceso legislativo es de cardcter esporadico y focalizada en
entregar una opinidn concreta, en cuanto la frecuencia en la cual
asisten y exponen en muchos casos no pasa de una vez en los dos
afnos estudiados. El grupo de los Expertos constituye, de cierta
manera, una excepcion. Sin embargo, al interior de los grupos de la
sociedad civil existen diferencias importantes segun los distintos
tipos de instituciones y organizaciones.

La participacidn de la sociedad civil varia considerablemente segun
la cdmara. Si bien la Camara de Diputados es un espacio que recibe
mas asistentes y expositores que el Senado, esta situacion varia en
algunos casos segun tipo de institucidon/organizacion de la sociedad
civil y el tema que trate la comision.

En efecto, existe gran variabilidad en la participaciéon de la sociedad
civil en las comisiones segun la materia legislativa que ellas aborden.
Con algunas excepciones, aquellas de caracter social o que apelan a
la contingencia, como las de Pesca en el periodo estudiado, reciben
a mas miembros de la sociedad civil; mientras que otras, como las
relacionadas con temas de Defensa, Seguridad, Relaciones
Internacionales, entre otras, reciben y escuchan a muy pocas
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personas e instituciones de la sociedad civil. En la Camara de
Diputados, en promedio en los aiios estudiados, mas de la mitad
de las sesiones se realizaron sin asistentes o sin expositores de la
sociedad civil, especialmente, aquellas que reciben y escuchan a
menos personas e instituciones de la sociedad civil.

Finalmente, es preciso sefialar que la participacion en el proceso
legislativo es predominantemente masculina. La sociedad civil no
estd ajena a este fendmeno. Los grupos de la sociedad civil donde
las mujeres tienen una mayor participacion son aquellos donde las
mujeres han podido acceder a mayores puestos de liderazgo, como
en el grupo de las Organizaciones sociales.
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Capitulo 3:
Experiencias y practicas de
participacion de la sociedad

civil en el proceso legislativo
en el Congreso

Este capitulo describe y analiza la experiencia practica de la
participacién de la sociedad civil en el proceso legislativo en el
Congreso, con especial foco en lo que sucede en las audiencias
publicas en las Comisiones Permanentes de ambas camaras.
Adicionalmente se incluyen otros espacios de entrega de
informacion como son las audiencias individuales con
parlamentarios/as, las jornadas tematicas y la participacién virtual
(e.g. pagina web, TV Congreso y Senador Virtual). Se incluye ademas
una discusiéon de las semanas distritales y el trabajo en terreno de
los/as parlamentarios/as que es mencionado por los representantes
como otro mecanismo de didlogo y escucha de sus electores. Lo
anterior no representa un mecanismo formal de participacién de la
sociedad civil en el proceso legislativo propiamente tal.

En efecto, como vimos en el capitulo uno, estos espacios de
participacion no agotan la totalidad de instancias que ha

La participacion de la sociedad civil en el proceso legislativo chileno

69



70

establecido el Congreso para relacionarse con la sociedad civil. Sin
embargo, estos son los espacios formales mds conocidos e
institucionalizados, y por tanto significativos en el proceso
legislativo. En su conjunto, estos espacios permiten que la sociedad
civil presente sus comentarios, ideas y propuestas sobre proyectos
de ley, se mantenga informada y pueda realizar seguimiento al
avance del proceso legislativo.

El capitulo se basa en 35 entrevistas semi-estructuradas con
informantes claves, con representantes de distintas instituciones de
la sociedad civil y con diputados/as y senadores/as de distintas
bancadas. Los entrevistados de la sociedad civil representan a
cuatro grupos de interés distintos: Empresarios, Trabajadores,
Organizaciones Sociales y Expertos. Por cada uno de estos grupos se
entrevistd al menos a cinco representantes, todos ellos de Santiago
y con experiencia de participacién en el proceso legislativo”.

El analisis se centra en las opiniones y percepciones de los/as
entrevistados a partir de su experiencia practica. En el caso de los/as
representantes de los distintos grupos de la sociedad civil, se trata
de personas que han asistido al menos una vez a las audiencias
publicas en las comisiones permanentes ya sea en la Cdmara de
Diputados o en el Senado. En algunos casos, los entrevistados han
asistido en varias ocasiones a estas audiencias, y a mas de una camara.

El capitulo se estructura en tres grandes secciones: en la primera se
describe y analiza la experiencia prdctica de participacion en las
audiencias publicas en las comisiones; en la segunda seccion se
analizan las audiencias individuales con los parlamentarios vy
parlamentarias; y en la tercera se describe y analiza la experiencia
practica de participacidon en otros espacios formales. El capitulo
cierra con un breve resumen de los principales hallazgos
encontrados.

33 La muestra no incluydé a organizaciones fuera de Santiago o que no hayan
participado en las Comisiones Permanentes.
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3.1. Descripcion Audiencias Publicas en
Comisiones Permanentes

Como ya se ha sefialado, las audiencias publicas de comisién son
instancias en que los/as parlamentarios/as reciben durante una
sesioén a diferentes representantes de la sociedad civil, del ejecutivo
y de otros organismos del Estado para que expongan sus
comentarios, ideas y propuestas respecto a un determinado
proyecto en discusion, a modo de contribuir al debate y al proceso
de elaboracion legislativa. A pesar que la Ley Organica
Constitucional del Congreso Nacional establece que las sesiones de
comisiones se realizaran sin asistencia de publico, salvo acuerdo en
contrario adoptado por la mayoria absoluta de sus miembros (art.
5.A.), en general, la realizacién de audiencias publicas en las
Comisiones Permanentes es una practica mas o menos extendida en
ambas camaras3*.

En el reglamento de la Cdmara de Diputados se explicita que

“En el caso de proyectos de ley que no tengan urgencia
calificada de discusion inmediata o de suma, las comisiones
deberan realizar una audiencia de una hora de duracion, a
lo menos, para escuchar a las instituciones o entidades que
tengan interés en la materia a que se refiere el proyecto.
Esta audiencia se hard hasta antes de la votacion en general
del proyecto, por inscripcion en la secretaria de la comision
y por el tiempo que para el solicitante se fije. Ni aun por
consentimiento undnime se podrd alterar esta regla” (art.
213).

34 Cabe sefialar que, en el proyecto para la reforma de la Ley Organica
Constitucional del Congreso Nacional presentado durante el 2016, se establece que
ambas Camara “deberdn contar con mecanismos de audiencias publicas y
participacion ciudadana, que propendan a un debate amplio, informado y
transversal, procurando que sean compatibles con el asunto de que se trate y la
urgencia con que esté calificado”. (art. N Boletin N2 10.264-07)
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Sin embargo, como veremos mas adelante, el hecho que un
proyecto tenga urgencia no necesariamente provoca que no se
invite a la sociedad civil a las comisiones, sino que el niumero de
invitados/as de la sociedad civil es menor.

A partir de la visién de los entrevistados, esta seccidn indaga sobre
las formas de acceso a las comisiones y los elementos que la
facilitan, los criterios de seleccién de los invitados, los obstaculos
que la sociedad civil debe sortear para participar en las comisiones,
como también, las dindmicas que se dan al interior de las
Comisiones Permanentes.

a. El acceso a las audiencias publicas de las Comisiones
Permanentes

Existen dos formas a través de las cuales los distintos grupos de la
sociedad civil pueden acceder a las audiencias publicas de las
comisiones: invitacion y solicitud de invitacidén. En general los/as
entrevistados/as de la sociedad civil sefialan que han asistido a las
comisiones utilizando ambas vias. Hay un matiz en esta situacion:
los/as entrevistados/as de los grupos de los empresarios, de los
trabajadores y de los expertos generalmente son invitados/as y rara vez
solicitan invitacién. Mientras que, las organizaciones sociales, sobre
todo las mas pequeiias y las mas nuevas, muchas veces deben
solicitar ser invitadas para poder participar en el debate legislativo.

Quienes solicitan ser invitados sefialan que es expedito hacerlo. Esta
solicitud se realiza mediante un llamado telefénico o correo
electrénico dirigido al secretario/a de la comisidn. El/la secretario/a
le presenta al presidente de la comision el listado de invitados.
Generalmente, en la primera sesién de la comision se presenta el
listado para que todos los integrantes puedan votar a quienes
invitan. Aunque formalmente es él o la presidente/a de la comisidn
quien da la aprobacion, en la practica es una decisidon consensuada
entre los distintos parlamentarios/as que componen la comisidn.

En general, la gran mayoria de los/as entrevistados/as de la
sociedad civil sefiala no haber tenido problemas para acceder a las
audiencias publicas cuando lo ha solicitado. Fue comdn encontrar
opiniones como “siempre que hemos solicitado, nos han invitado”,
o “todas las veces que yo he pedido que nos inviten a ver un
proyecto nunca me han dicho que no”, o “nunca he visto que
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alguien se oponga a una invitacién”. Solo en un par de casos se
describid algunas situaciones en las cuales se habia negado el
acceso a una comision, pero fueron situaciones excepcionales y que
en ningun caso son generalizables. En su mayoria, la impresion de
los entrevistados es que en las audiencias publicas se recibe a todos
guienes estan interesados en participar.

En el relato de las personas entrevistadas es posible distinguir tres
aspectos que facilitan el acceso: el conocimiento que se tenga de
una organizacion/institucion; la colaboracion entre organizaciones similares; y
principalmente, el vinculo que una organizacion o persona de la
sociedad civil pueda establecer con los/as parlamentarios/as. El
conocimiento de una organizacién de la sociedad civil por parte de
los/as parlamentarios/as se relaciona tanto con el tamafio y
antigliedad de las organizaciones/instituciones como por su experiencia
especifica en algunos temas. De este modo, no es casual que las
organizaciones sociales mas nuevas sean las que en su mayoria
deben pedir ser invitadas. Esta es una situacion que se revierte una
vez que ya han asistido. Por ejemplo, las organizaciones sociales
pequefias aprovechan su primera intervencién en las audiencias
publicas para presentarse y argumentar su interés en participar.

Las organizaciones sociales mas pequefias, generalmente, en sus
inicios tuvieron la colaboracién de otras organizaciones sociales
quienes los orientaron en el procedimiento que hay que seguir para
acceder a las comisiones. Estas orientaciones, se enmarcan en un
proceso de colaboracién mayor entre organizaciones sociales. Una
integrante de una de estas organizaciones sefiala que:

Nosotras el afio pasado lo primero que hicimos, fue pedir
asesoria a una organizacion con mds experiencia, quienes nos
dijeron codmo se hacia incidencia. Entonces nosotras
participamos en talleres y, nosotras hicimos nuestra primera
solicitud de audiencia, para averiguar como se hacia. La
abogada se dio cuenta que tenia que hacer un sequimiento de
como se iban moviendo los proyectos de ley.

El vinculo que los integrantes de la sociedad civil pueden establecer
con los legisladores también es clave para poder acceder a las
audiencias publicas en las Comisiones Permanentes. Varios
entrevistados manifiestan que ellos/as o sus instituciones tienen
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algun tipo de cercania con alguna bancada o parlamentario/a -o
también con sus asesores- situacion que facilita el acceso a
participar en las audiencias publicas en cuanto los/as
parlamentarios/as pueden interceder por ellos para que los inviten.
Un dirigente empresarial explica la situacién de su gremio:

Como nos conocen, es mds rdpido y expedito. Ademds, que
tenemos algunos padrinos. Aqui hay directores que tienen
parientes, familiares o amigos que son congresistas.

Los vinculos que se establecen entre los/as parlamentarios/as y la
sociedad civil se originan por distintas fuentes. Las redes familiares
y personales son las mas excepcionales en el relato de los/as
entrevistados/as. En general, el vinculo se produce debido a la
asistencia a una audiencia publica previamente, por el trabajo en
conjunto en la discusidn de proyectos de ley, o el interés que
despierta un tema en un/a parlamentario/a. Respecto a este ultimo
caso, una integrante de una organizacion social sefiald:

Cuando comenzamos a trabajar en temas de incidencia hace
unos afios atrds no conociamos a ningun parlamentario, y
tampoco nadie nos conocia. Visitamos el sitio web del
Congreso y nos dimos cuenta que estaban los correos
electronicos de los parlamentarios; les mandamos correo a
todos. Solo un diputado nos contestd y, porque le interesaba
el tema nos propuso hacer una campafa, ademds nos ayudo
presentdndonos a otros parlamentarios.

En algunos casos, la vinculacion que las distintas organizaciones de
la sociedad civil logran establecer con los/as parlamentarios/as
puede generar una diferencia en el acceso al Congreso y a las
diferentes comisiones. Quienes tienen acceso a credenciales del
tipo “asesores externos” o “asesores temporales”, marca una
diferencia en el acceso. Por ejemplo, los centros de pensamiento -
gue son asesores de algunas bancadas parlamentarias- son quienes
acceden a las primeras de estas credenciales. Esto produce una
situacidon de desventaja para quienes no pueden acceder a estas
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credenciales. Como sefiala criticamente una representante de un
Centro de Pensamiento que no estd inscrito como asesor externo:

Es muy distinta la relacion que tienen ellos, que la que puede
tener una organizacion que no es asesor externo. Los centros
de pensamiento [de vinculacion politica] tienen una facilidad
para entrar al Congreso que uno no tiene. Ellos tienen una
credencial y ellos se pueden pasear por todo el Congreso. Yo
para entrar necesito que alguien me autorice. Ellos [los
centros de pensamiento], no se acreditan como yo. Yo todos
los dias me tengo que ir a acreditar y dejar mi carnet de
identidad en porteria.

Del mismo modo, algunas organizaciones acceden a credenciales
como “asesores temporales”, las cuales permiten acceder a las
sesiones de las comisiones sin necesidad de ser invitado/a
formalmente, ya que los asesores temporales no necesitan
inscribirse. En el extremo, puede ser vista como un recurso en caso
excepcional que no se les permita el ingreso a la comision, como fue
el caso de asesor de un dirigente sindical:

El diputado [apellido diputado]?® no queria que estuviéramos
presentes. Entonces ahi lo que nosotros hicimos fue que
algunos parlamentarios nos invitaron. O sea, nos dieron esta
credencial de asesor temporal, en el fondo, para que nosotros
pudiéramos entrar, asi como asesor parlamentario a
escuchar.

En sintesis, representantes de la sociedad civil coinciden en sefalar
que el acceso a las audiencias publicas se realiza a través de
invitaciones de parte de las respectivas Comisiones Permanentes, o
a través de enviar una solicitud para asistir y/o exponer en las
comisiones. Existen distintos elementos que facilitan el acceso,
destacando el vinculo que los integrantes de la sociedad civil
pueden establecer con los/as parlamentarios/as, esto ultimo es lo

35 En la cita no se incluye en apellido del diputado para reservar su identidad.
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gue genera mayores diferencias en el ingreso de manera mas
regular a las comisiones y el Congreso.

b. Criterios de invitaciéon a las audiencias publicas de las
Comisiones Permanentes

Al analizar las opiniones de los/as distintos/as entrevistados/as, es
posible concluir que no existe un Unico criterio para invitar a asistir
y/o exponer a las distintas instituciones / organizaciones de la
sociedad civil. En palabras de un parlamentario, lo que ocurre es un
“consenso dentro de la comisidon” para decidir a quiénes invitan a
cada sesidn. Respecto a los representantes de la sociedad civil que
solicitan ser invitados por la via formal, son los propios
parlamentarios/as quienes proponen a qué organizacion o persona
se invita. La lista final debe ser aprobada por el presidente de la
comision, es decir, “queda al criterio de los diputados y decide el
presidente”, como sefiala un parlamentario entrevistado.

En conjunto, es posible distinguir tres criterios para ser invitado a
una comision:

Primero, el equilibrio de posturas y visiones diversas. Se espera que
en las audiencias de comisiones estén presentes expositores/as que
representen los intereses e ideas de los distintos sectores de la
sociedad, pero especialmente, distintas posturas politicas presentes
en el Congreso. Al respecto, un parlamentario explica este criterio:

Como en la Comision se expresan las distintas orientaciones
politicas lo que hacemos es que cada parlamentario, o ntcleo
parlamentario proponemos nombres de gente que
entendemos reconoce mds nuestro punto de vista. El partido
también aporta con nombres, entonces el elenco que se
constituye, tiene que ver mds bien con un cierto respeto a esa
diversidad.

El segundo criterio de invitacidon son los conocimientos técnicos
especificos. Es reconocida por los entrevistados, especialmente por
los propios legisladores, la importancia de contar con invitados que
sepan de ciertos temas y contribuyan a la discusidon de los proyectos
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de ley. Este criterio se relaciona con las disposiciones de la Ley
Organica Constitucional del Congreso Nacional (LOCCN), en tanto
gue las comisiones acuerden invitar a personas ajenas a la comision,
estas deben corresponder a un perfil especifico. De este modo, las
comisiones pueden “solicitar de las autoridades correspondientes
la comparecencia de aquellos funcionarios que estén en situacién
de ilustrar sus debates, de conformidad con lo sefalado en los
articulos 9° y 9° A, hacerse asesorar por cualquier especialista en la
materia respectiva y solicitar informes u oir a las instituciones y
personas que estimen conveniente” (art. 22).

Principalmente este criterio beneficia la participacién de personas y
organizaciones del grupo de los expertos, principalmente
académicos y miembros de centros de pensamientos, como vimos
en el capitulo anterior. Como explica un parlamentario, “no hay
proyecto donde no se piense inmediatamente cual es el perfil del
profesor que tu quieres invitar”. Pero este criterio incluye también
a quienes se han ganado un espacio por el trabajo realizado, por su
trayectoria, o por el tipo de instituciones que representan, por
ejemplo, si se esta discutiendo la reforma laboral tienen que estar
presente la CUT o la CPC.

Un tercer criterio para extender las invitaciones a exponer en las
Comisiones Permanentes, es que las organizaciones de la sociedad
civil tengan representacién nacional, o como lo manifesté un
parlamentario, “que representen grandes intereses”. Lo que se
trata es evitar la representacién de un sector de caracter local.
Algunos parlamentarios/as plantean que este criterio responde a la
eficiencia del trabajo en comision, ya que seria imposible recibir a
todas las organizaciones. Asimismo, se sefiala que la labor de
recoger lo especifico de lo local como una tarea propia de los/as
parlamentarios/as es dentro de la semana distrital. Como lo sefiala
un parlamentario:

Por ejemplo, que no vaya el director de una escuela de tal
parte, sino que ojald vayan los representantes de los
directores de escuela de la Asociacion Chilena de
Municipalidades. Porque si no, no podriamos discriminar,
tendriamos que recibirlos a todos. Entonces es un criterio mds
bien de justicia/eficiencia. Pero tratamos de hacer eso: de
fortalecer las representaciones mds nacionales, de poder dar
cuenta obviamente de la diversidad y delegamos mds en la
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tarea de los representantes en que puedan explicitar las
particularidades de cémo una ley puede afectar en un
contexto distinto. Lo hemos conversado, y hemos llegado a
consensos casi siempre en eso, que es la labor parlamentaria
en la semana distrital, recoger aquellos aspectos que pueden
tener una particularidad en lo territorial y expresarlo en la
comision.

Algunos miembros de la sociedad civil fueron bastante criticos
respecto a los criterios de invitacion. Por un lado, se plantea que son
poco claros y que no son conocidos por todos. Como sefiala un
experto, “la cosa de invitacion a las comisiones es muy poco
estructurado, no hay como una légica muy clara”. Por otro lado, se
les critica que siempre se invitan a los mismos. Un integrante de un
Centro de Pensamiento independiente sefiala que:

El listado de personas que han expuesto en ciertos tipos de
proyectos, siempre son los mismos, entonces creo que pasa
mucho eso que terminamos siendo como los sospechosos de
siempre.

Esto es corroborado por un parlamentario que indica que “hay un
elenco de profesores y académicos que son mas o menos
frecuentes”. Esta situacion produce que exista una percepcién que
las invitaciones son “elitistas”, que no se relacionan solo con las
trayectorias y conocimientos, sino que también, con “los contactos
personales”. La evidencia cuantitativa entregada en el capitulo
anterior tiende a reafirmar esta percepcion. Existen algunas
personas consideradas como expertos que son invitados
permanentes a las discusiones legislativas.

c. Dificultades para el acceso a Comisiones Permanentes

En el relato de algunos entrevistados se identifica una serie de
obstaculos que dificultan un acceso fluido de la sociedad civil al
proceso legislativo en general, y a las comisiones, en particular, mas
alla de ser invitados o no. Es posible distinguir dificultades que son
propias de la sociedad civil, y otras que son propias de la forma de
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funcionamiento del Congreso y/o relativas al Congreso en términos
mas amplios.

Las dificultades que provienen de la sociedad civil se relacionan con
la falta de recursos humanos y econdmicos. En términos humanos,
muchas veces las organizaciones no cuentan con miembros que
realicen el trabajo legislativo de manera constante, asistiendo a las
comisiones y/o haciendo el seguimiento de los proyectos. Del
mismo modo, los entrevistados, todos de Santiago, también
mencionaron, directa e indirectamente, el costo que les genera a las
organizaciones que el Congreso se encuentre en Valparaiso. El
traslado significa un gasto de dinero y de tiempo. Es un
inconveniente en mayor medida para las organizaciones sociales o
de trabajadores mas pequeiias.

En este sentido, que el Congreso esté en Valparaiso implica una
“complejidad logistica”, para muchas organizaciones de Santiago
donde, para bien o para mal, también estan concentradas la
mayoria de organismos no gubernamentales y sociales dedicados a
promover temas publicos a nivel nacional. Evidentemente, esta
dificultad no afecta a todos por igual, como sefiala un dirigente
sindical del sector publico, “nosotros somos una organizacién que
tiene medios como para poder resolverlo, pero no todas las
organizaciones logran resolverlo”.

El traslado implica un costo econdmico y de tiempo. Incluso, a veces
las sesiones se suspenden por distintos motivos, como sefiala un
integrante de un Centro de Pensamiento: “a mi me ha pasado, y he
escuchado a otra gente que le ha pasado, que uno llega alla y no hay
quérum, y se cambid. Es un plantén”. Esta situacidn no es aislada,
también es un problema para los empresarios, como plantea un alto
ejecutivo de una empresa privada:

Yo para ir a hacer una presentacion a una comision tengo que
pegarme el viaje a Vifia. Tengo que esperar una hora. Varias
veces se han cancelado las cosas. O sea, uno espera una hora
y de repente “sabe que se acabd el tiempo asi que
reprogramamos”. Y se perdid un dia entero en un viaje a
Valparaiso.
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Aunque no se entrevistd a ninguna organizacién de regiones, es
evidente que el costo de participacién para estas es incluso mas
grande, especialmente, para quienes residen en zonas extremas o
de dificil acceso. Como sefiala una parlamentaria, “esas barreras son
para los de regiones porque para los de Santiago, no tanto”. De este
modo, como explica la misma legisladora, si un parlamentario/a
estd interesado en que asista a una comisidon una organizacion
especifica de una region, él o ella tiene que financiar ese viaje.

En esta linea, algunos/as parlamentarios/as sefialaron que se
deberia pensar una forma de incluir de manera mas fluida a la
sociedad civil de regiones en el proceso legislativo. Como sefiala una
parlamentaria:

Yo creo que nosotros deberiamos asumir de forma mds activa
el facilitar, el recoger otras miradas, o las distintas miradas
frente a una iniciativa o un proyecto. Eso también implica, por
ejemplo, realizar sesiones en las distintas regiones, por temas
especificos que tengan que ver con los territorios.

Sin embargo, la propuesta que las Comisiones Permanentes
sesionen en regiones no tiene un consenso entre todos los/as
parlamentarios/as entrevistados. Se argumenta que, si bien no es
una mala idea, hay que tener cuidado de no generar expectativas
desmedidas entre la sociedad civil local®.

Otra dificultad para que la sociedad civil acceda a las Comisiones
Permanentes, la constituye la falta de informacion que tienen
algunas organizaciones en relaciéon al proceso legislativo en general
y al funcionamiento de las comisiones en particular. En este sentido,
los entrevistados de la sociedad civil con mas experiencias
sefialaron que, en muchos casos, existe un desconocimiento entre
las organizaciones con menos trayectoria sobre la posibilidad de
pedir ser invitados a exponer a las audiencias publicas de las
Comisiones Permanentes de ambas camaras.

36 La precaucion es que una sesion en regiones no termine con reclamos de
demandas locales que nada tienen que ver con el proyecto de ley en discusion.
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A la vez, segun los legisladores, y en menor medida de algunas
personas de la sociedad civil, hoy en dia existiria un gran
desconocimiento acerca del trabajo de los/as parlamentarios/as, del
cémo se elabora una ley, cuales son sus etapas, como la ciudadania
puede participar, etc. En palabras de un parlamentario hay un
déficit de “desarrollo civico” en la sociedad. Como profundiza otro
legislador en relacion a la ciudadania en general:

La gente tiene muy poca informacidn, y no hay educacion
civica. La gente cree que los parlamentarios pueden presentar
leyes de cualquier naturaleza, y eso no es asi. La gente
confunde el rol de un alcalde con el de un diputado, el de un
concejal con el de alcalde. Hay también un desconocimiento
muy grande de como funciona el Congreso. Es una tremenda
barrera de acceso. La gente no sabe cémo funciona la
comision, no sabe como pedir una audiencia a una comision,
no sabe a quién tiene que dirigirse.

En este sentido, algunos/as parlamentarios/as entrevistados
sefialaron que ellos/as también cumplian una funcion de orientar a
estas organizaciones mas pequefias o0 con menos experiencia para
acceder a una comision.

Estas dificultades no afectan por igual a todas las organizaciones de
la sociedad civil, sino que estan mediadas por las capacidades que
estdn instaladas en estas organizaciones y su nivel de experiencia
en el proceso legislativo. También se relaciona, como ya se sefiald
anteriormente, con el hecho de que la informacién no es de facil
acceso para todos.

En segundo lugar, las dificultades que provienen del Congreso
también se pueden agrupar en dos. El primer grupo, se vincula con
el tiempo efectivo para poder participar en las comisiones y su
relacion con las urgencias legislativa que determina el Ejecutivo.
Esto se transforma en una barrera en cuanto las urgencias
determinan no solo si se invita a la sociedad civil, sino que también
en el numero de invitados que se puede recibir. En este sentido, la
cantidad de audiencias que se pueden realizar, y la seleccién de los
invitados a exponer, van a estar limitadas por el tiempo que se
destine a la discusion.

Segun algunos entrevistados, esto ha sido especialmente visible en
este periodo legislativo en cuanto “en este Congreso solo legisla
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cosas que tienen discusién inmediata o suma urgencia”. Esta
situacion ha sido experimentada por distintos entrevistados, como
indica un dirigente de un sindicato del sector publico:

En la comision de Hacienda, quisimos participar y no nos
invitaron. La sensacion que nos quedod era que ese proyecto
como que recibieron a muy pocas organizaciones, que querian
aprobarlo tal cual. Como que estaban recibiendo a las
organizaciones, pero en el fondo la orden era aprobarlo tal
cual. El tramite fue super rdpido. Entonces, tengo dudas si
recibieron a alguien, es mi sensacion es como que no
recibieron a nadie, lo aprobaron tal cual.

Por otro lado, existe la opinidon entre los entrevistados de la
sociedad civil y entre algunos legisladores, que la insuficiencia de
informacidn sobre el proceso legislativo y el funcionamiento de las
comisiones es responsabilidad del Congreso. De esta forma, la
dificultad para acceder a la informacidn, la carencia de difusién y la
falta de capacitacion a la sociedad civil por parte del Congreso, se
ve como otra dificultad para el acceso a las comisiones. En este
sentido, se indica que no ha habido una adecuada difusion de los
canales y las formas para solicitar acceso a las comisiones, ni mucho
menos acerca de la funcién de las comisiones en el proceso
legislativo.

d. Elformatoy las dindmicas en las Comisiones Permanentes

Entre representantes de la sociedad civil existe una valoracion
positiva de las audiencias como una buena oportunidad para que
las organizaciones presenten sus ideas y estas sean escuchadas. Sin
embargo, en muchos casos, se considera que el formato y las
dinamicas de las audiencias publicas son perfectibles, y que su
mejora incidiria en una mayor calidad del proceso legislativo.

En este sentido, las comisiones tienen un formato que es descrito
como complejo y solemne. Es un formato donde impera la
necesidad de orden mas que la participacién. En este sentido,
existen distintas condiciones que limitan el poder expresarse
libremente. De hecho, son los legisladores quienes hacen las

La participacion de la sociedad civil en el proceso legislativo chileno



preguntas y los invitados en general no pueden contra preguntar a
otros invitados.

Un ex miembro de un Centro de Pensamiento que ha asistido a
multiples comisiones relata su experiencia, discutiendo elementos
del formato y las dindmicas de las comisiones, como también, del
espacio fisico donde se desarrollan:

El formato es complejo. Primero, hay una formalidad que en
si misma impide una expresion un poquito mds libre de los
puntos de vista. Estd lleno de un cierto boato: que hay que
dirigirse a través del presidente, que no le puede uno
contestar directamente a un parlamentario. Yo creo que esas
solemnidades que existen inhiben una correcta y una normal
exposicion. Segundo, yo creo que de pronto es muy poco el
tiempo que se destina al trabajo de escuchar. Hay otras cosas
que no estimulan la participacion. Hay un problema de
espacio, o sea, las salas de comisiones son minusculas. Mds
encima con este tema de la transparencia y como los
parlamentarios quieren que se escuche y que se sepa todo lo
que estdn haciendo, estd lleno de luces. Porque estdn todas
las sesiones transmitiéndose por su canal de television [en la
Cdmara de Diputados]. Entonces con luces, con calor. Es poco
agradable estar sentado dos horas, tres horas en una sala
repleta de gente, con mucho calor, con poco oxigeno.
Entonces, todo eso son condiciones que no ayudan mucho a
la expresion.

En general, las sesiones de las comisiones destinan a lo menos una
hora de audiencia para las exposiciones de los distintos actores
involucrados. Aproximadamente cada organizacién tiene alrededor
de quince a veinte minutos de exposicidn, y pueden o no haber
preguntas. Existen dos variaciones a este modelo general de las
audiencias.

Por un lado, algunos/as entrevistados/as manifiestan que el didlogo
que se produce en las comisiones es escaso. Como sefala una
integrante de una organizacién social: “nosotros vemos que el
modelo que hay, en que cada cual expone, hay muy pocas
oportunidades de confrontar ideas”. En esta variante, es posible
que parlamentarios/as realicen preguntas, pero es muy rara la
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interaccidon entre la sociedad civil y los/as parlamentarios/as,
mucho mds rara es la interaccidn entre invitados/as. Un ejecutivo
de una empresa privada describe su experiencia personal de la
siguiente manera:

Hay un orden de la sesion. Uno tiene que presentar en cierto
momento. Presenta y no le interrumpe nadie. Recibes
preguntas. Contestas esa pregunta y se acabd. Ademds,
presentan los otros invitados para ese dia. No hay interaccion
cruzada, no hay derecho a réplica tampoco.

Si bien, la falta de interaccién cruzada puede ocurrir, no
necesariamente es la regla. Las dindmicas de las audiencias publicas
varian de comision en comisién y de sesidn en sesiéon. De este modo,
no es habitual la falta de didlogo entre participantes, pero cuando
ocurre, produce que algunos/as entrevistados/as perciban que la
audiencia fue “un tramite”, como hacerle un checklist a la
participacion de la sociedad civil en el Congreso.

En contraste, existe una segunda variante, expresada en la
experiencia de otros/as entrevistados/as que sefialan que han
presentado sus propuestas con bastante tiempo, recibiendo
distintas preguntas que han permitido un didlogo entre los/as
participantes. Hay un par de experiencias entre los/as
entrevistados/as donde ellos fueron las Unicas organizaciones
presentes durante la sesion para discutir un boletin largamente.
Aunque pareciera no ser comun, esta situacién es consistente con
los datos presentados en el capitulo anterior que daban cuenta de
una gran dispersidn en el nimero de asistentes y expositores entre
grupos de la sociedad civil en las Comisiones Permanentes.

Un miembro de un importante gremio empresarial resume estas
dos variantes de las dindmicas de las comisiones, y su
funcionamiento, a partir de su propia experiencia personal:

El formato, normalmente, es que tu vas y expones.
Normalmente hay mds invitados. Personalmente a mi ese
esquema no me gusta porque tu expones, después expone
otro, después expone otro, y finalmente, el espacio para
contrastar puntos de vista se reduce a un par de preguntas, si
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es que te da el tiempo. Entonces queda la sensacion de que tu
fuiste, pusiste play en una presentacion. Ahora, suele pasar,
no siempre, que estamos solos. Entonces se da una
conversacion de una hora, una hora y media, en que tu
expones y después quedas a disposicion de los/as
parlamentarios/as para que te hagan las preguntas y se
hagan los contrastes de puntos de vista. A mi me gusta mucho
mds este formato. O sea, yo llamo por teléfono antes a los/as
secretarios/as de las comisiones y les digo ‘écudntos van?’
porque si yo voy solo, me preparo para ir dos horas. Cuando
es un esquema en que vamos diez invitados, la verdad es que
se puede hacer bien poco.

Desde el Congreso, uno de los motivos que se aduce para el tiempo
asignado a las presentaciones es que hoy en dia participan muchas
personas en una sesidon de audiencia publica, reduciéndose asi los
tiempos de exposicion y de preguntas. En algunos casos, como
sefiala un/a funcionario/a del Congreso, se ha debido limitar el
numero de expositores para facilitar el didlogo: “nosotros le damos
espacio hasta tres, cuatro personas, la idea es que vengan no mas
de tres”.

Por ultimo, como se sefialé no existe una forma Unica de registro de
los/as participantes externos/s en las Comisiones Permanentes. En
este sentido, este registro se puede hacer al inicio o al término de
las sesiones. Hay comisiones en que el o la secretario/a anota a los
asistentes, y en otras comisiones en las cuales se utiliza el
autoregistro. A la vez, hay comisiones donde se registra a todas las
personas que estan presentes en la audiencia y en otras en las que
se registra solo a las personas que exponen. De este modo, el
registro de los asistentes y de los expositores varia dependiendo de
los/as secretarios, y entre camaras.

e. Actitud de algunos/as parlamentarios/as durante las
audiencias publicas

Existe una opinién generalizada entre los entrevistados de la
sociedad civil que la actitud de algunos/as parlamentarios/as no es
la mas adecuada al momento de las exposiciones. Esta situacién es
reconocida también por los propios legisladores entrevistados. En
el mejor de los casos esta actitud es calificada como indiferencia,
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pero otros directamente hablan de “mala educacion” vy
“desinterés”. Para los entrevistados de la sociedad civil esta actitud
no se condice con el caracter formal y solemne en el que se
desarrollan las audiencias de comisién.

Existen distintas actitudes de los/as parlamentarios/as que
contribuyen a generar esta percepcion entre actores de la sociedad
civil. Por un lado, prevalece una percepcion que en general “la
asistencia es super baja, cuatro a seis diputados en comisiones de
trece”. A la vez, es frecuente que, de los parlamentarios presentes,
muchos salgan y entren mientras alguien esta exponiendo. En estas
situaciones, se sefiala que “los parlamentarios empiezan a
desaparecer de las comisiones”, y en consecuencia, quienes estan
exponiendo se quedan “hablando solos, con uno o dos”. Una
integrante de un Centro de Pensamiento independiente sefiala, que
jamds ha ido “a una comisién donde estén todos los integrantes”.
También se critica que mientras se expone, algunos parlamentarios
estdn “mas pendientes de sus teléfonos celulares” que de lo que se
esta diciendo.

Una integrante de una organizacion social relata su impresion sobre
la primera vez que fue a una comisidn, la cual describe como un
shock:

Cuando hemos ido a la discusion en sala, en las comisiones,
son muy poco respetuosas. Tu te das cuenta que todos estdn
conversando, se paran. O sea, para nosotros primero fue un
shock ver como funcionaban ellos. Porque nunca habiamos
ido. Entonces, ver como es la discusion en la comision, ver
como votan en sala, cdmo discuten. Todos conversan, alguien
estd hablando y nadie estd escuchando. Entonces después
van a votar... hay unos que paran asi el dedo y hay otros que
dicen ‘ah ya como estd’, y votan asi y no saben lo que estdn
votando.

A pesar de lo anterior, también existen algunos relatos,
especialmente entre empresarios y expertos, que en su experiencia
han sido escuchados con respeto por los/as parlamentarios/as. Sin
embargo, estos relatos se producen con menor frecuencia e
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intensidad de aquellos que critican esta actitud de indiferencia de
legisladores. En esta misma linea, prevalece una percepcién -mas
extendida entre los mismos sectores- que el Senado posee una
mayor capacidad de escucha en comparacion con la Camara de
Diputados.

3.2. Audiencias individuales con
parlamentarios y parlamentarias

Las audiencias individuales son el segundo espacio para la
participacién de la sociedad civil en el proceso legislativo sobre el
cual se indagd en el estudio. Las audiencias individuales con
parlamentarios/as son un encuentro programado por solicitud
formal de un sujeto activo (personas naturales o juridicas) el cual
puede realizar lobby (actividad remunerada) o gestion de intereses
particulares (actividad no remunerada)?®”. Estos encuentros deben
ser registrados en términos de los participantes y del contenido de
las materias tratadas en la audiencia, independientemente del lugar
donde se desarrollen. Estas audiencias estan reguladas por la ley
20.730 que apunta a fortalecer la transparencia y probidad en las
relaciones entre intereses particulares y los drganos del Estado.

En esta seccidn se presenta la experiencia practica y opinion general
de los/as entrevistados/as en el contexto de su participacién en el
proceso legislativo. En ningun caso se pretende avanzar en una
evaluacion de esta ley, lo cual va mas alld de los objetivos de este
estudio. En efecto, entre los entrevistados existe una opinién
extendida que, por ser una ley nueva (promulgada en marzo del
2014), aun hay desconocimiento de su existencia y de su uso. Es
decir, que la ley “esta en rodaje”, y por lo tanto, hay que esperar
para hacer una evaluacioén.

37 Tanto el lobby como la gestion de intereses tienen por objeto promover,
defender o representar cualquier interés particular, para influir en las decisiones
que, en el ejercicio de sus funciones, deban adoptar los sujetos pasivos
(funcionarios publicos de alto nivel jerarquico o de responsabilidad, incluidos los/as
Diputados/as y Senadores/as)
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En general, del relato de los entrevistados se desprende que este es
un instrumento que aun es poco utilizado, al menos, en los términos
que estipula la ley y es considerado un espacio mucho menos
utilizado en comparaciéon con las audiencias publicas. Ademas,
existe bastante dispersion en el uso de las audiencias individuales
entre los distintos grupos de la sociedad civil. Entre quienes se
entrevistd son, principalmente, los actores del grupo de los
empresarios quienes sefialan utilizar en mayor medida este tipo de
instancias. Consecuentemente, la mayoria de los entrevistados/as
del sector empresarial estaban inscrito como gestores de intereses.

En el grupo de los empresarios se valora que esta ley promueve la
transparencia, observan que este tipo de gestiones no deben ser
entendidas como algo “oscuro y negro”, como seiala un ejecutivo
de una empresa privada:

El término lobby en Chile tiene una connotacion negativa. Yo
considero que es una cuestion super necesaria y positiva. O
sea, lobby para mi significa ir a informar a un legislador
respecto de los temas que pueden ser problemas, dificultades,
necesidades respecto de un determinado cuerpo legal. Yo no
voy para alld para tratar de influir con algun interés o pagar,
o qué se yo. Yo soy representante de intereses de una
empresa.

Otro de los elementos positivos destacados por el grupo de
empresarios es que a través de las audiencias individuales via ley de
lobby se ordena y formaliza la relacion con los/as
parlamentarios/as. Por ejemplo, existen plazos de respuesta ante
una solicitud y hay claridad respecto de dénde seran las reuniones.
Como seiala un ejecutivo de un gremio empresarial:

Se ordena la cosa. El que tengan un plazo para contestarte si
0 no, también es bueno. Porque muchas veces pediamos
audiencia y nos contestaban cuatro meses después cuando el
proyecto ya estaba aprobado. Nos ha servido mucho para el
desarrollo del trabajo con parlamentarios en regiones. Antes
pediamos la audiencia acd y el parlamentario te decia ‘ya,
pero ées en Santiago o es en Pucdn?, cies en Villarrica?,
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édonde es la reunion?’ Entonces ahora tu le pones en la
solicitud: ‘la reunidn serd llevada a cabo en la sede regional
de Antofagasta por ejemplo’. Entonces no hay ninguna duda
de lo que tu estds pidiendo, es una relacién mucho mas
formal.

A la inversa, las audiencias individuales a través de la ley de lobby
son menos utilizados por los/as entrevistados/as de los otros grupos
de la sociedad civil, especialmente, los trabajadores y las
organizaciones sociales. En este sentido, los entrevistados de estos
grupos sociales consideran que la ley de lobby no deberia regular de
la misma forma a ellos y a los empresarios. Esta postura fue
compartida  también  por algunos/as  parlamentarios/as
entrevistados/as.

Entre los grupos de los trabajadores y de las organizaciones sociales,
se hace una distincién entre lo que seria el “lobby econémico” y el
“lobby genérico”. Mientras el primero se asocia al interés
econdmico de unos pocos, el segundo tendria un caracter social en
cuanto se relacionaria con el bien comun. De esta forma, algunos
llaman a este tipo de gestiones con los/as parlamentarios/as “lobby
social” o “lobby de buenas intenciones” o “lobby de apoyo al
sector”. En la practica consiste en, por ejemplo, organizar almuerzos
y comidas con parlamentarios/as. Aunque sin este nombre, este
tipo de actividades también son realizadas por el grupo de
empresarios.

No obstante, entre los/as entrevistados de los grupos de
trabajadores, y de organizaciones sociales, también existe una
valoraciéon positiva de ciertos aspectos similares a los expresados
por los empresarios. Por ejemplo, que es una instancia de
incidencia, ya que puede entregar su opinidn, proponer proyectos
de ley y, en algunos casos, trabajar en detalle las indicaciones de los
boletines. A la vez, también se sefala que la ley ha permitido
transparentar con quiénes se retinen los/as parlamentarios/as vy el
propdsito de esos encuentros.

Otro elemento positivo que se desprende de las entrevistas es que
a partir de la promulgacion de la ley de lobby se ha reducido la
informalidad en el proceso legislativo, en términos de algunas
distorsiones negativas e inequidades que se producian
anteriormente. Para algunos/as entrevistados/as esto ha hecho su
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trabajo mas lento, como sefiala un ejecutivo de un gremio
empresarial:

Imaginate que yo antes me paseaba en un dia por todas las
comisiones de la Cdmara de Diputados y del Senado,
hablando con los abogados. Me topaba en el pasillo con los
parlamentarios. En un segundo, en un pasillo con un
parlamentario tu lograbas mucho mds que en una reunion
formal por ley de lobby.

Los distintos aspectos positivos sefialados en las entrevistas, se
contrasta con ciertas dimensiones que pueden ser mejoradas. Un
primer elemento consiste en que la ley actual no regula el lobby,
sino que solo transparenta la agenda de los/as parlamentarios/as.
En este sentido, seria deseable avanzar en la regulacién del lobby
propiamente tal, como sefialan distintos/as entrevistados/as. Un
segundo elemento, consiste en que continuarian existiendo
audiencias individuales sin registro. Esto se expresaria en la
existencia de “lobby encubierto” como sefiala una integrante de
una empresa dedicada al lobby.

Por parte de los/as parlamentarios/as, la mayoria de ellos tienen
una visidon positiva de las audiencias individuales via ley de lobby;
algunos hacen una vinculacidn entre las audiencias individuales y las
audiencias publicas en las Comisiones Permanentes. En este
sentido, un entrevistado manifiesta que:

Es muy comun que esas reuniones estén vinculadas a
proyectos de ley, y que después ellos mismos puedan
participar en las comisiones, que es el espacio mds natural
para discutir y escuchar.

Sin embargo, algunos/as parlamentarios/as sefialan que la ley de
lobby ha inhibido la capacidad de reunirse con algunos grupos de la
sociedad civil, puesto que perciben que algunas reuniones,
especialmente con empresarios, pueden ser cuestionadas o mal
vistas por la ciudadania. De este modo, deciden no otorgar
audiencias individuales. Una de las estrategias que utiliza un
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parlamentario, por ejemplo, es tratar de agendar la menor cantidad
de audiencias individuales y derivarlas a audiencias de comisién:

Lo primero que uno tiende es decirles que seria mucho mds
interesante que vayan a la comision. Entonces ahi me libero
de varias. Como somos mirados bajo sospecha por todo, por
el ambiente que hay, y uno no quiere eso, sobre todo cuando
uno se esfuerza por ser lo mds cuidadoso y trasparente
posible. A eso le agregas que tu no puedes decir que no en
forma injustificada. Si un sector te pide una reunion, tu te
preocupas de darle mucha publicidad para que, ojald, y cruzas
los dedos, el otro lado de la mesa, los otros interesados,
también te piden una reunion.

En esta linea, otro parlamentario sefiala que la ley perjudica a las
personas “honestas”, en vez de inhibir a las personas
“deshonestas”. En este sentido, plantea entonces que si un/a
parlamentario/a sostiene una reunion que puede ser cuestionada,
ese tipo de reuniones no las va a registrar, en cambio se acordara
otro tipo de encuentros:

La gente funciona sobre la base de la mala fe. Por lo tanto, si
alguien va a tener una reunion comprometedora, o va a
recibir como autoridad algun favor o alguna cuestion que es
ilegal, o que es inmoral, no la declara, se junta con él en un
café.

3.3. Otros espacios para la interaccion de
la sociedad civil en el proceso legislativo

En el estudio se indagé también en otros espacios disponibles para
la participaciéon de la sociedad civil en el proceso legislativo. Estos
fueron: la semana distrital y el trabajo en terreno de los/as
parlamentarios/as, las Jornadas Temdticas organizadas por
Comisiones Permanentes de la Cdmara de Diputados, y los espacios
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virtuales de participacién que ofrece el Congreso como el Senador
Virtual, los sitios webs y los canales de televisidn de ambas camaras.

Entre estos espacios se puede distinguir dos niveles de
participacidon. En las Jornadas Tematicas y la Semana Distrital
predomina una participacién de caracter dialégico donde se
produce una interaccién entre la ciudadania y el Congreso. En
cambio, los espacios virtuales, especialmente, la TV y las paginas
web, son un espacio de cardcter unidireccional, donde la ciudadania
es mas bien receptora de informacion.

En términos generales, los/as entrevistados/as de la sociedad civil
sefialan utilizar estas instancias bastante menos en comparacion
con la participacion de las audiencias publicas en comisién, y en
menor medida. Como se comenta, existe un desconocimiento por
parte de la sociedad civil de la existencia de estos espacios,
sefialando que se requiere mayor difusién de estas instancias. Sin
embargo, el valor que se les asigna es que constituyen un
complemento a la labor que se realiza en las audiencias.

A continuacion, se presentan los resultados obtenidos para cada
uno de estos espacios de informacion.

a. Semana distrital y trabajo en terreno

La semana distrital es el principal espacio que identifican los/as
parlamentarios/as entrevistados para la participacion de la
ciudadania en el proceso legislativo. Hay que destacar que fue
nombrado espontdneamente por ellos/as. En contraste, ninguno de
los/as entrevistados/de la sociedad civil nombré esta instancia
cuando se les pregunto por su participacion en el proceso
legislativo. Lo anterior se puede explicar en parte porque la
totalidad de los/as entrevistados/as eran de Santiago, mientras que
dos tercios de los/as parlamentarios/as entrevistados/as eran
representantes de regiones3®.

38 De este modo, esta es la Unica subseccidn que se basa solo en opiniones de los/as
parlamentarios/as entrevistados/as.
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Al mismo tiempo, el tipo de organizaciones con que se relacionan
los/as parlamentarios/as en la semana distrital corresponden a un
perfil distinto de las que se incluyeron en el estudio. Son reuniones
principalmente con organizaciones de cardcter local o de base,
como sefala un parlamentario “juntas de vecinos, clubes de adulto
mayor, clubes deportivos, entre otras”. Es decir, es un publico que
es distinto del que asiste a las audiencias publicas en el Congreso.
En este sentido, a partir del relato de los/as parlamentarios/as, esta
seccién da cuenta de la experiencia de aquellas organizaciones que
no pudieron ser incluidas en este estudio.

La vinculacion con este tipo de organizaciones de la sociedad civil
en la semana distrital toma dos formas. Por un lado, las visitas que
se realizan en terreno. Estas visitas son a las dependencias de estas
organizaciones locales / comunitarias. Por otro lado, las reuniones
en las oficinas que los/as parlamentarios/as mantienen en los
territorios que representan. Como sefala un parlamentario, en
estas oficinas se recibe tanto a “personas individuales como a
organizaciones”.

La participacion de la sociedad civil en el proceso legislativo en el
territorio local durante las semanas distritales puede tomar tres
modalidades:

a) La primera consiste en informar a los/as integrantes de estas
organizaciones sobre el proceso legislativo. Se busca no solo dar a
conocer el trabajo que el/la parlamentario/a realiza, sino que
también, “intentar explicar”, como sefiala un parlamentario, cuales
son sus posturas frente a determinados temas, especialmente,
aquellos mas “polémicos”. Es la forma primaria de participacion
donde no necesariamente hay un didlogo.

b) Una segunda manera de participacion es la de aprovechar el
contacto en terreno con estas organizaciones de la sociedad civil
para levantar ideas para la elaboracion de proyectos de ley. Es un
modo mas elaborada de concebir la participacion de la sociedad civil
en el proceso legislativo. Se produce un proceso de abajo hacia
arriba en la formulacién de leyes, distinto al proceso anterior que
toma una forma de arriba hacia abajo. En general, los/as
parlamentarios/as valoran esta dindmica. Como sefala una
parlamentaria:
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Yo siempre estoy preocupada de recoger opiniones. Y muchas
veces salen muy buenas ideas de proyectos de ley desde las
opiniones de la gente. A mi me dan muy buenas ideas. Yo
tomo nota de todo, asi es que tenemos buen feedback en eso.

¢) Una tercera forma que toma la participacion de la sociedad civil
durante las semanas distritales, se refiere a la instancia en que
los/as parlamentarios/as piden la opinidn a los integrantes de estas
organizaciones locales sobre un proyecto de ley. En esta variante lo
qgue algunos legisladores buscan es discutir contenidos de algin
proyecto de ley especifico. También, y como forma de
complementar el criterio de invitacibn que se centra en
organizaciones de caracter nacional que observamos
anteriormente, algunos/as parlamentarios/as buscan recoger
particularidades de los territorios locales de manera de poder
expresarlas en la discusion legislativa que se da en el Congreso.

Finalmente, es relevante nombrar otros dos espacios
complementarios que fueron sefalados por un par de
parlamentarios/as entrevistados/as como parte de su trabajo en
terreno. El primero, es la asistencia a distintos tipos de eventos. En
algunos casos estos eventos son organizados por los/as mismos/as
parlamentarios/as. Se busca “generar un didlogo entre distintos
actores sociales”, generalmente con visiones opuestas, en el
contexto de la tramitacion de un proyecto de ley. En otros casos, es
la asistencia a “eventos corporativos”, como lo llama un
parlamentario, donde organizadores pueden buscar “ejercer cierta
influencia sobre el tomador de decisién”.

El segundo espacio complementario en el trabajo en terreno de
los/as parlamentarios/as, es de caracter virtual. En este espacio
los/as parlamentarios/as recogen inquietudes y sugerencias a partir
de correos electrénicos, comentarios o sugerencias que les dejan en
sus respectivas paginas web. Una de las parlamentarias
entrevistadas, con una alta comunicacion de este tipo con la
ciudadania, sefiala tener una estrategia donde se buscaba “elaborar
por lo menos un par de proyectos de ley” a partir de este tipo de
herramientas comunicacionales.

Finalmente, hay que destacar que un par de parlamentarios/as
sefialaron tener un sistema de “seguimiento de los compromisos
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gque mutuamente se adquieren” con personas y organizaciones de
la sociedad civil a su trabajo en terreno. Incluso se sefialé tener una
evaluacion semestral del grado de cumplimiento de esos
compromisos.

b. Jornadas Tematicas

Son una instancia de participacion exclusiva de la Camara de
Diputados. Tiene por objetivo tratar diferentes temas de interés e
interactuar con los/as ciudadanos/as relacionados con la tematica
gue cada Comisidn Permanente este discutiendo. El reglamento de
la Cdmara establece que cada comisién puede realizar dos jornadas
dentro de cada periodo legislativo en coordinacidn con la Comision
de Régimen Interno, Administracidn y Reglamento (art. 224). Estas
jornadas son siempre publicas (art. 214).

Para la mayoria de los entrevistados/as, las Jornadas Tematicas son
desconocidas, tanto entre los/as entrevistados/as de la sociedad
civil como de los/as parlamentarios/as. En algunos casos,
directamente no se sabe qué son estas jornadas, y en otros casos,
son confundidas con otro tipo de actividades, como los seminarios.

Quienes si han participado en ellas, valoraron la instancia como un
espacio de intercambio de ideas y debate, donde se pueden
escuchar distintas opiniones. Sin embargo, se sefiala que no es un
espacio para incidir en el proceso legislativo. Existe una excepcion a
lo anterior: una integrante de una organizacién social que opina que
la incidencia que se puede lograr en las Jornadas Tematicas es
mucho mayor que en una audiencia de comision, ya que en esta
instancia en la cual pudo participar, conté con la presencia de
actores importantes, como parlamentarios/as y un ministro. Sin
embargo, este caso fue excepcional, por lo que uno de los
elementos que se considera que hay que mejorar es asegurar una
mayor presencia de parlamentarios/as en estas jornadas. De lo
contrario, es un didlogo entre organizaciones de la sociedad civil lo
que le cambia el sentido a este espacio de participacion.

En otros casos se sefala que el debate que se genera entre los
participantes es mejor que el que se da en una audiencia de
comision, como indica un empresario: “Las jornadas tematicas son
mucho mas enriquecedoras para el didlogo, que una sesién de

comision, se produce un debate técnico de mejor nivel.” En esta

La participacion de la sociedad civil en el proceso legislativo chileno

95



96

misma linea, los/as entrevistados/as también valoran que
participen personas y organizaciones que tienen, en general,
conocimientos especificos y practicos sobre el tema en discusion.

En las entrevistas también aparecen algunos elementos que seria
importante mejorar para que las Jornadas Tematicas fueran de
mayor utilidad en el proceso legislativo. Junto con la presencia de
parlamentarios/as en todas las jornadas, los/as entrevistados/as
sefialan que se deberia mejorar la difusion de estas jornadas,
especialmente, en la convocatoria, con el objeto que una mayor
cantidad de personas y organizaciones puedan participar. Otro
elemento a mejorar, es que la mayoria de los/as entrevistados/as
desconocen los resultados de las jornadas y como estos se utilizan
en el proceso legislativo.

c. Participacion virtual en el proceso legislativo

La participacién virtual comprende el uso de los sitios web y los
canales de television de ambas cdmaras, junto con el uso de la
plataforma Senador Virtual, en la que puede participar la sociedad
civil. Como se sefalé anteriormente, hay que tener en cuenta que
los espacios virtuales, espacialmente la TV y las paginas web, son
espacios de caracter unidireccional, o de entrega de informacidn
desde el Congreso a la ciudadania, donde la sociedad civil es mas
bien receptora de informacién.

c.i. Pdginas web de la Cdmara de Diputados y del Senado

Las paginas web de ambas cdmaras son usadas como espacios de
consulta y seguimiento al proceso legislativo. De esta forma,
algunos/as entrevistados/as utilizan estos sitios de internet para
informarse del proceso legislativo en general o para buscar las
presentaciones de los/as expositores/as que presentaron en las
Comisiones Permanentes. También se les ocupa para hacer
seguimiento a los proyectos de ley, examinando el estado de avance
y de discusién en las Comisiones Permanentes. Otros hacen
seguimiento a las votaciones de los/as parlamentarios/as en los
proyectos de su interés.

En general, existe variabilidad en el uso de los sitios web, variando
segun el tipo de grupo de la sociedad civil y tipo de institucion /
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organizacion. Por ejemplo, son las organizaciones mas grandes y
con mayor trayectoria las que hacen un uso mds intensivo de estos
espacios, aprovechando al maximo sus potencialidades. Por el
contrario, nos encontramos con instituciones pequefas,
especialmente en el grupo de los trabajadores, donde el
entrevistado no habia entrado nunca a ninguna de las dos paginas
web, mucho menos sabia cémo buscar un proyecto de ley para
hacerle seguimiento. Al mismo tiempo, dentro de las organizaciones
mds grandes, especialmente, las empresariales, son los equipos
técnicos encargados de hacer el apoyo al trabajo legislativo los que
usan estas plataformas en linea.

Entre quienes han usado las paginas web, la valoracidn general es
positiva. Se destaca que es un muy buen complemento a la
asistencia a las Comisiones Permanentes, y que permite hacer un
seguimiento de los proyectos en caso que no se pueda asistir a las
sesiones de las Comisiones Permanentes. Es posible encontrar las
siguientes opiniones: “es rdpido para acceder a la informacion”,

n o«

“me parece bien, estd la informacién”, “es facil de navegar”.

Sin embargo, algunos/as entrevistados/as también explicitaron
algunos aspectos en los cuales es posible realizar mejoras. Por un
lado, se sefala en las entrevistas que en varios casos la informacion
que aparece en la pdgina web es incompleta y que esta
desactualizada. Esto constituye un problema importante para
muchos/as entrevistados/s en cuanto dificulta realizar un
seguimiento detallado de los proyectos de ley. En algunos casos se
sefiala que existe cierta demora en que los informes de las
comisiones aparezcan en la pagina web por lo que si no se pudo
asistir a la sesién anterior es dificil formase una opinién para la
sesion siguiente.

Asimismo, hay quienes sefialan que no es facil navegar y encontrar
la informacidn en estas paginas web. En este sentido se destaca que
el formato de las paginas web es antiguo y que esto dificulta el
acceso a lo que se esta buscando. Por ejemplo, se plantea que el
acceso a la informacién no es directo, por lo que hay que pasar por
varios links antes de encontrar lo que se busca. En algunos casos, se
manifiesta que en la pagina del Senado “es mas dificil encontrar lo
gue uno busca” en comparacion con la Cdmara de Diputados, pero
este no fue una opinidn generalizada.

Estos aspectos se acentlan para quienes acceden por primera vez,
como sefiala un entrevistado, “necesitas un cierto nivel de
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experticia, tienes que darte vueltas, unas tres o cuatro veces hasta
que encuentras las cosas”.

De este modo, los/as entrevistados/as si quieren revisar el formato
de las paginas web y la forma en que la informacién esta organizada
de manera de hacerla mas amigable y facil de utilizar por todo tipo
de usuarios.

c.ii. Canales de TV de la Cdmara de Diputados y del Senado

Los usos que se le da a los canales de television de ambas camaras
son similares que los que se les da a sus paginas web, es decir,
busqueda de informacion y  seguimiento legislativo.
Adicionalmente, es utilizado por varios/as entrevistados/as como
una forma de participacion en el proceso legislativo cuando no
pueden asistir a las Comisiones Permanentes. Para quienes tienen
mas experiencia, observar la discusién de las comisiones que son
trasmitidos por estos canales se complementa con la informacién
gue aparece disponible en las paginas web.

Transversalmente existe una valoracién positiva de los canales de
television de ambas cdmaras, principalmente, porque
transparentan el debate y las distintas posturas. También se los
valora positivamente porque es una forma de democratizar el
acceso al debate legislativo.

El Unico aspecto a mejorar, también sefialado de manera
transversal, es que el canal del Senado no transmite en vivo todas
las sesiones de las Comisiones Permanentes. En este sentido, se
valora positivamente que la Camara de Diputadas si lo haga. De esta
forma, como seiiala el reglamento de la Camara, las comisiones
pueden autorizar la transmision televisiva del trdmite de las
audiencias publicas por mayoria simple (art. 214), no existiendo
disposicion similar para el caso del Senado.

Entonces, es una demanda generalizada que el Senado transmita
todas las sesiones de sus Comisiones Permanentes en vivo, y no solo
algunas, puesto que es una excelente alternativa para el
seguimiento legislativo para quienes no pueden viajar a Valparaiso.
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c.iii. Senador Virtual

El Senador Virtual es un espacio de participacidn para la sociedad
civil en el proceso legislativo, que fue creado por el Senado en el
2003. Previa inscripcion en linea, permite a los/as ciudadanos/as
conocer los principales proyectos de ley que se encuentran en
estudio en el Senado. Quienes participan tienen la oportunidad de
votar en general o en particular, formular indicaciones a los
proyectos e informarse del proceso de discusién de los proyectos
de su interés.

Como sefala el Informe Auditoria a la democracia, “si bien su uso
sigue siendo restringido, la cantidad de inscritos/as y el nimero de
votaciones y visitas que recibe el sitio ha ido en aumento
paulatinamente desde que se le diera inicio” (PNUD, 2014, p. 358).
En este sentido, esta iniciativa fue destacada en el Informe
Parlamentario Mundial 2012, elaborado por la Unidn
Interparlamentaria y el PNUD (PNUD/UIP, 2012).

Entre los/as entrevistados/as de la sociedad civil, existe un
desconocimiento transversal de este espacio de participacion en el
proceso legislativo. Sin embargo, cuando se les explicaba a los/as
entrevistados/as en qué consistia, también transversalmente, se
sefialaba que es una muy buena iniciativa que deberia difundirse
ampliamente. Este desconocimiento se da también entre
algunos/as parlamentarios/as entrevistados/as.

Al igual que en el caso de las Jornadas Tematicas, se desconoce si
los resultados son considerados por los/as parlamentarios/as en la
discusidon de las Comisiones Permanentes o al momento en que ellos
votan los proyectos de ley. Ademds, los/as pocos/as
entrevistados/as que han participado sefialaron que nunca hubo
una devolucion de los resultados en términos de cudles fueron las
indicaciones que se hicieron o cual fue el resultado de la votacién
entre quienes participaron de la sociedad civil. Para ellos esta
situacion desincentiva seguir utilizando este espacio por la ausencia
de una retroalimentacion.
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3.4. Sintesis del capitulo

En este capitulo se ha descrito y analizado la experiencia practica de
la participacion de la sociedad civil en el proceso legislativo en el
Congreso, con especial foco en lo que sucede en las audiencias
publicas en las Comisiones Permanentes de ambas camaras.
Ademds, se consideraron otros espacios de participacién como son
las audiencias individuales con parlamentarios/as, las semanas
distritales y el trabajo en terreno de los/as parlamentarios/as, las
jornadas temdticas y la participacion virtual (pagina web, TV
Congreso y Senador Virtual).

En general, entre los/as entrevistados/as de la sociedad civil existe
una valoracidn positiva de estos espacios de participacion en el
proceso legislativo, en cuanto permiten entregar puntos de vista y
opiniones. La participacion se concentra principalmente en las
audiencias publicas de las Comisiones Permanentes de ambas
camaras en comparacién con los otros espacios.

En relacién a las audiencias publicas, no se sefalan mayores
inconvenientes para el acceso mas alla de los problemas de recursos
gue implica el traslado a Valparaiso y la desinformacion que existe
en las organizaciones mas pequefias y nuevas. Donde si se da cuenta
de criticas, es respecto a los criterios de invitacion para exponer, los
cuales implican que participen “siempre los mismos”, es decir,
personas con un perfil técnico-politico y de Santiago (ademds de
hombres, como se sefald en el capitulo anterior).

Respecto a las audiencias individuales con parlamentarios/as via ley
de lobby, hay una opinién extendida que, por ser una ley nueva
(promulgada en marzo del 2014), ain hay desconocimiento de su
existencia y de su uso. Es decir, que la ley estd en rodaje, y por lo
tanto, hay que esperar para hacer una evaluacién. Se valora que
esta ley haya formalizado y ordenado la relacién con los/as
parlamentarios/as, pero se identifican problemas en el registro de
las audiencias y que finalmente se termina transparentando la
agenda de los/as parlamentarios/as mas que regulando el lobby.

Para los/as parlamentarios/as la semana distrital y el trabajo en
terreno constituye el principal espacio de interaccion con la
sociedad civil. El perfil de las organizaciones con que se rednen es
distinto del que asiste a las Comisiones Permanentes, siendo de
caracter local o de base (juntas de vecinos, por ejemplo). La relacion
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que establecen con la sociedad civil en este contexto se produce en
tres niveles progresivos de participacion: informacién, consulta y
discusion de contenidos.

Los otros espacios de participacion son bastante menos conocidos
y utilizados por los/as entrevistados/as, existiendo dispersion entre
los distintos grupos y organizaciones de la sociedad civil. Hay una
valoracién positiva de las paginas web y de los canales de television
de ambas camaras, en cuanto permite mantenerse informados y
hacerle seguimiento legislativo, especialmente si no se ha podido
asistir a las comisiones. Se sugiere disponer de la informacion de
manera mas oportuna y mejorar el formato de las pdginas para que
sea mas facil acceder a los contenidos. En relacién al canal del
Senado, transversalmente se solicita que la totalidad de las sesiones
de las comisiones de esta cdmara sean transmitidas.

Las Jornadas Tematicas y el sitio Senador Virtual son instancias que
muy poco/as entrevistados/as sefialaron conocer o haber utilizado.
Se las valora como muy buenas iniciativas, pero surge la pregunta
de si los/as parlamentarios/as toman en cuenta esta informacion en
el proceso legislativo, especialmente a la hora de votar los distintos
proyectos de ley.
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Capitulo 4:

Factores que inciden en la
participacion de la sociedad
civil en el proceso legislativo
en el Congreso

Este capitulo examina los factores que inciden en la participacion de
la sociedad civil organizada en el proceso legislativo en el Congreso,
especialmente en relacion a las audiencias publicas en las
Comisiones Permanentes. De esta forma, el capitulo analiza los
elementos que permiten una participacion efectiva de la sociedad
civil, es decir, una participacién que es considerada en la
formulacién de leyes.

En el capitulo dos, se vio que la participacion de la sociedad civil en el
proceso legislativo es heterogénea entre los distintos grupos vy
organizaciones ciudadanas. En general, esta participacion tiene un
caracter espordadico, estando focalizada en entregar una opinién
concreta, mas que en participar de manera permanente en un
proceso. Finalmente, se mostré que existen diferencias importantes
en la participacién de las discusiones en la Cdmara y el Senado.

En el caso de las audiencias publicas, en el capitulo tres, se dio cuenta
de que existe una valoracién positiva de este espacio en cuanto
permiten a la sociedad civil entregar puntos de vista y opiniones.
Aunque no se sefialan mayores inconvenientes para el acceso a las
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Comisiones Permanentes, hay una critica a los criterios de invitacion
para ir a exponer, ya que en la practica implica que participen
siempre los mismos, es decir, principalmente hombres, con un perfil
técnico-politico y de Santiago.

Los factores que inciden en la participacion de la sociedad civil en el
proceso legislativo se pueden reunir en cuatro grandes grupos. El
primer grupo contiene factores de caracter normativo institucional.
Aqui se encuentran la relacion entre el ejecutivo y el legislativo, en
particular el desequilibrio de poder en favor del primero, la
estructura bicameral del Congreso, y las reglas existentes sobre
participacion de la sociedad civil en el proceso legislativo.

Un segundo grupo de factores refiere a las dindmicas politicas del
proceso legislativo. Aqui se incluye la funcién representativa de
los/as parlamentarios/as, y el caracter politico partidista del
Congreso como espacio deliberativo.

Un tercer grupo, lo constituyen los recursos organizacionales con
que cuentan las distintas asociaciones y organizaciones de la
sociedad civil para participar en el proceso legislativo. Estos factores
incluyen dos dimensiones: una dimensiéon material en términos de
la estructura organizacional, recursos humanos y financieros
involucrados; y una dimension social expresada en los vinculos y
relaciones sociales que se establecen con el Congreso.

Un cuarto grupo se relaciona con las dindmicas no politicas del
proceso legislativo. En esta drea se incluyen factores que no son
predominantemente politicos como la tecnificacion de la discusion,
la asimetria de informacion entre actores, y el uso pragmatico de la
participacién de la sociedad civil.

Al igual que el capitulo anterior, este también se basa en 35
entrevistas semi-estructuradas con informantes claves, con
representantes de distintas instituciones de la sociedad civil y con
diputados/as y senadores/as de distintas bancadas.

El capitulo se estructura en seis secciones. Las primeras cuatro
describen cada una de las areas de en las cuales se pueden agrupar
los factores. Una quinta seccidn describe y analiza la percepcién
subjetiva de influencia, en cuanto efectividad interna, que tiene la
sociedad civil organizada respecto de su participacion en el proceso
legislativo, especialmente en relacion a su participacion en
Comisiones Permanentes. Finaliza el capitulo con una sintesis de los
resultados mas destacables.
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4.1. Factores normativo-institucionales

Los factores de cardcter normativo e institucionales son aquellos
gue estructuran las reglas del juego democratico no solo al interior
del Congreso, o entre este y la sociedad civil, sino que también,
entre el Congreso y el Ejecutivo®. Estos factores se pueden dividir
en tres:

a. Lapredominancia del Ejecutivo en el proceso legislativo

Normativamente, existe una predominancia del Poder Ejecutivo en
el proceso legislativo en el pais. Como lo seiiala el informe Auditoria
a la Democracia (PNUD, 2014), el Ejecutivo cuenta con
prerrogativas que le permiten definir los contenidos y ritmo de
tramitacién de la agenda legislativa para negociar los proyectos que
le interesa. Ademads, cuenta con atribuciones respecto a la
definicion de las materias que se legislan, en particular las iniciativas
exclusivas de ley, mas aun, el/la presidente/a tiene poder de veto
para bloquear legislacién con la que no esta de acuerdo (pp. 341-
343).

Por su parte, por lo menos en términos estrictamente formales, el
Congreso tiene atribuciones mas limitadas al momento de legislar,
sin poder fijar la agenda, urgencias y teniendo vetada la posibilidad
de presentar legislacién en ciertas areas. Entre ellas, se encuentran
todas las materias referidas al articulo 65 de la Constitucién, como
por ejemplo, lo que se refiera a la organizacién del Estado, la
divisién politica o administrativa del pais, el gasto publico, la
modificacién del sistema de seguridad social, entre otros.

El peso del ejecutivo en el proceso legislativo se aprecia al examinar
la produccion y eficacia legislativa. Por ejemplo, entre 1990 y el
2013, de los 9.070 proyectos ingresados al Congreso, 79,5%
correspondié a mociones parlamentarias y solo 20,5% mensajes del
ejecutivo. Sin embargo, el ejecutivo fue mas efectivo que el
legislativo ya que de 2.399 iniciativas que se convirtieron en ley en

39 Para un analisis en profundidad de cdmo funciona el Congreso, facultades de
cada una de las camaras en proceso legislativo y otras materias ver Informe del
PNUD (2014) Auditoria a la Democracia. Mds y mejor democracia para un Chile
inclusivo, especificamente capitulo 3.2 sobre el rol del Congreso en democracia.
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el periodo la gran mayoria fueron presentadas por el Ejecutivo:
76,8% mensajes, y solo 23,2% mociones (PNUD, 2014, pp. 346-347).

Entre los/as entrevistados/as de la sociedad civil, especialmente
aquellos/as con mayor experiencia en el proceso legislativo, existe
plena conciencia de esta situacién. En palabras de un dirigente de
un sindicato publico “el legislador principal es el ejecutivo” o como
dice un integrante de un Centro de Pensamiento, “el duefio de la
pelota es el ejecutivo”. Esta percepcidn se sustenta en dos aspectos.

Primero, en el hecho que el ejecutivo maneja la agenda legislativa
al controlar los tiempos de discusién a través de las urgencias. Esto
tiene distintas implicancias. Por un lado, incide en los temas que se
priorizan, como sefiala un dirigente sindical, “lo que no tiene
urgencia pasa a pérdida”. Por otro lado, incide en la magnitud de la
participacion de la sociedad civil, como explica un parlamentario, “si
es que no hay urgencia la gente va y va sin criterios de exclusion [...]
Cuando hay urgencias y se acota el tiempo y hay que elegir y
discriminar”.

Segundo, en el hecho que el Ejecutivo puede presentar indicaciones
sustitutivas. En la practica, esta atribucién implica que el ejecutivo
le puede cambiar completamente el sentido a un proyecto de ley en
relacion al que los/as parlamentarios/as le hayan podido imprimir
después de interactuar con la sociedad civil.

El panorama anterior, incentiva a que actores de la sociedad civil
busquen relacionarse directamente con el ejecutivo en el proceso
legislativo, debilitando el rol de representacién que deben tener los
legisladores y el papel central del Congreso en materia de
representacion y deliberacién democratica. De este modo, muchas
organizaciones de los distintos grupos de la sociedad civil sefialaron
que presentan propuestas de proyectos o negocian con el Ejecutivo
directamente las indicaciones. Esto es mds notorio aun en el caso
de las temadaticas que son materias exclusivas de ley de la
Presidencia.

Finalmente, es importante sefialar que algunos/as entrevistados/as,
principalmente entre empresarios y trabajadores, tienen la
impresién de que es mas facil ser tomados en cuenta por el
Ejecutivo que por el Congreso, por lo que concentran ahi su trabajo.
No obstante, los/as entrevistados/as de todos los grupos sociales
sefialaron que relacionarse con el Ejecutivo no significaba de ningun
modo abandonar la discusién con el Congreso.
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b. Estructura del Congreso

Junto con la predominancia del Ejecutivo en el proceso legislativo,
la existencia de dos cdmaras en el Congreso (Diputados y Senado)
también es un factor que afecta la participacién de la sociedad civil
en el proceso legislativo. El Bicameralismo hace que el proceso
legislativo sea mucho mas dificil de comprendery aprender, incluso
para especialistas y los propios parlamentarios/as. Un
parlamentario sefiala que:

Me he convencido de que esto de tener un sistema bicameral
influye muchisimo en esto. Porque la gente ve una ley que
entra y después se pierde completamente. Nos perdemos
nosotros también. Pero la sociedad civil se pierde mucho mds
porque: que primer informe, que segundo informe, que pasa
a una cdmara, que después vuelve, que el tercer informe.
Todo el proceso es muy engorroso, muy poco moderno, muy
poco transparente.

De este modo, la estructura actual del Congreso, con dos cdmaras,
hace mas lento y complejo el proceso legislativo. En esta linea,
algunos actores de la sociedad civil relativizan el cardcter de
“camara revisora” del Senado y son criticos a que sean vistos como
“dioses”. Un asesor de una confederacién de trabajadores sefiala:

Después que haces todo el trabajo pre legislativo, donde salié
un proyecto que no era el mejor, viene todo un segundo
trabajo legislativo para que las indicaciones que entren,
modifiquen el proyecto, lo arreglen. Y después otro trabajo
para ver qué van a votar. Cuando ya lo tienes medio arreglado
en la Cdmara de Diputados, otra vez al Senado. Y en el Senado
te lo vuelven a desarmar, tienes que volver a ver qué
indicaciones vas a meter.

El bicameralismo, entonces, dificulta el proceso legislativo en dos
areas. Por un lado, complejiza de sobre manera el proceso
legislativo haciendo que sea dificil su seguimiento. Por otro, dificulta
la relacion entre el Congreso y la sociedad civil.
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¢. Normativa sobre participacion de la sociedad civil

Entre los/as entrevistados/as de la sociedad civil que son mas
criticos, existe la percepcion que la misma normativa que regula al
Congreso no permite una participacion mdas amplia de la sociedad
civil en el proceso legislativo. En este sentido, existe una demanda
para avanzar en garantizar esta participacion en cuanto derecho
social, como forma de profundizar la democracia. Asi lo explica una
abogada de una organizacion social:

En diez afios uno ve que se ha ido ampliando el espectro de
las organizaciones inicialmente consideradas. Pero lo que
seguimos constatando con preocupacion es que no estd en
discusion, y no es parte de la agenda, que sea un derecho de
la ciudadania intervenir en el proceso legislativo. Que no sea
un derecho participar es un asunto que nosotras
consideramos grave en un Estado democrdtico de derecho. Es
discrecional a quienes invita, y cudnto tiempo de la discusion
legislativa se va a destinar a escuchar a la sociedad civil.
Ademds, no hay una definicion de qué es lo que es la sociedad
civil. Antes de la reqgulacion tu requieres un debate, por ésto no
estd en el debate.

En este sentido, a pesar de que exista una percepcién que la
participacion de la sociedad civil en el proceso legislativo se ha
incrementado en la Ultima década, existe una demanda por ampliar
y formalizar esta participacion. Esto requiere un debate al interior
del Congreso, y con la sociedad civil. Este debate se debe plasmar
en una nueva normativa ya que ni las sucesivas reformas a los
reglamentos de ambas cdmaras ni la Ley de Participacion Ciudadana
han abordado el tema adecuadamente. Se requiere entonces
discutir sobre el sentido que se le dara a la participacién de la
sociedad civil en el proceso legislativo, en términos de cual sera su
estatus, cuales son los objetivos de esta participacion y como se
hard seguimiento de los resultados de esta participacién.

Otro problema sustancial que se aprecia en aspectos normativos, es
qué es lo que se va a entender por sociedad civil. Al respecto, y
reafirmando la falta de formalizacién de la participacion de la
sociedad civil en el proceso legislativo, una parlamentaria propone
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crear algo bdsico como un registro de organizaciones de la sociedad
civil:

Uno podria tener un registro de organizaciones, asi como
tenemos un registro de asesores externos. Tu haces un
registro de organizaciones para que la gente sienta
pertenencia con esto, es decir, estoy validada como
organizacion. Y que les llegue informacion de la tabla, que
sientan que nos pueden proponer iniciativas.

En definitiva, realizar cambios en la normativa que regula la
participacion de la sociedad civil puede ser un proceso virtuoso que
mejore la calidad de la formulaciéon de leyes. Ademds, puede
contribuir a aumentar la legitimidad del proceso legislativo, ya que,
aligual que en el caso de los criterios para exponer en las audiencias
publicas (Capitulo tres), distintos/as entrevistados/as de la sociedad
civil sefialan que las reglas del juego para la participacién de la
sociedad civil en el proceso legislativo no estan del todo claras.

4.2.Dinamicas politicas del proceso
legislativo

Un segundo grupo de factores refiere a las dindmicas politicas del
proceso legislativo. Estos factores se pueden dividir en dos: el
caracter politico partidista del Congreso como espacio deliberativo,
y la funcién representativa de los/as parlamentarios/as.

a. El Congreso como espacio politico partidario

El caracter politico del Congreso es uno de los elementos centrales
de su actividad cotidiana. Sin embargo, este elemento produce que
la sociedad civil perciba que su participacién en el proceso
legislativo es menos efectiva. Lo anterior se relaciona con la
percepcion de que los/as parlamentarios/as muchas veces votan
con un criterio de caracter politico, mds que mediante otros tipos
de criterios. En este sentido, como sefiala una directiva de un Centro
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de Pensamiento, senadores/as y diputados/as votan teniendo en
cuenta una légica de “maximizacién de votos” para su propia
reeleccion. Un parlamentario explica:

Yo diria que las cosas que mds influencian a los
parlamentarios en su votacion son, primero, la cosa mds
obvia, si es que eres oposicion u oficialismo,; dependiendo de
ésto como que hay un resguardo en solamente escuchar las
opiniones que favorecen y las otras como que no, o
dificilmente te van a escuchar. La segunda, que es super
importante, es como te afecta para ser o no reelecto. Si es que
tu vas y le dices, ‘sefior diputado segln este proyecto en su
region tal cosa va a pasar’, tiembla. De repente un partido
toma la decision de hacer tal cosa y la gente se ordena a ese
objetivo.*

Frente a esta situacién del predominio de la politica, se producen
dos tipos de reacciones desde los/as entrevistados/as de la
sociedad civil. Por un lado, existe un reconocimiento que esta es una
actividad politica, donde la negociacidon de cardcter politico es
fundamental. Como sefiala un asesor de una Asociacién de
Trabajadores, “el proceso legislativo es un tira y afloja”. En este
sentido, los mas experimentados saben que siempre existe un “voto
politico”.

Sin embargo, esta negociacién de cardcter politico presenta
desafios para la participacion. Una de ella es la desfiguracion de los
proyectos de ley, donde a través de la negociacién politica estos
pueden llegar a perder su sentido original. Esta caracteristica del
proceso legislativo da pie a una segunda reaccién que se relaciona
con una percepcion que la participacion de la sociedad civil es una
formalidad, mas que un momento para escuchar argumentos y
votar en relacidn a estos argumentos, y no en relacién a elementos
gue estan mas alla. Esta situacion confunde y frustra.

40 Algunos entrevistados/as complementaron esta visidon sefialando que también
puede prevalecer el propio interés de los/as parlamentarios/as. Es decir, no todo es
“maximizacion de votos” sino que también hay una agenda tematica que se
desprende de sus intereses y de sus trayectorias.

La participacion de la sociedad civil en el proceso legislativo chileno 109



En este sentido, hay distintos relatos de experiencias de
organizaciones de la sociedad civil donde describen un cambio
repentino e injustificado de opinidon en los/as parlamentarios/as. En
algunos casos, sefalan que luego de haber discutido y consensuado
un articulo o una indicacién con un/a parlamentario/a, al momento
de la votacion éstos/as votaron de manera diferente. En otros
casos, cuando en la comisién los/as parlamentarios/as presentan
indicaciones sobre temas que no habian aparecido en las
exposiciones de ninguno de los/as invitados/as de la sociedad civil,
sin que exista mayor justificacion al respecto. Por ultimo, también
describen experiencias de haber trabajado con parlamentarios/as y
el Ejecutivo distintas indicaciones, pero que después estas no se
presentan. Estas experiencias aparecen mencionadas
transversalmente en los cuatro grupos de la sociedad civil
estudiados.

Una de las causantes de esta impresién puede estar en el hecho que
muchas veces los proyectos de ley y las indicaciones se negocian
entre los asesores de los/as parlamentarios/as y asesores del
gobierno. Una integrante de un Centro de Pensamiento sugiere:

Si de verdad se quisiera ampliar las conversaciones, deberian
de invitar [a estas negociaciones entre asesores] a las
organizaciones que estdn haciéndole sequimiento y que en el
fondo estdn pendientes de estos proyectos. No
necesariamente para tomar su opinién, pero si para no
llevarnos sorpresas. Porque después ingresa el proyecto de
una determinada manera y uno tiene pocas maneras de
influir porque ya se pusieron de acuerdo.

El punto que reclaman los/as entrevistados/as de la sociedad civil
no es el cambio legitimo de opinidn de los/as parlamentarios/as,
sino que este cambio se debid a una presidn politica y no a un
argumento conocido por quienes participan del debate legislativo.
En este sentido, no es que la sociedad civil quiera sustituir al
Congreso, pero quiere conocer los criterios con que se toman las
decisiones, especialmente, si han sido invitados a participar en el
debate legislativo y a exponer sus opiniones en las Comisiones
Permanentes. La sociedad civil quiere que su participacion sea
efectiva, y no solo una formalidad. Esta situacidn expresa una
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tensidon entre la participacion de la sociedad civil y el caracter
representativo de los/as parlamentarios/as.

b. Lafuncidn representativa de los parlamentarios y parlamentarias

Contrastando la demanda de la sociedad civil por una participacion
efectiva en el proceso legislativo, aparece en los relatos de los/as
parlamentarios/as y de algunos expertos - principalmente ligados a
centros de pensamiento - el hecho que los/as parlamentarios/as
son elegidos como representantes de la poblacidon. Como sefiala un
parlamentario:

Yo creo en la democracia representativa y la democracia
representativa en democracia se mide con los votos que uno
representa, asi de simple. Entonces, (como la traduzco en
esto? Yo tengo que ver, me gusta escuchar a todo el mundo,
no tengo ningun problema, pero las decisiones de lo que hay
que hacer tiene que ver con mi representacion. Yo cada cuatro
afios me someto y si le parece a mi ciudadania que no cumpli
con el rol, elegirdn a otro. Yo en eso soy super celoso. Yo
entiendo que la sociedad civil organizada es un mundo que se
tiene que preservar, pero son menos de los 63 mil que estdn
en mi distrito. Uno representa algo, yo puedo demostrar
quién me eligio.

Si bien esta opinidn se ubica en un extremo dentro de las narrativas
de los/as parlamentarios/as, refleja un sentimiento comun: la
participacioén de la sociedad civil tendria un limite, el cual esta dado
por su funcion representativa. En el fondo de este argumento hay
un intento por resguardar la institucionalidad existente, en vez de
cuestionarse si esta institucionalidad es la mas adecuada para los
tiempos actuales. Como sefiala una experta, existiria una
concepcidn “restringida” de la participacion de la sociedad civil,
donde bastaria “delegar” en los/as parlamentarios/as.

Para algunos pocos, la participaciéon de la sociedad civil en el
proceso legislativo podria generar una amenaza para la democracia.
Como dice una investigadora de un Centro de Pensamiento:
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Uno debiera respetar que la institucionalidad genere espacios
de escucha y que la conviccion sea completa. El objetivo no es
que todos opinen porqué ahi hay un problema de democracia.

La funcidn representativa de los/as parlamentarios/as como limite
a la participacién genera que se enfatice la idea de la escucha por
sobre el didlogo con la sociedad civil, limitando que su participacion
sea efectiva. En varios casos, las opiniones de la sociedad civil son
consideradas como un input, como mera “informacién” para la
toma de decisiones. Como sefiala un integrante de otro Centro de
Pensamiento:

La verdadera discusion no es la que se da con los actores de
la sociedad civil, a ellos se les escucha. Yo diria que se
suministra la informacion para que la comision discuta y
decida.

Sin lugar a dudas, es un elemento central en el proceso legislativo.
Como manifiesta una parlamentaria, permite “entender” los
argumentos, apelando a la capacidad vy al criterio de los/as propios/as
parlamentarios/as. La escucha expresa la reflexividad de diputados/as
y senadores/as, como sostiene otro legislador:

Muchas veces no estoy de acuerdo con lo que piensan las
organizaciones [de la sociedad civil], pero obviamente es un
punto de vista que considero en la forma en que yo reflexiono
el tema. Muchas veces no estoy de acuerdo ya sea porque
discrepo de los elementos de andlisis que estdn usando o
cosas mds globales, pero creo que es tremendamente rica esa
interaccion.

Desde la sociedad civil, especialmente de los mas experimentados,
existe claridad que los/as parlamentarios/as no tienen que aceptar
todo lo que escuchan, pero sefialan que lo preocupante es que no
se hagan cargo justificando porqué se acepta o no un argumento
como vimos en la seccion anterior. A la vez, algunos/as
entrevistados/as creen que los/as parlamentarios/as tienen temor a que
su rol de representacién sea sustituido por la sociedad civil. Una
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integrante de una organizacion social ejemplifica con la discusion
de la iniciativa ciudadana de ley en el parlamento el 2007:

Lo que tu escuchabas ahi era el temor de los parlamentarios,
de que su rol de representacion fuera reemplazado,
sustituido, por la sociedad civil. No entendiendo qué es lo que
significa la necesidad, no entendiendo la demanda social y de
profundizacion democrdtica que hay detrds de una iniciativa
ciudadana de ley.

Desde una perspectiva un poco mas matizada, y enfatizando la
dimensidn colaborativa del proceso legislativo, una parlamentaria
apela a la complementariedad entre actores como elemento clave:

La organizacion de la sociedad civil puede tener una muy
buena idea, pero si no tienen quien la presente acd, que la
lidere, que sea capaz de negociarla, para instalarla en el
buen sentido, queda ahi solo como idea.

En este sentido, la defensa de la democracia representativa y la
critica a la representatividad de las organizaciones de la sociedad
civil, en ningun caso quiere decir que no se valore su participacion
en el proceso legislativo. Al contrario, todos los/as
parlamentarios/as entrevistados/as destacaron el aporte de la
sociedad civil. Como sefiala una legisladora: “me cuesta entender el
trabajo legislativo si no es relacionado a la sociedad civil, es un
trabajo comun”.

Como vimos en la Introduccién, la tensidon entre la funcion
representativa del Congreso y la participacién de la sociedad civil es
fendmeno extendido a nivel mundial. Para resolver esta tension es
necesario encontrar un equilibrio de manera que no se produzca un
desajuste de expectativas entre el tipo de participacion que espera
la sociedad civil y la funcién parlamentaria establecida en el sistema
democratico actual.
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4.3. Recursos institucionales: formas de
organizacion y vinculos sociales

Un tercer grupo de factores que determinan la participacién de la
sociedad civil en el proceso legislativo se relaciona con elementos
propios de las organizaciones/instituciones, en especial, por los
recursos que éstas tienen disponibles. En los relatos de los/as
entrevistados/as aparecen dos tipos de recursos como esenciales:
las formas de organizacidn y los vinculos sociales.

a. Orgénica interna de las organizaciones/instituciones
sociales

La forma en que la sociedad civil organiza el trabajo para participar
en el proceso legislativo es diversa y abarca al menos dos
dimensiones. Por un lado, el acceso a recursos (humanos o
financieros, por ejemplo), y por otra, la experiencia acumulada. Es
la combinacién de ambos elementos lo que permite una
participacion mas efectiva. Sin embargo, en muy contados casos —
como algunos gremios empresariales- nos encontramos con
organizaciones que cumplan a cabalidad con ambos elementos.

Los cuatro grupos de la sociedad civil muestran tres formas de
organizacion, cada una de ellas con distintos matices. El grupo de
los empresarios presenta la forma mads elaborada de organizacién.
En general, es el grupo social que cuenta con el mayor respaldo
técnico, propio o externalizado. Por ejemplo, uno de los gremios
entrevistados, tiene una gerencia de estudios que actia como
“soporte técnico” para la mesa directiva [directorio], que es la que
lleva la interlocucidon con el Congreso y valida las propuestas
técnicas. Esta gerencia:

Elabora los documentos, es la que hace los andlisis sobre un
determinado proyecto de ley, cudles son los alcances para el
gremio de un proyecto, y hace propuestas de posicion [del
gremio] sobre ese proyecto de ley. La gerencia de estudios son
un montdn de economistas, un monton de ingenieros y de
abogados. Es un pull de profesionales que deben ser unas
veinte personas en total.
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Adicionalmente, hay un trabajo en el nivel ejecutivo del gremio.
Todas las semanas se juntan “todos los abogados con la mesa
ejecutiva [gerentes]”. De cada reunién se emite un documento de
analisis del marco regulatorio con la estrategia parlamentaria para
la semana siguiente. También tienen un abogado que hace
seguimiento legislativo a diario a través de las paginas web de la
Camara y del Senado. Para este seguimiento, adicionalmente, piden
los informes directamente a las comisiones. Toda esta maquinaria
los lleva a sefialar que “no se mueve ningun proyecto de ley en el
Congreso sin que nosotros lo sepamos”.

En otros gremios entrevistados la situacién es diversa. En algunos
casos, pueden tener un staff de abogados y conformar comisiones
internas por temas. En otras ocasiones, la organizacion es mas
precaria y existe solo un abogado a cargo. También se apoyan en
sus asociados para debatir asuntos especificos o para el
seguimiento legislativo.

En este grupo social también existe la posibilidad de externalizar
algunos apoyos, principalmente en las empresas privadas. Por
ejemplo, un ejecutivo de una de estas entidades, seiala que ellos
contratan a expertos universitarios para que les realicen informes
en dreas especificas. A la vez, algunas de estas empresas también
financian a centros de pensamiento de todas las tendencias
politicas. Un ejecutivo se refiere a ellos como “socios”, sefialando
que su rol “es esencial” para el proceso legislativo. Estos centros son
“uno de los caminos utilizados para hacer llegar cierta informacion
los legisladores”.

IM

Otra forma de externalizacidn es la contratacién de empresas que
realizan lobby. Como sefala una ejecutiva de una de estas
empresas, los servicios que ofrecen son variados: tracking
legislativo, mapa de actores, el seguimiento legislativo y analisis de
leyes, entre otros. Ademads, estas empresas de lobby interceden por
sus clientes para que sean recibidos por los/as parlamentarios/as,
para lo cual también asesoran a sus clientes a través de un coaching.
En otros casos, principalmente de empresas multinacionales sin
ejecutivos en el pais, van a “audiencias oficiales” con
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parlamentarios/as en representacion de sus clientes, ya sea reuniones
individuales o via comisiones®'.

Un segundo tipo de organizacién de la sociedad civil para la
participacion en el proceso legislativo es el grupo de los expertos.
Aqui encontramos dos sub-grupos. Un primer sub-grupo lo
constituyen los centros de pensamiento ligados a un partido
politico, cuyo tipo de organizaciéon se asemeja al de algunos gremios
empresariales en términos de los recursos disponibles. Sin
embargo, a diferencia de estos gremios, estos centros de
pensamiento tienen una participacion mas constante en el proceso
legislativo, y un dominio técnico de una mayor cantidad de temas y
mayores conexiones politicas. Como sefiala una integrante de un
Centro de Pensamiento no ligado a un partido politico, “se ve un
desequilibrio entre los centros de estudios ligados a los partidos,
por ejemplo, que siempre tienen asiento en las comisiones”. Esta
situacidn se acrecienta en cuanto a que algunos de estos centros
también son asesores de parlamentarios/as; finalmente, algunos de
estos centros incluso estdn instalados formalmente en el Congreso,
“con oficinas, salas de reuniones y escritorios”.

En un segundo sub-grupo se encuentran los colegios profesionales y
los/as expertos/as universitarios. Aqui también existe un respaldo,
aunque bastante menor que en el caso de los empresarios y con una
presencia bastante menor en el proceso legislativo que los centros
de pensamiento. La situacién también es variable, dependiendo del
tipo de asociacion profesional y el tipo de experto. Por ejemplo, un
directivo de un Colegio Profesional entrevistado sefiala tener un
equipo juridico, donde uno de los abogados revisa la tramitacidn de
las leyes e informan todas las semanas a la mesa directiva. A la vez,
tienen una fundacidon de asistencia legal que los apoya con el
seguimiento de algunos temas, y a una persona que asiste
regularmente a la comision. En otros casos, donde hay menos
acceso a recursos, el trabajo de seguimiento legislativo se realiza en
conjunto con otras instituciones o profesionales asociados. Por su
parte, los expertos universitarios, algunas veces cuentan a su
disposicion el capital humano de las propias universidades, lo cual

41 En general, como vimos en el capitulo anterior, los gremios empresariales
sefialan que no contratan lobbistas y que ellos estan inscritos como gestores de
intereses.
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les permite involucrarse con mayor profundidad en la tramitacion
de leyes especificas.

Un tercer tipo de organizacién de la sociedad civil para la
participacién en el proceso legislativo lo conforman el grupo de las
organizaciones sociales y el grupo de los trabajadores. Aca la
situacidon organizacional es totalmente distinta a los otros dos
grupos. Se relatan estructuras organizacionales mucho menos
complejas y mas precarias en términos de la falta de recursos
econdmicos y humanos. En el caso de este tipo de organizaciones,
la prdctica cotidiana en el proceso legislativo se basa en un
aprendizaje, puesto que, como sefala una directiva de una
organizacion social, “esto es un oficio”. Aqui también existe
un apoyo entre organizaciones y un trabajo en red, del cual se
benefician especialmente las organizaciones mas pequefas y
nuevas como vimos en el capitulo anterior.

En este tipo de organizaciones, en general, es una persona la que
lleva todos los temas. Por ejemplo, un dirigente de un sindicato
publico sefiala que es él mismo quien prepara los documentos, hace
seguimiento, llama a los/as secretarios/as y a los asesores. A veces
existe el apoyo de otras personas, en el mejor de los casos
abogados, como voluntarios ad honorem. También se complementa
esta falta de recursos con trabajo colaborativo, alianzas o redes. En
el caso de los trabajadores, si el Sindicato esta asociado a una
Confederacion de Trabajadores, especialmente los que estan
relacionados a la esfera publica, se recurre a estos para generar
apoyo en temas especificos.

Sin embargo, la precariedad organizacional no implica que su
calidad técnica sea necesariamente menor, sino que también han
sido un aporte a la discusidon legislativa. Por ejemplo, una
entrevistada de una Organizacién Social, sefiala que ellos analizan
los proyectos de ley que les interesan, generan criticas e
indicaciones especificas a nivel de articulos, elaborando
documentos que envian a todos los interesados y que publican en
su pagina web.

b. Vinculos sociales

Los vinculos sociales son otro tipo de recurso que los/as distintos/as
entrevistados/as de la sociedad civil movilizan durante el proceso
legislativo. Estos vinculos sociales pueden ser entendidos como una
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forma de capital social, es decir, de redes y contactos personales.
No solo se dan entre la sociedad civil y el Congreso, ya sea con
parlamentarios/as, asesores/as legislativos o funcionarios/as del
Congreso, sino que también, entre distintos actores de la sociedad
civil.

La vinculacién con los/as parlamentarios/as tiene distintos
origenes. En muchos casos es de caracter politico-institucional,
donde existen integrantes de una organizacion que son miembros
de algun partido, lo cual les facilita su trabajo en el Congreso.
También pueden existir parlamentarios/as que fueron parte de una
asociacion profesional. Esta conexidn puede tener también un
origen social, es decir, miembros de la organizacidn que tienen
familiares, amigos o excompafieros que son parlamentarios/as.
Finalmente, este lazo puede tener un origen temdtico, entre la
agenda de los parlamentarios/as y los intereses de la sociedad civil.

En general, este es un recurso que se va creando con el tiempo, por
lo que es mas comuln encontrarlo en los relatos de los/as
entrevistados/as con mayor experiencia. Como sefiala una
integrante de una Organizacidon Social, durante el trabajo en el
Congreso, se van “tejiendo las relaciones”. Este vinculo es algo que
se va cultivando no solo en el trabajo legislativo, sino que a través
de instancias como comidas o en distintos tipos de seminarios y
eventos corporativos; lo que algunos entrevistados/as llaman el
“lobby social” (ver capitulo tres).

El grado de cercania que se puede establecer con los/as parlamentarios/as
resulta fundamental para acceder al Congreso con mayor facilidad,
especialmente, a las Comisiones Permanentes. Pero este vinculo no
se agota en esta etapa, sino que se va consolidando a lo largo del
tiempo. En esta interaccion con los/as parlamentarios/as, ya sea en
comisiones o en trabajo de presentar proyectos o revisar
indicaciones, la sociedad civil se va legitimando como actor
relevante en la discusion legislativa. Es decir, el trabajo en conjunto
es el cual les permite ser escuchados por los/as parlamentarios/as,
y de alguna manera, ser tomados en cuenta generando una
percepcidon que la participacién es efectiva.

Particularmente relevante es el vinculo que se puede establecer con
los/as asesores/as parlamentarios. Como sefiala una integrante de
una asociacion profesional, “el asesor es un actor clave. Es como el
que te abre las puertas a poder interlocutar directamente con el/la
parlamentario/a. Ademas, con ellos ves los detalles de los proyectos”.
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Sin embargo, como enfatiza un asesor de una Asociacién de
Trabajadores, el grado de influencia de los/as asesores/as
parlamentarios es variable, lo que muchas veces puede generar
desajustes de expectativas y frustraciones entre los menos
experimentados.

Es el trabajo cotidiano, y la cercania que ésto produce, lo que
permite afianzar este vinculo social entre los integrantes de
organizaciones de la sociedad civil y los asesores legislativos, y
también, otros funcionarios del Congreso. Esta situacién queda
ejemplificada en el caso de un abogado de un importante gremio
empresarial, que durante afios fue semanalmente al Congreso. El
recuerda que se reunia frecuentemente con asesores de
parlamentarios, secretarios de comisién, y personal administrativo,
en comidas dentro y fuera del Congreso.

A través de estas actividades cotidianas iba forjando lazos sociales
gue luego podia movilizar con distintos objetivos. El acceso a la
informacion es uno de ellos. Asi, quienes tienen una relacién mas
cercana pueden solicitar la informacién directamente, incluso si no
estd en la pagina web. De manera inversa, algunas organizaciones
tienen relaciones directas con parlamentarios/as quienes muchas
veces les solicitan que les envien sus opiniones sobre distintas
materias.

Finalmente, la vinculacidn cotidiana entre asesores legislativos y la
sociedad civil va permitiendo la existencia de un “circulo”. Un
integrante de un Centro de Pensamiento relata como este “circulo”
opera utilizando las redes sociales:

Otra forma de operar que hemos adoptado en la prdctica es
a través de un grupo de Whatsapp entre los distintos asesores
que vamos permanentemente. Entonces, los proyectos llegan,
no solamente temas politicos, sino que cuando son temas
técnicos. ‘Tengo dudas acerca de esto’, ‘¢Quién tiene este
antecedente?’, o ‘¢ Alguien tiene el informe tanto?’. Cosas asi,
operativas. Existen comunicaciones fluidas entre los asesores
para que en el fondo el trabajo sea mejor. Sin dnimos de
exclusion (rie).
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Este circulo determina quienes estan adentro y quienes estan
afuera, es decir, permite una distincion entre “insiders” y
“outsiders” en el proceso legislativo. Evidentemente, este circulo
opera mas a nivel simbdlico, pero sus consecuencias son practicas
pues lo que esta en juego es la demanda de quienes no participan
de la red por ser reconocidos como interlocutores vdalidos vy
legitimos en el proceso. Como sefiala un integrante de una
Asociacidn Sindical que recién estd comenzando a involucrarse en el
trabajo legislativo que realiza el Congreso, “todo el tema de los
asesores es como un mundillo, pero puede ser un poco una barrera
de entrada para el que no los conoce”.

4.4. Dinamicas no politicas del proceso
legislativo

El ultimo grupo de factores que inciden en la participacion de la
sociedad civil en el proceso legislativo se relaciona con las dindmicas
no politicas. Aqui se observan tres dimensiones: tecnificacion de la
discusion, asimetria de informacion entre actores y el uso
pragmatico de la participacion social.

a. Tecnificacion de la discusidn legislativa

En el relato de los/as entrevistados/as es posible distinguir entre
dos tipos de saberes y formatos discursivos que entran en juego en
el proceso legislativo: un saber de caracter técnico, y otro de
caracter reivindicatorio. El saber técnico tiene dos acepciones. La
primera, de caracter juridico, refiere al conocimiento especifico de
los principios legislativos, de las leyes y sus légicas, y se expresa en
el lenguaje formal del derecho. La segunda, de caracter cientifico,
refiere al conocimiento especifico de distintas materias, tiene un
caracter académico/profesional, y se expresa en el lenguaje experto
o académico. El segundo tipo de saber se relaciona a la experiencia
cotidiana de los/as distintos/as ciudadanos/as, y es expresado a
través de un lenguaje coloquial. Tiene un caracter mas bien general
y abstracto, expresando principios y demandas, no necesariamente
de caracter técnico o normativo, pero frecuentemente desde la vida
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cotidiana, sus conflictos y dificultades, es decir, desde el sentido
comun.

En el proceso legislativo existe una tension entre estos dos tipos de
saberes, en términos que ambos disputan espacios de legitimidad.
Mientras el primer tipo de saber es el que predomina actualmente
en el proceso legislativo, el segundo demanda un mayor espacio.
Mientras el primero es impulsado por los expertos, empresarios y
varios/as  parlamentarios/as, el segundo saber radica
principalmente en el grupo de las organizaciones sociales y el de los
trabajadores. No quiere decir que en estos dos Ultimos grupos de la
sociedad civil no exista un saber técnico, sino que predomina un
saber coloquial, especialmente, en organizaciones mas pequefias y
de menos antigliedad.

La tecnificacion del proceso legislativo se debe a que en la
formulacién de leyes exige un lenguaje técnico que para quienes no
son abogados o politicos profesionales, no es de uso frecuente.
Como senala un experto universitario:

A mime toca irahora al Senado. El texto son noventa pdginas.
Las primeras treinta pdginas son puras enmiendas a leyes
anteriores. Es un lenguaje que cualquier profesional [nombre
del drea del proyecto] en Chile no domina, siendo la ley que
los va a regir en su actividad profesional.

Esto puede ser una barrera dificil de soslayar si no se cuenta con los
recursos organizacionales para ello. Como se vio en la seccion
anterior, estos medios no estdn homogéneamente distribuidos
entre los distintos sectores de la sociedad civil, lo que afecta a la
capacidad para participar en el proceso legislativo. Los/as
parlamentarios/as entrevistados/as tienen bastante claridad sobre
esta situacién. Se sefiala, por ejemplo, que el grupo de los
empresarios, especialmente los grandes gremios y las grandes
empresas, “vienen muy bien preparados con minutas que hacen
muy facil el trabajo”. Este grupo, como vimos en la seccién anterior,
“tiene un tremendo respaldo técnico, tienen profesionales de
primera linea trabajando con ellos, y eso hace que sus
presentaciones y todo, sean de gran peso y potencial”. Este grupo
social, al igual que el de los expertos, es capaz de sefialar los incisos
donde se requiere una modificacién y cual es la justificacion para
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ellos. En cambio, en el grupo de las organizaciones sociales “las
solicitudes vienen en principios que hay que traducir
legislativamente, hay que darle una bajada, y es mas costoso en
tiempo e ingenio”, como sefala otro parlamentario.

Algunos entrevistados fueron criticos de la falta de dominio técnico
de algunos grupos de la sociedad civil. Un miembro de un Centro de
Pensamiento justifica la predominancia del saber técnico en la
mayoria del proceso legislativo de la siguiente manera:

Todavia falta llevar una postura mds propositiva y entender
que un debate legislativo significa hablar acerca de textos y
sus fundamentos y no necesariamente a repetir la opinion
propia en términos demasiado generales. Hay gente todavia
que llega creyendo que esto es un simposio. Pocas veces pasa,
mds en proyectos super puntuales, que llega una opinion
publica mds capaz de hacer propuestas mds sofisticadas y
hablar de lo que se estd discutiendo. Démosle tribuna,
dejemos que se exprese, pero nada de lo que diga finalmente
va a contribuir mucho.

En general, entre los/as parlamentarios/as entrevistados también
predomina una vision similar. Algunos sefialan que a veces las
presentaciones de la sociedad civil son “material muy primario”.
Otros sefalan que algunos invitados “hablan de todo”. Y otros dice
gue muchos solo dan “testimonios” que no “sirven de mucho”. Es
decir, el tipo de saber que se moviliza no es ni técnico ni especifico.

Algunos entrevistados de la sociedad civil, son bastante criticos
frente a esta tendencia a la tecnificacién de la discusion en el
proceso legislativo. Algunos sefialan que la labor de los/as
parlamentarios/as es precisamente traducir este saber general y
abstracto, en elementos técnicos especificos, puesto que o si no se
excluiria a mucha gente. Un dirigente sindical expone la situacion de
la siguiente manera:

A mi me parece relevante que el Congreso no solo escuche
opiniones que expresan una bajada técnica del
planteamiento, sino que escuche voces que simplemente
expresen apoyo o desacuerdo respecto de iniciativas
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legislativas, aunque no sean capaces de hacerlas transitar
hasta una opinion técnica. Porque si uno espera que todos los
actores sean capaces de ir a decir: ‘mire, yo quiero una
indicacion que diga esto y lo otro’, eso excluye al 99, 5% de los
actores del pais. Eso no tiene Iégica. Uno espera que cuando
alguien va a expresar una posicion de principios, una posicion
general, una demanda, el parlamentario juegue el rol de
transformar eso en propuestas de legislacion.

De este modo, existiria una responsabilidad del Congreso en el
sentido de ser capaz de transformar argumentos genéricos en una
propuesta legislativa de caracter técnico. La opinién es que
actualmente, el Congreso, no tendria esas capacidades, por lo que
habria una percepcién entre algunos sectores de que el proceso
legislativo es “de baja calidad”.

A pesar de lo anterior, hay coincidencia entre los/as
entrevistados/as que la predominancia de un tipo de saber sobre
otro, esta relacionada tanto al tipo de proyecto que se discute como
al tipo de comision dénde se lleva a cabo. A la vez, no se desconoce
que el marco argumental que se le imprime a un mensaje o una
mocién puede estar expresado en distintos niveles.

b. Asimetria en acceso y produccion informacién entre
distintos actores

Uno de los temas recurrentes entre los/as entrevistados/as es la
asimetria en el acceso de la informacion que se discute en el
proceso legislativo, la cual se refiere al tipo de informacién al que se
puede acceder y a los tiempos en los que la informacién estd
disponible. Queda de manifiesto en las entrevistas, que no todos los
actores involucrados pueden acceder al mismo tipo de informacién
en la misma temporalidad. Esta asimetria se produce en tres
niveles: entre ejecutivo y legislativo, entre legislativo y sociedad
civil, y entre distintos sectores de la sociedad civil.

En primer lugar, la predominancia del ejecutivo en el proceso
legislativo tiene también un sustento en las capacidades técnicas de
los ministerios y servicios en comparacidon con las que tiene el
Congreso. Lo anterior se traduce en que la percepcion entre los/as
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entrevistados/as de la sociedad civil respecto al Ejecutivo,
particularmente los ministerios, es que cuentan con una mayor
capacidad técnica que el Congreso. Como sefiala una experta
universitaria, “el Ejecutivo no tiene una contrapartida”. En la misma
linea, una integrante de un Centro de Pensamiento profundiza de la
siguiente manera:

Hay que entender que hay asimetrias de informacion entre el
Ejecutivo y el Parlamento. A veces hay informacion que el
Ejecutivo no comparte, y las demoras y la calidad de las
respuestas, es un tema que hay que organizar
profundamente. Yo creo que el Congreso tiene poco apoyo
propio. Hay una asimetria de informacion feroz.

En este contexto, existe una opinidon generalizada entre los/as
entrevistados/as que los/as asesores/as legislativos tienen una baja
capacidad técnica en cuanto serian mas politicos que técnicos. En
cambio, los ministerios tendrian equipos de asesores y técnicos mas
sélidos. Una integrante de una Organizacién Social lo resume de la
siguiente manera:

Los asesores de los senadores, de los diputados, salvo
honrosas excepciones, son gente de partido, no son
especialistas. Por supuesto que tiene que haber gente de
partido porque es politica lo que hace, pero un proyecto de ley
tiene que al menos participar un especialista. Hay un
problema de funcionamiento del Congreso, del respaldo
técnico, algo pasa ahi.

Hay distintas explicaciones para esta situacion. Por un lado, existe
la percepcidon de que muchos/as parlamentarios/as no invierten
suficientemente en asesores/as legislativos/as que dominen las
tematicas sobre las cuales se legisla. Como explica una integrante
de un Centro de Pensamiento:

Todos los parlamentarios tienen una asignacion para tener
asesores, pero la mayoria de ellos como que se ahorran esas
asignaciones o las gastan en personas que van a estar en
terreno en el fondo, no para la pega legislativa.
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Asimismo, existe también una percepcibn que varios
parlamentarios/as tienen bajas capacidades técnicas. Aunque se
reconoce que hay parlamentarios/as “super profesionales”,
también se sefala que no todos estdn al dia con los elementos
técnicos de la discusién y que en algunos casos ni si quiera leen los
proyectos de ley o indicaciones que se presentan. No se espera que
los/as parlamentarios/as sean expertos en distintos temas, pero que si
tengan una minima preparacion y asesoramiento para que “las
soluciones técnico-legales que se den en las materias sean buenas
y se conozcan sus impactos”, como sefiala un ejecutivo de una
empresa privada.

En segundo lugar, hay una asimetria en el acceso de la informacion
entre el Congreso y la sociedad civil. En este sentido, se seiala que
es dificil obtener informacién a tiempo y de calidad respecto de qué
es lo que estd ocurriendo en el Congreso. Como sefiala un dirigente
sindical, esto dificulta “ir al ritmo” de la discusién, y también el
hacer un seguimiento cabal del proceso legislativo. Asi, un retraso
en el acceso a la informacion de unos pocos dias puede ser “critico”
para la capacidad de reaccién de la sociedad civil.

Existen diferencias entre ambas cdmaras respecto del acceso a la
informacion. Los/as entrevistados/as de todos los sectores de la
sociedad civil sefialan que es mas facil acceder a la informacién en
la Cdmara de Diputados que al Senado. Se valora que en esa Camara
sus sesiones se transmiten en directo y estan disponibles los
informes de las distintas sesiones. En efecto, hay una demanda
generalizada porque el Senado siga la misma linea y transmita en
vivo y publique informes que den cuenta del trabajo en todas las
sesiones no-reservadas de las distintas comisiones.

Por ultimo, existe asimetria de informacion entre los distintos
grupos de la sociedad civil. El caso paradigmadtico, la representa la
situacion de los centros de pensamientos ligados a partidos
politicos. Como se dio cuenta anteriormente, existe un reclamo
desde algunos/as entrevistados/as de la sociedad civil, respecto a
que ciertos centros de pensamiento juegan un doble rol como
asesores parlamentarios y como expertos de la sociedad civil. Esto
es calificado como “una mezcla estrafalaria”.

Este doble rol genera distintos problemas. Por un lado, existe un
problema de transparencia en cuanto van a exponer como expertos
de la sociedad civil, pero en realidad son asesores de los/as
parlamentarios/as. Por otro lado, este doble papel les otorga la

La participacién de la sociedad civil en el proceso legislativo chileno

125



126

posibilidad de ser tomados en cuenta en un grado mucho mayor en
comparacion con otras organizaciones de la sociedad civil.

Como se vio en la seccion anterior, la asimetria de informacién entre
distintos grupos de la sociedad civil, se relaciona con la capacidad
de generar vinculos sociales con el Congreso. Asi también, con las
capacidades técnicas que posee de cada una de las organizaciones
de la sociedad civil.

c. Uso pragmatico de la participacién de la sociedad civil

El uso pragmatico de la participacién de la sociedad civil en el
proceso legislativo refiere al hecho que ésta no es considerada en si
misma, sino que es utilizada como medio para otros fines. Esta
situacién incide en la legitimidad que puede alcanzar la sociedad
civil en su participacién en la formulacién de leyes en el Congreso.

Este uso pragmatico puede darse en distintas direcciones: desde el
Congreso hacia la sociedad civil, o al interior de la sociedad civil. En
el primer caso, existe el peligro de instrumentalizar a la sociedad
civil, como comenta una parlamentaria:

Yo siento que de repente estd el riesgo de instrumentalizar a
la organizacion de la sociedad civil, en funcion de los intereses
partidarios, o legitimos intereses personales del
parlamentario o de su agenda legislativa, y eso hace que se
invisibilice o que pierda fuerza, y ahi se empieza a cuestionar.

Esta instrumentalizacién puede tomar diferentes formas. Por un
lado, como una maniobra dilatadora. Como explica criticamente un
parlamentario, “si es que estan en contra de un proyecto y lo
quieren dilatar, vas a tener una lista de cien invitados. Si se quiere
gue la discusién sea breve, puede ser sin invitados”. Por otro lado,
algunos/as parlamentarios/as pueden ocupar a la sociedad civil para que
“apoyen sus proyectos”, especialmente, en el caso de
organizaciones comunitarias o de pobladores. Una integrante de
una organizacion de la sociedad civil ejemplifica esta situacién:

En general, cuando va esa gente, es porque algun
parlamentario la lleva porque son sus votantes, ya sea para
decir ‘si, me gusta esta ley’, o ‘no, en realidad no me gusta
esta ley’.
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Pero este uso pragmatico, también se puede dar al interior de la
sociedad civil. Existen tres ejemplos que grafican esta situacién. Por
una parte, cuando dirigentes sociales llevan a algunos de sus
asociados a las comisiones como forma de ser aceptados
internamente como interlocutores vélidos con el Congreso o como
un buen gestor. Por otra, cuando un grupo social ejerce presiones
directa o indirectamente sobre otros grupos sociales. Un ejemplo
de esto, es cuando se sefiala que un determinado proyecto va a
tener consecuencias negativas para un grupo especifico de la
sociedad civil. Por ultimo, cuando algunas instituciones utilizan
distintas “fachadas” para defender sus argumentos en el proceso
legislativo. Algunos ejemplos lo constituyen académicos que utilizan
su posicion de expertos para representar intereses particulares, o
con personas que exponen en las Comisiones Permanentes el
mismo argumento, pero en representacion de las distintas
organizaciones a las cuales pertenecen. Esto ultimo, es una
situacion similar a lo que ocurre con los centros de pensamientos
ligados a partidos politicos.

4.5. La percepcion de influencia en el
proceso legislativo

Para finalizar, es importante analizar el grado de influencia que
los/as entrevistados/as de los distintos grupos de la sociedad civil
perciben que tienen en el proceso legislativo, especialmente en
relacion a su participacion en las Comisiones Permanentes. La
influencia de la sociedad civil en el proceso legislativo refiere a la
capacidad de un determinado grupo social de incidir “en los
resultados politicos” o la “toma de decisiones” en la formulacidn de
leyes (Pedersen, 2013;Lukes, 2005). Es decir, ser efectivo en hacer
prevalecer sus preferencias, incluso en el caso que existan otros
grupos con opiniones contrarias a ellos. La percepcion de influencia,
o influencia atribuida, es una de las formas en que se puede medir
la influencia de la sociedad civil en el proceso legislativo (Diir, 2008).
Es una medida predominantemente subjetiva del grado en el cual
un grupo alcanzé lo que querian (Bernhagen et. al., 2014).

En general, la percepcidn -transversal entre los/as entrevistados/as
de todos los grupos de la sociedad civil- es que su grado de
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influencia es media-baja en relacion a sus respectivas dreas
tematicas*?. Esta percepcién se funda en el hecho de que
muchos/as de ellos/as consideran que su participacion en las
comisiones es un “ejercicio formal”, un “espacio por cumplir”,
donde la participacion puede ser solo “testimonial” o un
“simulacro”. Un ejecutivo de una empresa privada describe esta
situacion de la siguiente forma:

El tema es que después escuchen y tomen en consideracion
las opiniones. Eso es otro tema. La critica que yo podria hacer,
en general de lo que hemos estado experimentando
ultimamente, es que hay muchas invitaciones. Hablar de
muchas cosas y expresar la opinion de muchos temas, pero
uno ve que no somos tomados en cuenta. Yo creo que el grado
de influencia en general es bajo, si. Es lo que yo creo se estd
dando mucho en las reformas hoy dia, es ‘escuché a todo el
mundo, le di a todo el mundo la posibilidad de opinar, pero
sabes que no me interesa mucho lo que dicen Uds., o sea, al
final miidea es la que prevalece’.

Un dirigente sindical complementa la idea recalcando que para
algunos/as parlamentarios/as pareciera ser que escuchar a la
sociedad civil fuera suficiente, sin que sean considerados los
argumentos, a favor o en contra, que expone la sociedad civil:

El acto de abrir la puerta y escuchar pareciera que los
parlamentarios lo interpretan como suficiente, y el fondo
suele quedarse atrds. Uno esperariac que frente a
planteamientos, que al menos fueran evaluados en su mérito.
Entonces da la impresion que efectivamente es un ejercicio
bien formal.

42 Evidentemente, esta percepcion tiene algunas variaciones dependiendo de los
proyectos que estén en discusidn. Existen algunos/as entrevistados/as que
perciben que han tenido bastante influencia en determinados proyectos. Sin
embargo, lo que predomina es que el grado de influencia es medio-bajo.
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La percepcién de un grado de influencia medio-bajo se acrecienta
en cuanto no existe una participacién “continua” por parte de la
sociedad civil. Como se observd en el capitulo dos, son muy pocas
las organizaciones que asisten frecuentemente a las Comisiones
Permanentes, lo cual disminuye considerablemente sus
posibilidades de entregar comentarios sobre las modificaciones a
los proyectos de ley. Una persona de un centro de pensamiento
sefiala:

Yo creo que se necesita una participacion mds continua, como
que ya no funciona solo participar al principio del proceso y
ya estd, no. Porque ademds los parlamentarios van
cambiando. Entonces uno dice: ‘mira, el proyecto de ley como
ingresé me parece esto’, pero después le ponen indicaciones,
lo cambian, y uno ya no puede opinar.

Lo anterior no quiere decir que la sociedad civil no pueda comentar,
o incluso sugerir indicaciones. Por el contrario, se hace
frecuentemente. Sin embargo, como estad disefiado el sistema, la
opinion de la sociedad civil se recoge formalmente sobre el
proyecto que ingresa, y no necesariamente, sobre sus
modificaciones posteriores. Es en esta fase donde los distintos
grupos de la sociedad civil se sienten excluidos del debate. Una de
las dificultades que surge de esta dinamica, es que al invitar a la
sociedad civil a participar, ellos perciben que sus opiniones no son
tomadas en cuenta, produciéndose un desajuste de expectativas, lo
que se traduce en frustraciéon. Evidentemente, ésto plantea un
problema para el tipo de interlocucidén que puede establecer el
Congreso con la sociedad civil.

Este desajuste de expectativas se acrecienta, ya que muchos
entrevistados de la sociedad civil no saben cédmo toman las
decisiones los/as parlamentarios/as. De hecho, cuando se les
pregunto a los/as parlamentarios/as bajo qué criterios se legisla, la
gran mayoria de ellos/as sefialé que se forman una “conviccién”
sobre distintas materias. El punto es que entre el “insumo” de las
exposiciones de la sociedad civil y el “resultado” de la deliberacidn,
hay una caja negra (la conviccion).

En este contexto, para llegar a ser influyentes en el proceso
legislativo hay una tendencia entre los/as entrevistados/as que hay
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que utilizar la mayor cantidad de estrategias y espacios de
participacion. De este modo, la asistencia y exposicion en
comisiones es solo una parte. Esta incluye desde el trabajo pre-
legislativo con el Ejecutivo, hasta el uso de los medios de
comunicacion (tradicionales y las redes sociales), la organizacién de
eventos o seminarios, y la movilizacién social.

No obstante, si se quiere ser mds efectivo en la participacion en el
proceso legislativo hay que entrar en el detalle de los proyectos de
ley. Esta situacion es mads facil para aquellas instituciones que
cuentan con mas recursos y que dominan el discurso técnico que
predomina. En un contexto donde existe una percepcién de que el
Congreso tiene baja calidad técnica, hay que tratar de ser lo mas
especifico posible, como comenta un dirigente sindical:

Lo que nosotros hemos ido descubriendo con el tiempo, es que
el trabajo legislativo en el Congreso es de bastante baja
calidad. Entonces, la forma mds cierta de poder incidir es no
solo yendo a opinar, en términos generales, sino que llegando
con planteamientos que expresen finalmente requerimientos
con indicaciones o modificaciones legales absolutamente
redactadas. Porque cuando uno va y dice: ‘mira, yo no estoy
de acuerdo con esto’, y expone en lineas generales, claro, te
dicen que estdn super de acuerdo, pero después nadie hace el
trabajo de generar indicaciones o de proponer
modlificaciones. Entonces si uno no hace el trabajo completo,
y no llega a requerir indicaciones, a requerir que en el articulo
tanto, inciso tanto, se modifique ésto y ésto, el efecto es muy
bajo.

Entre los/as entrevistados/as existe conciencia que no todos los
grupos sociales tienen igual grado de influencia. Con algunas
excepciones, hay una percepcion que los empresarios son los mas
influyentes en el proceso legislativo. Le siguen los centros de
pensamientos ligados a alguna tendencia politica. Mds atrds se
ubican algunos colegios profesionales y los sindicatos. Respecto a
los empresarios, una entrevistada sefala que es “David contra
Goliat”. Un dirigente nacional de un gran sindicato interempresa
sefiala:
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Yo creo que no somos tomados en cuenta porque segun la
vision de los parlamentarios, tienen que mantener una
balanza entre el mundo empresarial y el mundo de los
trabajadores, el problema es que siempre la balanza se carga
para el lado de los empresarios y no de los trabajadores.

En general, son muy pocas instituciones las que sefialan que son
ellas las mas influyentes, existiendo una tendencia a indicar que los
gue mas inciden, son los actores opuestos. Por ejemplo, los
trabajadores y las organizaciones sociales ven a los empresarios como los mas
influyentes, mientras que estos ultimos sefialan que son los
trabajadores y las organizaciones sociales. También hay una tendencia a
sostener que quien mas prepondera en el proceso legislativo, es el
Ejecutivo.

Es importante finalizar esta seccion precisando que la demanda de
la sociedad civil por ser tomados en cuenta por los/as
parlamentarios/as, en ningln caso pretende reemplazar la funcion
representativa de los legisladores. A lo que apunta es a que sus
planteamientos se sistematicen (mas alla de las actas e informes),
de manera que se pueda apreciar con mayor claridad los intereses
de quiénes son plasmados en una ley. Esto es especialmente
relevante en el caso de las indicaciones que, si bien solo pueden ser
presentadas por los/as parlamentarios/as, en la practica, muchas
veces, se trabajan en conjunto con la sociedad civil.

En este sentido, los/as entrevistados/as de la sociedad civil no ven
esta situacion como colegislacién. Como sefala una representante
de una organizacién social, “finalmente los que votan son ellos [los
parlamentarios], no es uno [la sociedad civil]”. Por el contrario, a lo
que aspiran es que en ese proceso de votacion los/as
parlamentarios/as se tengan que hacer cargo de las medidas
emanadas desde la sociedad civil, especialmente en las Comisiones
Permanentes, y argumentar el por qué se acoge o no un
determinado planteamiento.
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4.6. Sintesis del capitulo

En este capitulo se han examinado los factores que inciden en la
participacion de la sociedad civil en el proceso legislativo. Se
identificaron cuatro grupos de factores. El primer grupo reune a los
factores de caracter normativo institucional, como la
predominancia del ejecutivo en el proceso legislativo, la estructura
bicameral del Congreso, y la normativa sobre participacién de la
sociedad civil. Este conjunto de elementos muestra los problemas
que ocurren en el proceso legislativo con su actual disefio. Por un
lado, se aprecian las limitaciones del Congreso, en cuanto su rol
gueda disminuido frente al rol predominante del Ejecutivo. Por otro
lado, expresa las dificultades que tiene la sociedad civil para
participar. Actualmente, la normativa no garantiza la participacion
plena de la sociedad civil. A lavez, la misma estructura del Congreso,
el bicaramelismo, hace engorroso el proceso legislativo. Esto ultimo
dificulta el seguimiento legislativo y la participacidn de las distintas
organizaciones y, ademas, limita el tipo de interlocucién que el
Congreso puede establecer con la sociedad civil.

Un segundo grupo de factores refiere a las dindmicas politicas del
proceso legislativo. Aqui se analizd la funcidén representativa de
los/as parlamentarios/as, y el caracter politico partidista del
Congreso como espacio deliberativo. Este conjunto de
componentes muestra algunas limitantes para la participacion de la
sociedad civil en el proceso legislativo y resalta la tensién entre la
participacion ciudadana y la funcién representativa de los/as
parlamentarios/as. Esta es una tension que se relaciona con los
cambios que ha experimentado la sociedad, los partidos politicos y
el Congreso.

Un tercer grupo de factores, lo constituyen los recursos
institucionales con que cuentan los distintos grupos vy
organizaciones de la sociedad civil para participar en el proceso
legislativo. Esta area incluye dos dimensiones: una de cardcter
material, en términos de la estructura organizacional y los recursos
involucrados; otra de indole social expresada en los vinculos y
relaciones sociales que se establecen con el Congreso. Este grupo
de factores muestra la heterogeneidad que existe entre los distintos
grupos de la sociedad civil. Los relatos en las entrevistas muestran
una variedad en las formas de organizacion. Con algunas
excepciones, es el grupo de los empresarios el que cuenta con
formas de organizacién mas complejas. Sin embargo, hay que
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destacar que, frente a la falta de recursos, una estrategia
transversal en los cuatro grupos de la sociedad civil la constituye el
apoyo entre organizaciones de un mismo grupo y el trabajo en red.

Un dltimo grupo de factores se relaciona con las dinamicas no
politicas del proceso legislativo. En esta area se incluyen: la
tecnificacion de la discusion legislativa, la asimetria de informacién
entre actores, y el uso pragmatico de la participacién de la sociedad
civil. De especial relevancia es la oposicién de saberes, entre el
técnicoy el coloquial, lo que apunta a un déficit actual del Congreso
para procesar y traducir las demandas de la sociedad civil que no se
formulan desde lo técnico-experto. A lo anterior se suma la
asimetria de informacién entre el ejecutivo y el Congreso, entre el
Congreso y la sociedad civil, y al interior de la sociedad civil. La
informacidon oportuna y completa es clave para participar
efectivamente en el proceso legislativo.

Finalmente, en el capitulo se examind la percepcidon subjetiva que
tienen los distintos grupos de la sociedad civil sobre su influencia en
el proceso legislativo, la cual consideran de influencia media-baja,
en especial, en relacidn a las Comisiones Permanentes. Existe una
opinion generalizada de que la participacién es mds bien un
ejercicio formal mas que de caracter sustantivo. En sintesis, los/as
distintos/as entrevistados/as de la sociedad civil se sienten
escuchados, pero no tomados en cuenta. Esto genera un desajuste
de expectativitas puesto que si bien se aprecia un aumento en el
acceso a las comisiones (capitulo tres), se cuestiona el objetivo de esta
participacion. Este desajuste genera frustracion en muchos casos.
En este sentido, hay una demanda por reformas profundas en el
ambito normativo que posibiliten mayor y mas efectiva
participacién de la sociedad civil. En particular, hay una demanda
por conocer criterios con que se legisla, en términos de
fundamentar el voto en relacion a las exposiciones y demandas de
la sociedad civil que ha participado en el proceso legislativo.
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Conclusiones

El proceso legislativo constituye el procedimiento a través del cual
se debaten y forman las leyes que rigen la vida en comin en una
determinada sociedad. El Congreso es el principal espacio
institucional en el cual se lleva a cabo este proceso, siendo
canalizado principalmente por los y las parlamentarias. A lo largo
del tiempo, sin embargo, cada sociedad ha ido definiendo distintos
esquemas que permiten equilibrar los mecanismos de
representacion politica con las demandas de participacién por parte
de la ciudadania. De esta forma, a nivel global, hoy en dia existe un
cambio en la forma en que los congresos se relacionan con la
sociedad civil, transformandose en una tendencia la extension de la
participacidon ciudadana, ya sea incorporando mecanismos de
consulta directa o iniciativa legislativa (como consultas vinculantes
o iniciativa popular de ley) o incorporando mecanismos consultivos
de deliberacidon y didlogo en distintas etapas del proceso legislativo
(PNUD/UIP, 2012). Es decir, se ha venido produciendo una
tendencia a que los poderes legislativos se transformen en un
espacio de encuentro y deliberacidén no solo entre representantes
politicos electos, sino también entre estos y distintos sectores de la
sociedad.
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Distintos estudios sefialan que la participacion de la sociedad civil
en el proceso legislativo es un elemento central para una
democracia sdlida e inclusiva (PNUD, 2014). La participacion
ciudadana en el proceso legislativo no solo permite darle
legitimidad al sistema democratico, sino que también, contribuye a
generar mayores niveles de confianza hacia el poder legislativo (en
un contexto de creciente desconfianza hacia instituciones politicas).
Aprovechar los conocimientos y otros recursos de quienes
participan (promoviendo soluciones innovadoras), y que la sociedad
civil pueda ejercer su rol de fiscalizador ciudadano, genera mayores
niveles de transparencia. En un mundo donde el conocimiento se
especializa cada vez mas y donde se han transformado los
mecanismos tradicionales de representacién politica, antes
centrados exclusivamente en los partidos politicos, incluir las
opiniones de una diversidad de especialistas y actores sociales
puede enriquecer la deliberacidn y produccién legislativa.

En el caso chileno, el Congreso no ha estado ajeno a estas
tendencias globales, por el contrario, se aprecia que en los Ultimos
afios se han generado distintos espacios para que la ciudadania
participe en el proceso legislativo. Estas areas tienen distintos
grados de formalidad y distintas orientaciones, pero en su conjunto
representan un avance en términos de un aumento en las
posibilidades que abre el Congreso para la participacion de la
sociedad civil en la formacion de las leyes. Esta situacion, se produce
en un contexto donde la participacion ciudadana en el proceso
legislativo, aparece actualmente de manera incompleta en los
cuerpos legales que rigen el funcionamiento del Congreso. Las
audiencias publicas en las Comisiones Permanentes de ambas
camaras son el principal espacio de participacién ciudadana.

¢Quiénes asisten y quiénes exponen en las audiencias de
comisiones?, ¢cudl es la experiencia prdctica de participacién en el
proceso legislativo de los distintos grupos de la sociedad civil que
asisten a estas audiencias? y écudl es la percepcion del grado de
influencia que distintos actores de la sociedad civil tienen respecto
a su participacion? Estas han sido las principales preguntas que este
estudio ha buscado responder.

A partir del analisis cuantitativo de todas las asistencias vy
exposiciones en las Comisiones Permanentes de ambas camaras
durante los periodos legislativos 2013 y 2014, como también del
anadlisis cualitativo de 35 entrevistas en profundidad con
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parlamentarios/as y miembros de distintos grupos de la sociedad
civil (empresarios, trabajadores, organizaciones sociales vy
expertos), se ha buscado no solo generar un mapa de la
participacidon de la sociedad civil, sino que también, entender el
sentido y experiencia prdctica de esta participacion.

En términos generales, entre el 2013 y el 2014 hubo un aumento en
la cantidad de individuos e instituciones que asistieron a las
distintas Comisiones Permanentes de ambas camaras,
especialmente en el caso del Senado. Por ejemplo, en esta
Corporacion el nimero de asientes externos al Congreso aumenté
de 1.465 a 2.212, mientras que el numero de instituciones que
asistié pasé de 407 a 606. Los distintos actores de la sociedad civil
entrevistados para este estudio perciben este cambio de manera
positiva, reconociendo que el Congreso se ha abierto a la
participacion de la sociedad civil en proceso legislativo.
Efectivamente, hay matices en esta percepcién, relacionada a la
forma que toma la participacién de la sociedad civil en la formacion
de leyes.

En los dos afios estudiados hubo casi 17.000 asistencias de personas
externas al trabajo de comisiones. De estas, un 44% corresponden
a personas de la sociedad civil y un 56% a personas vinculadas al
Estado, principalmente al Poder Ejecutivo. En términos generales,
en las Comisiones Permanentes se observa una asistencia promedio
por cada boletin tratado de siete personas de la sociedad civil en la
Camara, y de diez en el Senado. Este promedio es un poco mas alto
para quienes representan al Estado (once y trece respectivamente).

En general, los entrevistados de la sociedad civil no sefialan mayores
inconvenientes para el acceso a las comisiones, percibiendo que
estas reciben a todos quienes estan interesados en participar. Hay
coincidencia en que es mas facil ser recibidos en el caso de quienes
ya han asistido, y entre quienes cuentan con mayores redes en el
Congreso. A la vez, se reconoce que existe cierto grado de
desinformacién entre las organizaciones mas pequefas y nuevas, y
que los traslados a Valparaiso presentan una dificultad practica, en
términos de costos econémicos y de tiempo. Sin embargo, se valora
positivamente que las audiencias publicas de las comisiones sean un
espacio donde se puedan exponer opiniones y puntos de vistas,
que, de otro modo, quedarian sin ser manifestados en un espacio
formal dentro del Congreso.
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Si bien los datos muestran que las comisiones de ambas camaras
han ido ampliando la asistencia de personas externas al Congreso,
quienes exponen son solo un tercio de quienes asisten (36%). Es
decir, hay muchas personas que asisten solo a escuchar y hacer
seguimiento de la discusidn, pero que no necesariamente participa
en el debate en la comisién. La Cadmara es un espacio donde seria
mas facil exponer en cuanto la proporcién de asistentes que expone
(53%) es mayor que en el Senado (22%). En general, las personas
vinculadas al Estado exponen una proporcién levemente menor que
guienes estdn vinculados a la sociedad civil.

En términos especificos, la participacién de la sociedad civil en las
Comisiones Permanentes es heterogénea, dependiendo del tipo de
grupo que representan. En este sentido, el grupo de la sociedad civil
gue mas participa es el de los Expertos, tanto en asistencias a
comisiones como en exposiciones. El grupo de los Empresarios es
el que asiste en promedio a las comisiones en una menor
proporcién, mientras que el grupo de los Trabajadores es el que
en promedio expone menos. Dentro del grupo de los Expertos,
son los representantes de centros de pensamiento quienes mds
asisten y las universidades las que mas exponen (y en menor
medida, los expertos individuales). Respecto a la alta asistencia de
los centros de pensamiento, probablemente se relaciona con el
hecho de que prestan asesoria a los/as parlamentarios/as, lo que
facilita su entrada al Congreso, asi como también, con que la
asistencia a comisiones representa parte importante de su labor. En
cuanto a la mayor exposicion de las universidades esto se puede
relacionar con el rol que tienen las universidades y los expertos en
la definicion del contenido de los proyectos de ley a partir de
argumentaciones técnicas. A la vez, también se vincula a la
normativa vigente en cuanto esta explicita que los parlamentarios
deben informarse a partir de especialistas en los distintos temas,
tanto de la sociedad civil como del Poder Ejecutivo.

Los/as parlamentarios/as entrevistados son claros en sefialar que
no existe un Unico criterio para realizar las invitaciones para asistir
a las Comisiones Permanentes. En la practica, lo que ocurre es un
consenso dentro de la comisidn, intentando evitar la representacion
de un sector de cardacter local, privilegiando a organizaciones de la
sociedad civil de caracter nacional. Esta situacién tiene dos
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consecuencias. Por un lado, al privilegiar organizaciones con
representatividad de cardcter nacional, en cuanto las sedes de las
organizaciones con representacién nacional generalmente estdn en
Santiago. Por otro lado, al no existir criterios explicitos surge desde
algunos entrevistados la critica a que existe poca heterogeneidad
entre quienes asisten y, principalmente, exponen en las distintas
comisiones. Es decir, una sensacién de que “son los mismos de
siempre los que participan”: personas con un perfil técnico-politico
(abogados principalmente), de Santiago y hombres.

La participacion de mujeres en las Comisiones Permanentes es
bastante baja. Los grupos de la sociedad civil donde las mujeres
tienen una mayor participacion son aquellos donde ellas han podido
acceder a mayores puestos de liderazgo, como entre el grupo de las
Organizaciones sociales. Lo anterior en contraste con el grupo de
los Empresarios donde la presencia femenina es minoritaria
(PNUD, 2010).

La participacion de la sociedad civil varia considerablemente segin
la cdmara y temas tratados. Si bien la Cdmara de Diputados es un
espacio que recibe mas asistentes y expositores que el Senado, esta
situacion  varia en algunos casos segun tipo de
institucidon/organizacion de la sociedad civil y el tema que trate la
comision. Por ejemplo, el grupo de los Expertos asiste y expone
en una mayor proporcién en el Senado, mientras que el grupo de
los Trabajadores asiste y expone mas a la Cdmara de Diputados.
Esta situacién es percibida por los entrevistados e implica una
valoracion diferenciada entre la Cdmara de Diputados y el Senado.
En términos generales, la CdAmara de Diputados es vista como mas
cercara y mas accesible que el Senado que, por el contrario, es visto
como mas restringido y elitista. Sin embargo, hay matices segln
grupos de la sociedad civil. El grupo de los Empresarios, y en
menor medida, el de los Expertos , ven al Senado mas reflexivo,
mientras que la Cdmara de Diputados la perciben mas ideologizada,
por lo cual seria mas dificil sostener un debate técnico. Sin embargo,
los grupos de los Trabajadores, de las Organizaciones sociales,
y algunos del grupo de los Expertos, valoran la nueva composicion
de la Cdmara de Diputados, especialmente, por la presencia de
diputados/as jovenes, siendo mas criticos del cardcter mas
cerrado del Senado.
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diputados/as jovenes, siendo mas criticos del caracter mas cerrado
del Senado.

Asimismo, los datos recogidos para los aflos 2013 y 2014 muestran
que existe gran variabilidad en la participacion de la sociedad civil
en las comisiones segun la materia legislativa que ellas aborden. En
aquellas comisiones que principalmente discuten temas de caracter
social (como familia, trabajo, medioambiente, DDHH, vivienda) o de
alto impacto contingente, como las de pesca en el periodo
estudiado, reciben y escuchan a mas miembros del grupo de las
Organizaciones sociales y de los Trabajadores. Por el contrario,
aquellas comisiones vinculadas principalmente a temas econdmicos
(como mineria, economia, OOPP), reciben y escuchan a mads
miembros del grupo de los Empresarios. Las comisiones de
cardcter técnico, a la vez, reciben y escuchan a mas miembros del
grupo de los Expertos (como Constitucién y Seguridad). Una
variante a este patrén en los afios estudiados lo conforman las
comisiones de educacion en ambas camaras. Si bien es un tema
social, recibidé y escuchd una proporcién sustantivamente mas alta
del grupo de los Expertos.

Un fendmeno relevante que emerge al sistematizar las asistencias a
las comisiones permanentes lo constituye el hecho que existe una
importante proporcién de sesiones, en ambas camaras, que se
realizan sin asistentes externos al Congreso. Esta situacion solo se
pudo sistematizar para el caso de la Cdmara de Diputados. En esta
corporacion mas de la mitad de las sesiones de las comisiones
permanentes en 2013 y 2014 fueron sin asistentes o expositores,
especialmente, aquellas que reciben y escuchan a menos personas
e instituciones de la sociedad civil, como las relacionadas con temas
de defensa, seguridad, relaciones internacionales. Sin embargo,
también hay que sefalar que este fendmeno se produce con una
gran variabilidad segun tipo de comisidon. Por ejemplo, en la
Comision de Defensa de la Cdmara casi un 90% de las sesiones no
tuvo asistencias externas, mientras que en la de Constitucién solo
un tercio de estas sesiones fue sin asistentes4.

43Es posible que el bajo nimero de asistencias y exposiciones en las comisiones de
Defensa, Relaciones Exteriores y Seguridad se deba a que algunas de estas sesiones
de comisidn son de caracter reservado. Sin embargo, no es posible consignar aqui
que proporcion de sesiones tendrian ese cardacter, ya que ni las actas de la Cdmara
de Diputados ni la pagina web del Senado indica cuales tienen esta caracteristica
ni en estas comisiones ni en ninguna otra.
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Al examinar la frecuencia con que los distintos grupos de la sociedad
civil asisten o exponen en las Comisiones Permanentes, es posible
concluir que la participacién de estos grupos en el proceso
legislativo es principalmente de caracter esporadico y focalizada en
entregar una opinidon concreta en discusiones particulares, en
cuanto la frecuencia en la cual asisten y exponen en muchos casos
no pasa de una vez en los dos afios estudiados. El grupo de los
Expertos constituye, de cierta manera, una excepcién. Por
ejemplo, mientras hay personas de la sociedad civil que en dos afios
asistieron solo una vez, las dos principales asistencias son de
personas vinculadas a centros de pensamientos con 81 y 58
asistencias en cada el periodo. Esta situacion se acentua en el caso
de las exposiciones en cuanto que casi 60% de los expositores de la
sociedad civil lo hizo solo una vez en los dos afios analizados,
especialmente en el caso del grupo de las Organizaciones sociales.

Considerando los resultados se demuestra que existe una
ciudadania interesada en involucrarse en la formacion de las leyes,
de aportar con sus ideas y opiniones, ademas de que la gran mayoria
de los entrevistados de la sociedad civil se siente hoy en dia mas
escuchado y mas participes de los procesos.
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‘ Recomendaciones

A partir de los resultados de este estudio, es posible formular una
serie de recomendaciones con el objetivo de contribuir a mejorar
los mecanismos de participacién y fortalecer la interlocucidn entre
el Congreso y la sociedad civil en el proceso legislativo. La intencion
no es solo mejorar la percepcion que la ciudadania tiene del trabajo
legislativo, sino que también, mejorar la calidad técnica y la
legitimidad del proceso en su conjunto.

A. Institucionalizar la participacion de la sociedad civil en el
proceso legislativo

Para institucionalizar y asi fortalecer la participacion de la
ciudadania en el proceso legislativo, se requiere establecer normas
y procedimientos claros y transparentes conocidos por todos los
actores involucrados, asi como definir los objetivos y alcances de
los mecanismos y espacios de participacion. Esto permitiria ajustar
las expectativas de las distintas partes respecto de los objetivos y
resultados de los mecanismos de participacion y deberia realizarse
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a partir de una discusion previa tanto al interior del Congreso, como
eventualmente, entre el Congreso y la sociedad civil.

Se recomienda iniciar esta discusion desde las principales tensiones
que en este estudio se hallaron, respecto al relato de los distintos
actores entrevistados y los principios de representacion
parlamentaria y de participacion de la sociedad civil de los que ellos
dieron cuenta. Como se ha sefialado a lo largo de este informe, la
participacion de la sociedad civil en el proceso legislativo debe
considerarse como un aporte al debate legislativo y un canal para la
participacion, pero en ningln caso, como una forma de sustituir
mecanismos formales de representacion politica. Es decir, habria
que explicitar el caracter consultivo pero mandatorio de esta
participacion y la manera como estas consultas potencialmente podrian
ser tomadas en cuenta por los y las parlamentarias.

De este modo, considerando los resultados de este estudio,
se recomienda incorporar de manera explicita en la
Ley Organica del Congreso Nacional y en los reglamentos de ambas
camaras, el propdsito de la participacion de la sociedad civil, los
espacios y mecanismos de participacion existente, incluyendo sus
objetivos y procedimientos. Lo anterior deberia realizarse para
todos los espacios y mecanismos, pero especialmente para el
trabajo de las audiencias publicas de las comisiones de ambas
camaras. Se propone que dichas audiencias sean consideradas un
requisito obligatorio para la discusién de cualquier proyecto de ley.

La experiencia comparada muestra que diferentes paises han
institucionalizado la participacién de la sociedad civil en diversas
formas. En Estonia, por ejemplo, la consulta a la sociedad civil es
obligatoria en la formulacién de leyes. Incluso en los informes
posteriores se debe sefialar hasta qué punto se consideraron las
opiniones de la sociedad civil que participd en el debate,
justificando esas decisiones. En los casos de Ecuador y de Sudafrica,
esta participacion estd establecida en sus respectivas
constituciones.

También se recomienda generar estrategias para mejorar la
difusion de los diferentes espacios y mecanismos de participacion
de la sociedad civil en el proceso legislativo en el Congreso, con el
fin de revertir el desconocimiento que hoy se manifiesta acerca de
la existencia sobre algunos de ellos. En esta difusion, se recomienda
explicitar los propdsitos y alcances de la participacion de la sociedad
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civil en cada uno de estos espacios, como también, requisitos para
participar, procedimientos, entre otros elementos. Todo lo anterior
se puede realizar a través de fichas resumenes y otros recursos que
pueden ser de cardcter impreso o en linea a través de las paginas
web del Congreso.

B. Mejorar el acceso, los procesos y las dinamicas al interior
de las audiencias de comisiones.

Acceso a las audiencias de comisiones

Se recomienda definir y publicitar los criterios para participar en
las audiencias publicas de las comisiones. Es importante que estos
criterios sean difundidos ampliamente a través de las pdginas
institucionales. Por ejemplo, a través de un icono especifico como
“Participacion Ciudadana en el Proceso Legislativo”. Para ello se
sugiere incorporar por lo menos la siguiente informacidn:

* los criterios con los que las comisiones deciden qué
organizaciones y personas son invitados a asistir y/o
exponer en las audiencias publicas.

e convocatoria a audiencias publicas.

e formulario electrénico para solicitar asistir a las
audiencias. Este formulario debe ser Unico para ambas
camaras y contener toda la informacién relevante para
poder dar seguimiento a proceso de participacion:
organizacion, regidn, profesién, género, si se
desempeia simultdneamente como asesor
parlamentario, entre otras.

e cupo maximo de asistentes presenciales en las
audiencias, dependiendo de la capacidad de la sala.

e criterios objetivos para la asistencia a las audiencias
(por ejemplo, solo una persona por organizacién, salvo
que se trate de una persona con discapacidad que
requiera la asistencia de otra persona; reserva de cupos
para organizaciones o personas que nunca han asistido
a una audiencia).

e informacién para apoyar en la preparacion de
presentaciones.
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Dindmicas al interior de las audiencias de comisiones

Respecto a la participacion activa en las audiencias de comisién, se
deben transparentar cuales son los criterios de pertinencia y
heterogeneidad que permitan a la sociedad civil presentar sus
puntos de vista y recomendaciones a través de sus exposiciones. Por
lo anterior se debe considerar la especializacidon o experticia en el
tema, trabajo previo en las materias objeto del proyecto, entre
otros. También debe existir representacion de diversas posiciones
en relacion a un tema; representacién regional/Santiago-
Valparaiso; reserva de cupos para organizaciones o personas que
nunca han asistido a exponer o lo han hecho solo ocasionalmente.

Se recomienda revisar las dindmicas de trabajo durante las
audiencias en comision, esto permitira mejorar la eficacia de las
intervenciones o exposiciones de las organizaciones y ciudadanos
en las audiencias publicas, por lo que se propone:

e Creaciéon de un formato para guiar las exposiciones.
Dicho formato estdandar de presentacion debe indicar
cuales son los temas especificos y relevantes para el
estudio del proyecto de ley en discusidn.

e Otorgar apoyo o asesoria a organizaciones que requieran
ayuda en la elaboracién de sus presentaciones.

Un ejemplo de como mejorar la participacion de la sociedad civil en
las audiencias publicas de comisidon se puede encontrar en la
experiencia del Parlamento del Reino Unido. Alli se elaboré un
Cddigo de Principios de Consulta, en el cual se establecen un
conjunto de recomendaciones en torno a la participacién de la
sociedad civil en el proceso legislativo. Este Cddigo explicita el
procedimiento, incluyendo los tiempos de los distintos procesos. A
la vez, este Cédigo establece sugerencias de cémo redactar las
recomendaciones y acerca de cdmo exponer en las comisiones.
Todo el material recibido suele publicarse en el sitio web, si cumple
con los formatos exigidos. Otro caso similar lo constituye el
Parlamento en Australia donde también incluye en su pagina web
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recomendaciones y sugerencias para hacer exposiciones efectivas
en la discusion legislativa.

Asimismo, otra practica comun utilizada internacionalmente para
mejorar las convocatorias y lograr una mayor participacién de los
distintos grupos de la sociedad civil es realizar las invitaciones a
través de la prensa escrita y radio. Esto lo podemos encontrar en
paises como India, Sudafrica, Estonia, Australia y Gran Bretafia. En
Estonia y EE.UU. esta difusion debe realizarse con al menos una
semana de anticipacién. Adicionalmente, en algunos parlamentos,
como EE.UU, Gran Bretafa y Australia, se publica en sus paginas
web -de manera clara y visible- un calendario con las sesiones que
estan por venir y donde se requiere de la participacién de la
ciudadania.

En las sesiones de comision debe primar siempre la solemnidad y
deferencia hacia quienes asisten y exponen. Para esto se
recomienda contar con un manual que recuerde el buen
comportamiento en estas instancias. También se propone
establecer un quorum permanente de presencia de
parlamentarios/as durante las sesiones de comisién. Esto
permitiria que hubiese un nimero minimo de parlamentarios/as
escuchando las presentaciones de los expositores.

Es necesario ampliar la participacién y potenciar la inclusidn de la
sociedad civil en el proceso legislativo, ya que un gran nimero de
organizaciones no participan de manera presencial en las audiencias
de comision debido a diferentes factores (lejania, recursos
econdmicos y humanos, grado de representacion), por lo que se
recomienda potenciar las semanas distritales de manera que se
institucionalice la participacion ciudadana en regiones, mediante
la realizacion de audiencias o cabildos ciudadanos. Estas instancias
permitirian que quienes participen expongan sus propuestas para la
posible creacién de un nuevo proyecto de ley, como también para
aportar a la discusién en los proyectos que estdn curso. Para que
estas instancias tengan una incidencia en el proceso legislativo, se
requiere que el debate y comentarios sean sistematizados y
entregados a los/as parlamentarios/as que integran lascomisiones,
segun el tema abordado.
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C. Mejorar la transparencia y el acceso a la informacion del
proceso legislativo

Para aumentar la heterogeneidad de los asistentes a comisiones
se recomienda la creacion de un registro de todas las
organizaciones de la sociedad civil interesadas en participar.

e este registro debe identificar el nombre de la organizacién/persona
individual, temas de especializacién e intereses que representan.

® existird un formulario Unico para ambas cdmaras en el sitio
web para que las organizaciones/persona individual se registre.

e este registro debe ser publico.

Se recomienda generar un registro que sistematice las
intervenciones de la sociedad civil y la de los/as parlamentarios/as
durante la discusion de un proyecto de ley. Debe ser un reporte
breve que permita tanto a los/as parlamentarios/as como a los
participantes de las audiencias publicas tener una visién general
acerca de las diversas opiniones en relacidn a los aspectos
relevantes del proyecto de ley en estudio, asi como saber qué
organizaciones, centros de estudio y expertos, sostuvieron una u
otra postura.

Tal como se mencionaba antes, el caso de Estonia es ilustrativo en
este sentido. Las autoridades de ese pais que toman las decisiones
son informadas de los resultados del proceso consultivo,
comunicandoles quiénes participaron, sus posiciones y el impacto
de su intervencion en la tramitacién legislativa. A la vez, quienes
participaron reciben una respuesta respecto de su intervencion
dentro de 30 dias luego de su intervencién.

Mantener a disposicion de la ciudadania informaciéon oficial y
completa del trabajo que se realiza en las Comisiones
Permanentes del Congreso de ambas camaras, de manera
oportunay en los mismos tiempos para todos los actores que hayan
participado. De esta manera se evitaria las asimetrias de
informacion vy las diferencias en el contenido y mecanismos de
informacidn que hoy existen entre ambas camaras.
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Las propuestas aqui planteadas estan en linea con las definiciones
ya incluidas en el proyecto para una nueva Ley Orgdnica
Constitucional del Congreso Nacional presentado durante el 2016:

e lgualar en ambas cdmaras la publicidad de los informes,
actas de sesiéon y otra informacién, utilizando mismos
formatos.

e Homologar los banners de transparencia activa de ambas
camaras, incluyendo a la Biblioteca del Congreso Nacional.

e Mejorar la busqueda de la informacion a través de la
estandarizacion de los contenidos publicados en cada uno
de los sitios web.

Evaluar periédicamente (en cada legislatura, por ejemplo) las
instancias de participacion hoy existentes (audiencias, plataformas
virtuales, jornadas tematicas, canales de TV), tanto en su eficacia
como eficiencia, de modo de proponer mejoras que permitan un
mayor aporte de la sociedad civil en el proceso legislativo,
respetando siempre el caracter representativo de los y las
parlamentarias.

Incorporar mecanismos de participacion ciudadana empleando
TICs para aumentar los niveles de participacion e inclusién de las
diferentes organizaciones y personas en el proceso legislativo, a
través de las siguientes recomendaciones:

e Permitir la interaccion de los televidentes con la Comisidn
durante la transmisidon de una audiencia, por medio de la
recepcidon de consultas, solicitudes u opiniones, siendo las
mas relevantes planteadas por el secretario al final de la
sesion, y respondidas formalmente por la Comision en la
sesion siguiente.

e Creacién de un sistema de consultas permanente para
recibir la opinién de organizaciones, centros de estudio y
expertos registrados, mediante formularios en linea,
encuestas digitales abiertas a los ciudadanos en relacién a
la idea de legislar acerca de determinadas materias y/o en
relacidn a proyectos de ley en tramitacion.
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Se propone evaluar la implementacion de la ley del lobby. El objeto
de esta evaluacidn seria identificar las fortalezas y las debilidades
de su implementacidn, distinguiendo dreas de potenciales mejoras.

D. Fortalecer las capacidades de la sociedad civil para
participar en el proceso legislativo

Entregar apoyo para que las propuestas de la sociedad civil puedan
ser consideradas e incorporadas en el proceso legislativo: (a) por una
parte, se requiere que el Congreso se plantee la posibilidad de
entregar asesoria a las organizaciones de la sociedad civil
previamente registradas sobre cdémo formular recomendaciones y
comentarios; y (b) cémo hacer presentaciones mas efectivas, tanto
escritas (por ejemplo, a través de un formulario) como orales.
Ambos objetivos se podrian lograr a través de la elaboracién y
difusién de una guia para la participacién de la sociedad civil en el
proceso parlamentario, como también, a través de la realizacién de
talleres por parte de los equipos de la Biblioteca del Congreso. Los
casos del Cddigo de Principios de Consulta de Gran Bretafia, o de
Australia podrian servir de base para dar cumplimiento a esta
recomendacién.

Por otra parte, se recomienda que el Congreso fortalezca y alinee
sus distintas capacidades institucionales ya existentes para apoyar
a las organizaciones de la sociedad en formular sus demandas y
comentarios en términos mas adecuados para la discusidn
legislativa, especialmente en materia de utilizacién de lenguaje
juridico. Actualmente, el predominio de un lenguaje técnico de
caracter legal constituye un obstaculo percibido como elitista, que
impediria la participacién de una gran proporcion de actores
sociales y organizaciones de sociedad civil. Ademas, la asimetria de
capacidades entre grupos de la sociedad civil que se ha identificado
en el presente informe contribuye en reproducir una participacion
desigual en el proceso legislativo.

La experiencia internacional muestra distintas alternativas en este
ambito. En Brasil la Comisidn de legislacion participativa de la
Camara Baja es la encargada de recoger y procesar distintas
sugerencias y propuestas de la sociedad civil. En Estados Unidos y Alemania
existen oficinas especializadas que apoyan el trabajo legislativo de
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los/as parlamentarios/as y su relacién con las demandas ciudadanas. En
Chile, en esta labor la Biblioteca del Congreso Nacional podria jugar un rol central.
Alavez, seria importante que parlamentarios/as, y en particular sus
asesores, puedan también colaborar en apoyar a organizaciones de
sus distritos u otras en la redaccién de sus demandas y argumentos
en un lenguaje técnico-normativo.

Aplicar una medida como esta ayudaria a democratizar la
participacion en el proceso legislativo y a acercar el Congreso a la
ciudadania. Lo anterior en conjunto con ampliar los criterios de
acceso a las comisiones, generaria una mayor diversidad de
participantes, disminuyendo la actual percepcion de homogeneidad
de quienes participan, como “siempre los mismos”: abogados, hombres,
provenientes de Santiago.

Establecer canales de consultas formales, para que la ciudadania
pueda presentar ideas, sugerencias, propuestas y, eventualmente,
proyectos de ley, para que las comisiones las revisen, y decidan
incluirlas en la discusion o no.

Con respecto a los mecanismos de interlocucidn virtual y online,
parlamentos como el de Brasil, Ecuador, Estados Unidos, Estonia,
Reino Unido e India tienen la alternativa en sus sitios webs para que
la ciudadania presente propuestas de proyectos de ley, que son de
caracter consultivas. Reino Unido, tiene un mecanismo, en el cual a
través de un formulario estandar se pueden ingresar propuestas de

ley.

Brasil por su parte ha generado una plataforma llamada e-
democracia que agrupa en un solo sitio web todos los mecanismos
de participacion, en la que se pueden recomendar modificaciones a
los proyectos y/o cambiar la redaccién de algun articulo y participar
de foros y encuestas. También existen chats virtuales que permiten
entregar opiniones en el momento que se esté desarrollando una
sesion.

Por otra parte, en Reino Unido y Estonia existe la posibilidad de
iniciar peticiones legislativas a través de una cantidad de firmas en
apoyo a un proyecto de ley. Si se logra cierta cantidad de firmas la
peticién es considerada en la discusion legislativa, lo que no
necesariamente significa que se acepten. El parlamento de Australia
también cuenta con una Comisién de Peticiones y el sudafricano con
una guia de cdmo elaborar una propuesta de ley y como iniciar el
proceso.
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Lo importante de estas experiencias es que existen mecanismos
claros y transparentes que permiten hacer seguimiento a los
resultados de esas consultas y a la forma como esa informacion es
utilizada en el proceso legislativo.

Se recomienda generar instancias educativas acerca del proceso
legislativo y el rol que cumple el Congreso vy los/las parlamentarios/as
y fortalecer las ya existentes, incluyendo una mayor difusién y
capacitacion sobre los alcances de la ley del lobby. Para este trabajo
se deberian aprovechar los medios tecnolégicos e institucionales
existentes y priorizar el trabajo hacia los y las jovenes, y en las
organizaciones interesadas en participar.

El Congreso hoy realiza un conjunto de actividades de extension
desde cada una de las Camaras, incluyendo La Biblioteca del
Congreso Nacional. Para mejorar el impacto de esas acciones
seria necesario: (a) sistematizar todo lo que realiza y evaluar su
efectividad; (b) buscar formas para potenciar sinergias y mayor
coordinacion entre las distintas acciones e iniciativas para aumentar
el costo beneficio y poder focalizar de mejor forma recursos,
mensajes y su cobertura.

Un ejemplo de este tipo de labor educativa es la Oficina
Democratica Parlamentaria creada en Sudafrica, la cual provee
informacion acerca del Parlamento y su trabajo, lleva a cabo
programas educativos, funciona como plataforma de acceso vy
participacion e involucramientos para la ciudadania.
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Anexo 1
Descripcion de cada grupo de la
sociedad civil y los tipos de

instituciones u organizaciones
que la componen.

Entendamos como sociedad civil a aquellas organizaciones e
instituciones colectivas que no son parte del Estado y que
representan distintos intereses de diferentes sectores de la
sociedad. Para el caso de este informe hemos clasificado a estas
organizaciones en cinco grupos sociales o de intereses.

Se describe también aquel conjunto de poderes y dérganos
de gobierno que constituyen la categoria Estado.

. Organizaciones sociales
1. ONG / Fundacién: organizaciones sin fines de lucro que se

dedican a una amplia gama de actividades, algunas pueden
tener caracter benéfico, fines sociales, politicos o religiosos.
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Iglesias: en esta categoria incluye a instituciones
representantes de distintos credos religiosos, como la Mesa
Ampliada de Entidades Evangélicas UNE-Chile, el Consejo
Nacional de Obispos y Pastores, y la Conferencia Episcopal de
Chile, entre otras.

Partidos politicos / movimientos politicos: representantes de
partido o movimiento politico (Democracia Regional, Partido
Socialista, Partido Liberal, por nombrar algunos), excluyendo
asesores de parlamentarios o bancadas, que van como
miembros poder legislativo.

Organizacidn Social: organizaciones que representan a ciertos
grupos con diversos objetivos e intereses, como por ejemplo
organizaciones de caracter deportiva, artisticas, territoriales
como las juntas de vecinos, asociaciones de demandas de
enfermos como la Agrupacion de Pacientes con Fibrosis
Quistica, entre otros. Incluye asociaciones de padres vy
apoderados, o de consumidores, y organizaciones
comunitarias. También incluye organizaciones estudiantiles y
comunidades indigenas.

Otras sociales: incluye todo lo que no es clasificable en las
categorias anteriores. Incluye: personas naturales (como
nominado, candidato, padre / madre / hijo / abuelo de,
solicitante o abogado del solicitante, vecino, etc.).

1l Trabajadores

Asociacion de trabajadores: incluye todas las multigremiales y
multisindicales como federaciones, asociaciones nacionales,
confederaciones, etc. Entre ellas destacan la Central Unitaria
de Trabajadores (CUT), la Confederacion de Trabajadores del
Cobre (CTC), etc.

Sindicatos empresas privadas: sindicato de empresa privada a
nivel individual, es decir, que no agrupan a un conjunto de
sindicatos del sector privado, independientemente del
tamafio.

Sindicatos y asociaciones sector publico: todos los sindicatos,
agrupaciones asociaciones, federaciones y confederaciones de
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funcionarios del sector publico en todos sus niveles. Incluye a
la Asociacién Nacional de Empleados Fiscales (ANEF), la
Federacién Nacional de Funcionarios del Ministerio Publico
(FENAMIP), la Confederacion Nacional de Funcionarios
Municipales, entre otros.

1. Expertos

Universidades: Centros de Educacién Superior como universidades
e institutos profesionales y centros de formacion técnica. Se incluye las
facultades, escuelas, departamentos por carrera y los centros
de investigacidn. Sin embargo, se registra solo el nombre de la
institucion no el del departamento o facultad. Incluye
representantes de universidades publicas y privadas (como
rectores y directivos, incluyendo representantes del CRUCH,
del CUECH, y de toda organizacién que agrupe a Universidades
o Institutos / Centros de Formacién Técnica).

Centros de pensamiento: registro de centros de estudios o de
pensamientos vinculados a un partido politico o que se
caracterizan por algln tipo de orientacion ideolégica como:
Instituto Igualdad, Instituto Libertad y Desarrollo, CEP, CENDA,
Chile 21, Horizontal, entre otros.

Asociaciones profesionales: colegios y asociaciones
profesionales como por ejemplo el Colegio de Profesores, de
Ingenieros, o asociaciones que agrupan profesiones.

Organizaciones Internacionales: organizaciones que tienen un
alcance, o presencia internacional, por ejemplo: Amnistia
Internacional, PNUD, CEPAL, ONU, Unicef, OMS, por nombrar
algunas.

Expertos individuales: personas que no registran pertenencia
a una institucién, pero que en sus cargos hay descriptores
como “Profesor”, “Abogado”, “Cientista politico”, “Doctor”,
“Ex-ministro”, “Consultor”, entre otros. Se incluye también a
personalidades que no registraron su cargo.

Otros profesionales: cualquier otra institucién de caracter
profesional que no es claramente clasificable en las categorias
anteriores.
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v. Empresarios

Gremios empresariales: incluye todas las multigremiales como
federaciones, asociaciones nacionales, confederaciones de
empresas o empresarios. Incluye grandes gremios (e.g.
SOFOFA, SNA, CCHC, CPC, etc.), y medianos y pequefios, tanto
a nivel nacional como local (e.g. Asociacién de Productores de
Cerveza A.G, Asociacion de Aseguradores de Chile A.G, etc.).

Empresas privadas: entidades con fines lucrativos, que
comercializan bienes y servicios de diversos rubros ya de
propiedad de capitales nacionales o extranjeros. Se incluyen
representantes de medios de comunicacion (directores,
presidentes directorios, gerentes, abogados etc.). Incorpora
también clubes de futbol profesional que sean sociedades
andénimas.

Otras empresariales: cooperativas productivas, y otras que
corresponden al mercado, pero que no corresponde a las dos
categorias anteriores. Se incluyen también asociaciones
empresariales educativas (e.g. FIDE, CONACEP, etc.) vy
deportivas (ANFP) y otras similares.

V. Otros

Esta categoria residual no es clasificable como sociedad civil, se
puede citar como ejemplo:

e QOrganismos estatales de otros paises como
Comision de RR.EE. y de Defensa Nacional del
Senado de Brasil, Parlamento danés, Ministerio
RR.EE danés, Embajada Brasil.

e Comisiones Asesoras Presidenciales.

La participacién de la sociedad civil en el proceso legislativo chileno

157



ESTADO*

1. Poder Ejecutivo: correspondiente a todos los 6rganos de la
administracién del Estado: Ministerios, Subsecretarias y
direcciones dependientes de un Ministerio. Incluye todo
servicio funcionalmente descentralizado como el SERNAM,
INJUV, entre otros. Incluye también gobernaciones,
intendencias, consejos y gobiernos regionales.

2. Organismo Auténomo: incluye a los diez organismos que
constitucionalmente tienen autonomia constitucional
como el Banco Central y la Contraloria. Incluye también al
Poder Judicial.

3. Fuerzas Armadas y de Orden: instituciones que conforman
el Ejército, la Armada, Fuerza Aérea, y las policias. Esta
categoria incluye direcciones y servicios de las distintas
ramas, como, Direccidon General de Movilizacién Nacional,
Instituto Geografico Militar, entre otros.

4. Empresas publicas: empresas del Estado y todas aquellas
en que el Estado, sus instituciones o empresas tengan
aporte de capital igual o superior al 50% del capital social
como: Banco Estado, Zofri, Codelco, Enap, Enami, empresas
portuarias (Valparaiso y San Antonio) Empresa de
Ferrocarriles del Estado y Television Nacional. ASMAR, que
es una empresa publica y no perteneciente a las FFAA.

5. Municipalidades: incluye municipios individuales y aquellas
organizaciones que representan a los municipios a nivel
nacional y regional, tales como: Asociacidon Chilena de
Municipalidades, Asociacién de Corporaciones Municipales,
Asociacion de Municipales de Chile y Asociacion de
Municipalidades Regionales.

44 Se excluyd de la base al Poder Legislativo, el cual incluia, al Senado, la Camara de
Diputados y la Biblioteca del Congreso Nacional y sus respectivas oficinas y
unidades, como por ejemplo Unidad de Asesoria Presupuestaria del Senado, la
Oficina de Enlace del Congreso Nacional y la Vicepresidencia del Senado. Incluye
también las bancadas de los partidos politicos y sus asesores.
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Anexo 2:
Listado de personas e

instituciones de la sociedad civil que
mas asisten y exponen en audiencias
de comisiones en ambas camaras
(2013-2014).

l. Asistencias

Tabla al: Ranking delas 10 personas de la sociedad civil que mas
asisten a las audiencias de comisiones en ambas camaras (2013-

2014).
PERSONAS N2 DE VECES
HECTOR MERY 81
MACARENA LOBOS 58
SERGIO MORALES 48
HERNAN CASTILLO 36
SARA LARRAIN 27
GABRIEL DE LA FUENTE 27
MAXIMO PAVEZ 26
JUAN PABLO BRIONES 26
JUAN PABLO CASTILLO 26
MARILUZ VALDES 25
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Tabla a2: Ranking de las 10 instituciones de la sociedad civil que
mas asisten a las audiencias de comisiones en ambas cdmaras
(2013-2014).

INSTITUCIONES Ne DE VECES
INSTITUTO IGUALDAD 212
FUNDACION JAIME GUZMAN 194
INSTITUTO LIBERTAD Y DESARROLLO 165
COMITE POLITICO DC 110
UNIVERSIDAD DE CHILE 105
CENTRO DEMOCRACIA Y COMUNIDAD 100
COLEGIO DE PROFESORES DE CHILE A.G. 9
PONTIFICIA UNIVERSIDAD CATOLICA DE CHILE 86
COMITE POLITICO RN 62
CIEPLAN 60
. Exposiciones

Tabla a3:Ranking de las 10 personas de la sociedad civil que mas
exponen en las audiencias de comisiones en ambas camaras
(2013-2014).

PERSONAS N2 DE VECES
HECTOR MERY 37
JOSE PEDRO SILVA 21
HUGO BOTTO 19
FRANCISCO PINOCHET 18
CRISTIAN MATURANA 14
JAIME GAJARDO 13
SARA LARRAIN 12
RAUL TAVOLARI 12
HERNAN CALDERON 12
MACARENA LOBOS 11
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Tabla a4: Ranking de las 10 instituciones de la sociedad civil que
mds exponen en las audiencias de comisiones en ambas cdmaras
(2013-2014).

INSTITUCIONES N2 DE VECES
UNIVERSIDAD DE CHILE 72
PONTIFICIA UNIVERSIDAD CATOLICA DE CHILE 61
FUNDACION JAIME GUZMAN 58
INSTITUTO LIBERTAD Y DESARROLLO 44
INSTITUTO IGUALDAD 19
COLEGIO DE PROFESORES DE CHILE A.G. 18
ASOC. DE FUNCIONARIOS DEL SERVICIO AGRICOLA GANADERO 18
UNIVERSIDAD ANDRES BELLO 17
CONFEDERACION DE TRABAJADORES DEL COBRE 17
CENTRAL UNITARIA DE TRABAJADORES 17
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