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GESTION PUBLICA PAI
- PARTICIPACION:

ASPECTOS OCULTOS DE LA

MODERNIZACION DEL ESTAL

A LA

i

Marcelo Arnold C. - Dimas Santibafiez Y.
Antropdlogos Sociales. -

Unode los desafios mas importantes del gobierno transicional consistid en restablecer la democracia
en Chile. Hoy, a poco de finalizar el mandato del presidente Aylwin, sus éxitos mgs evidentes y
reconocidos, en este campo, se concentran en la plena vigencia de las libertades ctudadanas con
respecto a los derechos de asociacion, reunion y eleccion de autoridades a través de sufragios
secretos e informados y otras garantias equivalentes (p.e. libertad de opinidn, prensa; en fin: 1a gente
se siente mas libre). En ¢l transcurso, la poblacion ha tenido oportunidad de elegir representantes
en distintas instancias y circunstancias: desde parlamentarios hasta dirigentes vecinales.

Para algunos lo iniciado, reconociendo toda su magnitud e importancia, es insuficiente y se debe
proseguir abriendo la institucionalidad hacia la comunidad, buscando creativamente formas menos
formales y més profundamente participativas para el involucramiento ciudadano en las decisiones
que lo atafien.

En este Gltimo punto se encuentra €l tema de la modernizacion del Estado, rotulada bajo los
denominados ‘“desafios pendientes”, y los motivos que guian nuestra exposicion.

Por cierto, los actuales debates acerca de la modernizacidn nacional orientan parte de la tarea del
futuro gobiernode la Concertacion, perosu tratamientoacotadoa lastematicas dela descentralizacion
y regionalizacion politico-administrativa, si no se acompafian de otras iniciativas y se tiene una
vision sistémica de las dinamicas propias y de impacto de la gestion gubernamental, no nos llevara
muy lejos en la democratizacion. S6lo cambios sociales e institucionales profundos nos permitirian
posicionarnos favorablemente ante el nuevo siglo.

Cuando las tareas que debe emprender una sociedad son maltiples y setiene 1a certeza que cada una
de sus partes puede aportar su cnergia a las restantes, lo exigible es concentrarse en generar
estrategias sinérgicas de potenciaciones mutuas, Nose puede pensar que para queexista participacion
se debe asegurar $6lo informacion, organizacidny espacios para decidir (Mideplan 1992}, ademas
s debe recoriocer y valorar el ol de'Ta expetiericia participativa, no planificada ~desdeamba’’, €
incluirla en las pofiticas hacia [a comunidad. | o

Poshuteiealt oot dos

La situacion que vive el pais tendiente ““a superar la pobreza”, requiere de politicas sociales que
més all4 de subsidiar respondan a las_expectativas de la poblacion (no entregando paquetes
Certados, sino que ofertas de posibilidades), que incluyen -y aprovechen- la asociatividad local y
sus aportes. Para ello el aparato pablico debe contar con condiciones de acoplamiento para operar
con la hiéterogeneidad social y cultural de su ambiente.

* Ponencia presentada en el Seminario Interno de la Division de Organizaciones Sociales, Las Vertientes,
noviembre de 1993. '
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Algunos de sus requerimientos seran comentados en lo que sigue.

kS

1.  Democracia y traspaso de decisiones

En el nuevo contexto el concepto de democracia sigue siendo capital. Las exigencias del mundo y
vida ctudadana moderna presionan hacia nuevas formas de organizacion en la administracion
plblica, mas desconcentradas y participativas. Lo exigible implica traspasos, progresivos y fluidos,
de capacidades de decision a.la.comunid por los avances

ad, Cabe aqui préguntarse por los avances del actual

fandato en este plano para vislumbrar, desde all, cudnto camino y obstéculos quedan por recorrer
y superar.

- Las rutas son complejas, pues es més facil hablar -y prometer- sobre democracia, modernizacion
y participacion que exhibir politicas concretas en este campo. '

Hoy, la meta de extension del derecho a voto a todos los ciudadanos (vivan o ne en ¢l territorio) y
la ampliacion del campo de lo exigible (nuevas instancias) y de los elegibles (de tal forma que la
mayor parte de las corrientes de opinidn sean representadas) no agota el significado de la
participacion. Aunque quedan algunos progresos cualitativos alcanzables mejorando los accesos
alainformacion, es claro queactualmente, una votacion ng hace ‘per e demograticay participativa
aunasociedad o comunidad (no escapaa la atencion de nadie que, ademés, nuestra cultura electoral
¢s fuertemente descomproinetida y tradicionalista).

Laclasepolitica, bienacostumbradaa los torneos electorales, asume sus resultados como unasuerte
de mecanismo participativo de monitoreo de la gestion pblica. El punto es si acaso todo lo
controlable se puede efectivamente controlar a través de tal mecanismo. Dicho de otro modo: c6mo
s¢ determinan los espacios y ocasiones a controlar (/s posible controlar lo que no se expone a
control?; ;cuanta comunicacion politica se procesa fuera de la franja del escrutinio?). Sin mala
intencién, a veces asomos de bien intencionados despotismo subyacen a decisiones publicas,
especialmente cuanto se trata de priorizar.

Es por loanterior quetraspasar capacidades de decisiona la comunidad debe ser el objetivo nimero
uno de las politicas sociales, y si se quiere 1légar al fondo, tal traspaso debe incluir hasta las

posibilidades de decidir sobre nuevas instancias sobre fas cuales decidir. |
: i

Aunque nos cueste pensarlo, la participacién democratica es un proceso circular, recursivo e
inagotable, lo Gnico que requiere para ello, son espacios para un movimiento en permanente
transito. El camino no es facil, pero lo es an menos si no se distinguen los procesos involucrados
y los ajustes a realizar. Pero antes de avanzar en este sentido recojamos algunas seflales que

provienen del discurso pablico.
2. Participacién

Para nadie resulta extrafio que hablar de falta de participacion esté de moda, incluso es curioso que
sigamos hablando de ella cuando la realidad que circunscribimos como participativa, es decir la
forma mas tradicional (formalista) para observarlo, esta en franca crisis. Afiosas organizaciones,
como la FECH, acusan la pérdida, no se trata solamente de evitar participar en el sentido de aportar
gotas de energia a misiones colectivas. Muchos no quieren ni elegir y por lo tanto deben ser
obligados a ello, otros tantos no quieren saber nada de aquello, entre ellos muchos jovenes. Un
mismo cuadro conjuga a quienes no quieren ser elegidos con aquellos que no quieren efegir (yentre

ambos asoma el peligro de quienes no quieren que nadie elija).

Frentea esta constatacion nada peor que los diagndsticos que hablan desde trasnochadas ideologias
y fundamentalismos acerca del avance del individualismo y sus males acompaiiantes (**cada uno
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se ias arregla como puede”). Ello no es efectivo, el otro tipo de participacion, ef gENLI0so,
espontaneo y comprometido, sigie movilizando a la sociedad chilena (y no hacen falta terremotos
para demostrarlo). Miles de iniciativas asociativas y participativas se generan todos Ios dias y en
todo momento (desde empresas hasta bandas juveniles de rock). :

Como no se requiere de mucho ingenio para reconiocgr lo anterior, cabe preguntarse g qué
circunstancias yesponde la distancia entre tanto discurso participativo v las pocas acciones
participativas decididas destinadas’a coordinary potencidr la actividad comunitaria existente. En
fodo caso, para el Estado, no seria por falta de experiencias, existe un buen precedente cuando se
ejecutd el Programa de Promocion Popular por 1965 (organizaciones comunitariasy sindicalizacion)
acercandose el discurso con la practica.

Nosotros creemos quelo que retieneala decision politica paraabrirse més a la participacion se debe
al miedo de desbordarse, que la gobernabilidad sea sobrepasada por una dernanda social inorginica
y urgente (que no quiere’esperar), S B -

Este temor tiene efectivamente base y no esta inspirado en la pura ignorancia, en €l gusto por la
rutina o en infereses egoistas. Sin embargo, cabe preguntarse sobre la oportunidad de abordar tal
obstaculo y calcular los riesgos de incrementar lo incontenible conteniéndolo {que no son mas que
los desec;s de la poblacion de ser més felices acordes con las posibilidades que observan de sus
entornos),

Cabe aqui analizar qué significa realmente ser desbordado e identificar cules son tos peligros que
acechan. En este punto estd la cara oculia de la modernizacién,

3. Keguerimientos internos

El camino eritico para el desborde estatal se origina cuando se resiente su capacidad decisional. Ello
obedece a varios factores, todos internos. El primero y més importante tiene que ver con su
capacidad para procesar informacion, el segundo consus expectativas frente a laapertura de nuevos
espacios de comunicacion. . '

Con respecto a lo primero, desde hace un tiempo venimos diciendo que el Estado en su versitn
contemporanea 1o serepresenta en una unidad desentido. Su creciente complejidad ha fragmentado
esta institucion en diversas instancias que obedecen a logicas particulares. En'realidad el Estado ha
dejado de ser una megaorganizacion para transformarse, poco a poco, en un sistema social, en cuyo
inferior operan multiples organizagiones con sus respectivas autorreferencialidadés, Todo ello
invita a aumentar las dificultades de comunicacion (yo creo que todos ustedes tienen perfecta
conciencia de aquello). Ahora, es poco saludable para quien carece de buena comunicabilidad
exigirse con nuevas.

El riesgo del colapso es evidente (imaginense a la comunidad participativa comunicando sus
participaciones en las innumerables oficinas y ventanilla que el Estado dispusiera para ellas). Nada
mas cercano al apocalipsis que abrir comunicaciones sobre la base de expectativas de confirmacion
y paralelamente con el conocimiento de la imposibilidad de su consumacion (nadie aguantarfa eso,
de ahi el enorme peligro y labor corrosiva de la demagogia y el hecho que ésta solamente puede
practicarse por quienes estan en oposicion y nunca en el gobierno).

Toda la catéstrofe es anticipable pero es relativa a los contenidos, siempre contingentes, de las
comunicaciones. Muchos creen que existe una creencia muy generalizada en la poblacion que
supone que el Estado debe hacerse cargo de cualquier demanda, las encuestas indican que no. La
mayoria de la gente pide més oportunidades, es decir ampliacién de espacios, no espacios
prefabricados y menos caridades. : o ’
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Por tltimo, aunque sea duro decitlo, muchas agencias del Estado noseencuentran capacitadas para
escuchar (en el sentido de procesar) soluciones comunitarias autogestionadas contenidas,

ﬁféc‘{iﬁéﬁﬁéﬁf&;“é‘ﬁf‘l’ﬁ’”iﬁﬁfﬁﬁﬁiﬁéd’ locall

Ello llava a concluir que el problema se concentra en la instancia que debe desprenderse de parte
de su omnisciente capacidad decisional pablica: el Estado, Quien ha debido conducir las politicas
sociales tropiezan a menudo con, entre otras dificultades, la existencia de un aparato piiblice lento
y torpe, incapaz de concentrar el esfuerzo de los recursos hurfianos y econdmicos de que dispone.
Por ello se habla cada vez mas a menudo en iniciar un profundo cambioen su cultura organizacional.

| Todo esto significa, ni mas ni menos, que parte importante de la participacion social de la
. comunidad y el incremento de su ingerencia en las politicas sociales pasa por el reformateo del
. aparato pablico. . :
Participacion y politica social, hoy dia, aparecen como no desvinculables, Sin embargo, para que
sste matimonto sea feliz, es necesario reconceptualizar un concepto como el de polttica social,
cuyo tratariento como ‘‘respuestas estructuradas que el Estado elabora para enfrentar problemas
coyunturales o para cumplir funciones propias” (Cohen y Franco 1988: 37) en ordena satisfacer
necesidades béasicas y sybsidiar a sectores carenciados, a estas alturas, s demasiado esirecho.

\\\\\\\\

E La nueva politica debe proponer grandes temas y mecanismos alternativos para alcanzar el
 autodesarrollo y proporcionar simultineamente los recursos necesarios (en esto el sistema de
| concurso para asignar fondos plblicos, con todos sus defectos, es un gran avance).

4, Comunicabilidad

Desde esa mision nuestro aporte y experiencias desde el Ambito y la consultoria privada ' modula
una perspectiva que entiende la modernizacion del estado como asunto de comunicabilidades, y
para el caso de las politicas sociales como una mejor comunicacion con el entorno comunitario.
Esto pasa exclusivamente por un mejoramiento de sus dispositivos internos. Para ello requiere un
buen diagnostico de sus entornos.

Tales requerimientos invitan a precisar con mayor detalle los procesos y estructuras involucradas,
pues este asunto no es solo de voluntades.

Las dependencias gubernamentales que conforman el aparato pliblico son organizaciones, en tanto
tales tienenalgunas limitaciones estructurales para operar consus entornos. Especificamente, como
sefiala Luhmann (1992), sélo pueden comunicarse organizadamente, es decir, con organizaciones.
Frente a elio surge la pregunta $i acaso es posible transferir poder decisional de esta manera, sin
afectar la participacion y [a espontaneidad de la comunidad. En ofras palabras si es posible salirse
Js 1a Via organizacional y con ello evitar sus restricciones (definicion de membresias, deberes,
derechos, orden en suma). Pensamos que etlo no es posible, pero hoy en dia nuestra experiencia
investigativa sefiala que hay mejores y peores formas de comunicarse organizacionalmente, parte
de las cuales pasa por concebir nuevas alferativas.

Muchos ejemplos, buenos g malos, pueden extraerse desde la frontera misma del aparato piblico.
Desde el Municipio es posible observaralgunas experiencias claves -es posible que hayan otras més
novedosas y eficientes que podriamos aqui compartir-, puesto que su posicion estratégica interpela
a reconocer que, en hltima instancia, modernizar el Estado es acercarlo  la comunidad,

La primera deellas, a pesar queaparentemente se desenvuclveen espacios dealta contingencia, dice
relacion con los esfuerzos diarios demiles de miles de funcionarios queatendiendo individualmente
a decenas de personas intentan organizarlos a través de la clasificacion y la confeceion de sendos
listados. Por no tener un nombre mejor, denominamos este mecanismo, Como sistema clasificador.
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Aqui setraslada la entropia del ambienteal interior de las oficinas, originando lo que todos de algtn
modo u otro ya conocemos, largas filas, atochamientos, insatisfacciones, etc. Como resultado se
obtienen agrupamientos que son tratados homogéneamente. En términos generales ast se procesan
los subsidios que se mantienen dentro del esquema de postulacion-clasificacién-espera.

Otra estrategia se basa en formulas propuestas a los interlocutores bajo la rubrica “organicense
primero” o “‘sélo tratamos con dirigentes”. Eso no es nada de facil, va que en esta demanda se
trasledaala poblacion el problema de la organicidad requefida sinacompafiarla de sus herramientas.
Por ello cabe preguntarse, entonces, si es posible para el Estado asumir el problema e intentar
generar y articular organizaciones o, por el contrario, su campo de expectativas se limita a trabajar -
con las ya existentes y definidas por ley.

La experiencia de mvestigacion que hemos podido realizar en las organizaciones comunitarias 2,
especialmente en las nunca bien ponderadas Juntas de Vecinos, nos ha permitido reconocer las
dificultades que encuentra este tipo de organizacién para generar y mantener una estructura v
operatoria permanente ¢ influyente. .

Latercera y masreciente estrategia tiende al aprovechamiento de la asociatividad local. No es difici
encontrar ejemplos al respecto, los comités de allegados, comités de pavimentacion, etc. son
mecanismos ya reconocidos como posibilidades alternativas vy eficientes para fa solucién de
problemas y logro de objetivos especificos.

Algunas experiencias concentran nuestra atencion, especificamente la importancia creciente de las
organizaciones funcionales estructuradas en torno a temas y objetivos muy especificos y que
motivan profundamente a personas, familias, grupos y comunidades para desarrollar dinamicas
participativas autosustentadas.

Aungue este tipo de organizaciones pueda ser catalogada por sus propias caracteristicas de
transitoria, débil, poco segura (;cuasiorganizaciones?) estin, sin embargo, sustentadas en fuertes
pautas culturales y gatilladas por verdaderos percutores sociales (como son las necesidades). Al
contrario de lo quese pudiera creer, su permanencia transitoria impone altos grados de estructuracién
interna en torno a funciones muy concretas. Al mismo tiempo contiene altos grados de compromiso
y sacrificio personal, elementos altamente valorados en el ambiente cultural de la comunidad local.
sSu existencia debe ser comprendida como el resorte participativo cognitivamente mas cercanoa la
poblacion y por ello su éxito. ' '

5.  Pautas culturales

En este erden de cosas es importante entender que las organizaciones operan actualizando pautas
culturales propias, generando estructuras de expectativasy horizofntes de Sentido que las posibilidades
[egitiman eri y para ¢l aifibiefite en que s¢ desenvuelven. Vecinos'y dirigentss entienden qiie Tos
problemas que losaquejan son las primeras prioridades eii sus agendas. En el fondo, no escapan las
juntas de vecinos eficaces a la determinacién cultural de otras cuasiorganizaciones (Amnold, M.
1993: Santibafiez, D. 1993, e.0.), que se orientan especificamente a la solucién de problemas,

También y 2 modo de ejemplo en otras sociedades encontramos referencias equivalentes. Por
ejemplo, estudios realizados sobre la organizacidn vecinal japonesa sefialan que sus asociaciones
vecinales son producto de las preferencias de los residentes y no de la autorizacion de un nivel
superior, Estas asociaciones pueden contener subunidades y sus sistemas de designaciones se basan
mas bien en la cooptacion que en la eleccion (lideres de tarea). Finalmente, el rango de asuntos con
los que trata una asociacion vecinal es efectivamente un asunto interno, no un resultado de la
imposicion de una estructura legal o autorizacion determinada (Ashkenazi, M, 1991),
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Las experiencias interculturales deben invitarnos a reconocer que la asociatividad local mas que

responder a legalizaciones, concepeiongs tecnooraticas o sociologicas, dependen fuertemente de
las tradiciones o modelos culturales propios. ‘ o

El rescate del ambisnte cultural local -y la necesidad de reconocerio en su total profundidad y

amplitud- ilustra sobre las potencialidades latentes del conocimiento social y cultural

poblacion, sl mismo tiempo que indica Ia urgente negesidad dg dear puenics m4s eficaces enffe &
undo social y el aparato estatal, cuya institucionalidad debe reajustarse para aprovechar estas
gondiciones existentes. MEE SR

Ts quizds hoy cuando abordamos la necesaria modernizacion del Estado, cuando se exige disefiar

mascos flexibles en los cuales la orgenizacion comunitaria, aquella valorads por la poblacion por
SivaRicacia en tomo a algunas matenas, plieda desenvolverse st grandes dificultades, es decir sin

mayor burocratizacion, rigidizacion, eftc, de 5§ potencialidades intersas, manteniendo su
comunicacion con el sistema estatal - |

... En esta perspectiva de futuro, consideramos que la concurrencia de organismos especializados en
, 1a ““traduccidn’ de las comunicaciones relevantes de los diferentes actores, la facilitacion del flujo

| comunicativoyla construcsion de nuevos sistemas comunitarios constituye la tarea que el Estado
| hoy dia no puede dejar de lado.

6,  Capacitacidn parala sestion piblica participativa

En este plano sugerimos un nugvo rol de trabajo para la Administracién. Agentes gue actiien como
intérpretes y procesadores, iﬁf{_@;ﬁf@,ggs;g;}j;;;gg};ﬁsﬁ;@@giy‘_i.@,g;pmuni_{ga‘@ - que posibiliten los dialogos
socialed” fespetando Ta autonomia de las organizaciones sociales, sin intentar colonizarlas o
suplantarlas-. Algunos ya existen, s¢ pueden detectar muchos dirigentes sociales, funcionarios
municipales, de organismos centralizados y de las mismas ONGs que llenan con creces €808

1equisitos.

Pero ya no se puede pensar en su generacion espontinea, la complejidad del Estado y su aparato
g masor tacionializacion v profesionalizacion & un campo que cada vezse lefa més el
voluntaristiio. Nulestras observaciones indican que este personaje no esté siendo fotinado por nadie.
No se trata de formar hombres o mujeres capacitadas teoricamente para la soluci6n de problemas
globales -ya tenemos muchos de ellos-, sino de mujeres y hombres capaces de trabajar con el
conocimiento cultural disponible para la requerida gestion pablica participativa que debeacompafiar

a las polfticas sociales de un Estado moderno,

Estos en conjunto con los agentes politicos deben constituir equipos de “‘expertos’’, capaces de
integrar conogimientos dispersos para la solucion de coyunturas cot nunitarias especificas. Se trata
de recrear procedimientos especificos ara 1 resolucion de problemas en forma eficaz, que
aprovechen tecnologfas sociales disponibles para la planificaciony comunicacion, especialmente,
y puedan sintonizar al Estado con la comunidad y viceversa y en funcion de ello, ser capaces para

idear sisternas con valor practico, 3 ¢ produzcan dispositivos eficientes, eficaces, productivos, con
impacto participativo y de calidad. :

Por cierto, ello séloserd g;)sible bajo ciertas condiciones, una de las cuales pasaporla dignificacion

econdmica y social del funcionario plblico, la otra comprende la decision de proceder a evaluar

gesegxpenos y minimizar las “‘interferencias” partidistas al completar los cuadros técnicos del
stado.
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