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Participacion conjunta de instituciones publicas y usuarios de servicios:
potencialidades y obstéaculos

Dennis E. J. Burnett
Presentacion

Es parte de la naturaleza de los servicios exigirse para responder a las necesidades de los usuarios. En
la practica esta relacion entre instituciones y usuarios es conflictiva, por mucho que se busque la
cooperacion. El funcionario defendera la calidad y servicio entregado y el usuario buscara una cada vez
mejor satisfaccion de sus necesidades. El usuario nunca puede estar totalmente satisfecho y
necesariamente exigira un mejor servicio.

Se podria suponer que de la capacidad que tenga el usuario para influir los programas dependera la
calidad del servicio que entregue la institucion. Sin embargo, esta no es una relacion directa: Sin duda
que el clientelismo y el populismo son dos maneras de desvirtuar la participacion de los usuarios en la
entrega de servicios.

Por su parte, el funcionario, muchas veces se refugiara en un enfoque tecnocratico para distanciarse de
la influencia directa de usuarios en la determinacion de los servicios que son de su competencia. El
enfoque tecnocratico le permite objetivar al sujeto (usuario) en su servicio profesional.

En la intervencidn se analizaran requisitos de la planificacion estratégica participativa y con resultados
medibles en la entrega de servicios por parte de las instituciones. También se referird a la cultura
institucional que posibilita/dificulta la elaboracion e implementacion de planes participativos.

Introduccion

En Chile la incorporacion eficiente de métodos participativos en proyectos pablicos es muy limitada y
no es inusual que trabajos de caracter participativo, terminen finalmente como informes en los estantes
y archivos electrénicos de reparticiones publicas y privadas. Incluso en aquellas instituciones cuyo
mandato incluye la participacion de usuarios (fondos de inversion social), ésta es altamente
dependiente de decisiones centrales, en que los compromisos con los usuarios, son subalternos con
respecto a las a veces cambiantes prioridades politicas de las instancias de decision central.

La incorporacion de la participacion de los usuarios de servicios a proyectos y programas publicos se
desarrolla de manera parcial y a menudo sin conocimiento adecuado de coémo realizar esta
incorporacion. Como agudamente acota una funcionaria de una reparticién pablica:

Creo que existen avances interesantes en los municipios, que, por madurez o liderazgo de sus
autoridades tratan de cambiar estilos de gestion hacia unos mas participativos, cuyos esfuerzos
a menudo gquedan truncos con la forma de trabajo de organismos centrales.

Por consiguiente, los pocos frutos se deben precisamente a los ““nudos™ entre equipos mas
maduros y otros que no los son. Como todo proceso de cambio se avanza un paso y se
retrocede dos.

Cuantas veces hemos visto que procesos interesantes de participacion se ven limitados por el
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desconocimiento de sus autoridades, o por requerir alianzas con otros 6rganos con poca o
ninguna experiencia en el tema de participacion.

En la medida que la aplicacion de métodos colaborativos sea parcial, los resultados seran también
parciales y probablemente insatisfactorios: Frecuentemente una institucion se incorpora formalmente a
un Colaborativa, pero no adquiere o cumple con los compromisos requeridos para la obtencion de los
resultados convenidos. Esto trae, ademas como consecuencia el descorazonamiento de la comunidad y
de otras instituciones incorporadas y nutre la inseguridad de las comunidades y su desconfianza con las
autoridades.

También se puede argumentar que dado que no existe compromiso real de las instituciones con
procesos participativos, estas metodologias no son Utiles y conviene trabajar con métodos mas
tradicionales (centralizados y jerarquicos) que aseguran la entrega del bien o servicio a la comunidad.
La verdad, sin embargo, como la discusion publica lo esta indicando en Chile, los bienes y servicios
que entregan las instituciones centrales a menudo son de alto costo, baja calidad y de gestion muy
poco democratica.

Por lo pronto, en la cita de la funcionaria arriba se mencionan ya algunos requisitos para el desarrollo
de esquemas participativos exitosos:

e Compromiso real de las instituciones.

e Capacitacion de las instituciones con metodologias participativas.

e Decision politica del gobierno central que se hace necesaria para revertir una ideologia
autoritaria, centralista y jerarquica.

Aqui se argumenta, que justamente es la existencia de una cultura poco proclive a la participacion que
requiere de una voluntad del gobierno central para impulsarla.

Los elementos de los sistemas participativos o colaborativos.

Para discutir sobre participacion de usuarios e instituciones en proyectos/programas conjuntos es
bueno definir desde un comienzo la gama de elementos que incluye la participacion a la que nos
referimos. Tomados seriamente, de ser exitosos, el desarrollo de procesos participativos requerird
incluir los siguientes elementos:

1. La toma de decisiones debe ser “participativa”: es decir contemplar a los usuarios de los
servicios en ésta. La centralidad en un proceso participativo, estara definido desde el inicio por
la participacion de los usuarios en las tomas de decisiones sobre proyectos y programas a
realizarse.

2. Voluntad politica de cambio en los sistemas de servicios y apoyos: Las instituciones han de
contemplar que las decisiones tomadas en la instancia participativas (con la concurrencia de
usuarios) sean honradas, lo que significa que las instituciones participantes estén dispuestas a
cambiar para dar lugar a los procesos participativos.

3. Conocimiento publico: Las actividades del grupo participativo deben ser de dominio publico,
y como se menciona en el parrafo arriba debe disponer de los medios de difusion para hacer
publica su labor.

4. Desarrollo financiero y de recursos: Los proyectos participativos han de disponer de los
recursos que se requieran para el logro de los resultados que se deseen alcanzar. De nuevo, esto
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significa que las instituciones estén dispuestas a prestar sus propios recursos institucionales para
alcanzar estos resultados, incluyendo tiempo de trabajo de sus funcionarios. También, los
usuarios han de contabilizar sus recursos.

5. Rendicion de actividades por resultados: Se refiere al establecimiento de resultados medibles
para la poblacion sujeto, que promuevan la colaboracion a traves de las instituciones y sistemas,
y que hagan posible el establecimiento de un sistema de responsabilidad para alcanzar los
resultados deseados. Es necesario, no solamente que se consulte al usuario sino que también
finalmente se le informe sobre las decisiones de las instituciones y los resultados logrados.
Finalmente, se trata definitivamente de abandonar la practica de definir “metas a alcanzar” sin
claramente establecer los resultados que se deseen lograr y su vinculacién clara con las metas
(se pueden lograr todas las metas institucionales y pocos resultados o resultados distintos a las
metas establecidas). Los servicios deberian contemplar la supervision y monitoreo que permitan
establecer el logro de las metas y resultados consensuados colaborativamente (de la que el
servicio social es parte) y afinar los procesos y métodos de planificacion.

6. Servicios, apoyos y oportunidades de caracter comprehensivo: Se refiere a crear las
condiciones necesarias para asegurar que la poblacion sujeto se desarrolle exitosamente de
acuerdo a sus necesidades sentidas y con cercania a la gente (servicios efectivos para satisfacer
necesidades individuales, una comunidad prédiga con una amplia gama de apoyos informales, y
de oportunidades econdmicas y sociales para el desarrollo y crecimiento personal). Esto
requiere la colaboracion Inter.-institucional y con los usuarios que resulte en el establecimiento
de sistemas comprehensivos de atencion.

7. Desarrollo de capacidades: Finalmente, un proceso participativo eficaz ha de contemplar el
desarrollo de las capacidades técnicas y humanas de los usuarios, permitiendo su incorporacion
a estas y otras actividades participativas. Asimismo, el trabajo colaborativo es también un
proceso de aprendizaje, que consiste justamente en adaptar las instituciones a la participacion
social y desarrollar elementos necesarios en los propios beneficiarios para su participacion
(capacitacion en liderazgo, desarrollo de opinion publica, identificacién de recursos locales,
etc.). Este proceso de aprendizaje culmina idealmente con el disefio de un propuesta
colaborativa, referida al tema que se esta estudiando.*

Estos elementos se justifican solamente si es que los servicios prestados son efectivos y eficientes en el
logro de resultados (se ha logrado un mejoramiento sustancial en las condiciones de vida de los
sujetos). En la actualidad se dispone de buenos instrumentos para la planificacion participativa, tanto en
el sector publico como en el mundo de la actividad privada. > Estos dan cuenta de la aplicacion
sistematica de los elementos del trabajo colaborativo en proyectos de planificacion estratégica.

Ventajas de los sistemas colaborativos
Aqui ejemplificamos las ventajas de esquemas participativos para familias, vecindarios e instituciones
locales y sectoriales. Las ventajas de esquemas participativos se repiten para cualquier universo de

personas, tanto en la esferas publica como privada.

El trabajar participativamente presenta ventajas ya evidentes en el listado de requisitos mencionados
arriba:

1 En la medida que se den estos elementos en un proceso participativo, de aqui en adelante se hablara de participacion
colaborativa y a la instancia en que ésta se da: Colaborativa.
2 Una aplicacion de métodos participativos en la esfera privada es el “Appreciative Inquiry”
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e Posibilita coordinar el trabajo de distintas instituciones y organizaciones en el logro de
metas trazadas con los usuarios

e La comunidad misma aporta recursos y es corresponsable del logro de los resultados. Estos
recursos no s6lo no son contabilizados por las instituciones prestadoras de servicios, sino
que por los propios usuarios y solo se hacen manifiestos cuando se contabilizan para la
realizacion de actividades de la colaborativa para el logro de los resultados definidos por
ésta.

e La realizacion del trabajo colaborativo, en la elaboracién del plan estratégico, como en su
implementacion, permite capacitar al usuario participante de la colaborativa.

e El trabajo colaborativo empodera al usuario haciendo suyo los productos que entregan los
servicios (pasan a ser parte de su propio esfuerzo)

e Visibiliza la relacion entre los servicios publicos y los prestadores de servicios y contribuye
a la transparencia de la gestion de servicios

e La participacion de la comunidad asegura el reconocimiento de las instituciones que prestan
servicios y la calidad de éstos

e Los instituciones locales, regionales y centrales establecen corresponsabilidad en torno a
resultados que desean alcanzar con la comunidad

e Permite alcanzar resultados que ningun sistema por si mismo logra

e Promueve capacidades democraticas

e Moviliza fortalezas de las instituciones y organizaciones.

En el trabajo que el autor ha realizado con familias se evidencian ventajas particulares a este enfoque
colaborativo:

e El trabajar con las familias permite establecer prioridades principalmente para los nifios y
nifas

e El incorporar a la familia permite una vision integral y por lo tanto establece prioridades que
son transversales a los servicios municipales y otras instituciones. Permite la conexion de
servicios publicos en torno a metas comunes

e EIl trabajar territorialmente facilita el establecimiento de prioridades vecinales y
comunitarias

e El fortalecer las comunidades y vecindarios posibilita la creacion de un medio favorable
para el desarrollo de las familias, nifios y nifios

e EIl enfoque vecinal y familiar permite la incorporacion de hombres a las actividades
reproductivas.

Para cualquier grupo de usuario, el trabajo colaborativo no significa recoger prioridades ya claras para
éste desde un inicio, sino significa la realizacion de un esfuerzo sistematico para reformular
expectativas en prioridades que se relacionen con un proyecto de vida. La carencia inmediata cobra
distinta importancia en una vision de futuro. En esto es muy importante la adecuada formulacion de
resultados a alcanzar y de metas necesarias a lograr (formuladas en torno a indicadores) para
asegurarlo. La priorizacion primera realizada por el usuario cambia cuando se establece un resultado a
alcanzar en torno a una situacion o condicion de vida a lograr. En este sentido, es que la institucion que
participa de la Colaborativa debe tener funcionarios capacitados para trabajar con los usuarios.

Para las instituciones locales (Municipios/Intendencias) el trabajo participativo presenta ventajas claras:
e EIl establecimiento colaborativo de metas y resultados esperados para los territorios,
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posibilita que el servicio municipal establezca prioridades de inversién en mayor sintonia
con las familias y vecindarios por territorios

e El trabajo colaborativo genera “polos de desarrollo social” en los territorios que permitiria
potenciar la inversion social

e Permite que los servicios municipales incorporen métodos de generacion de informacion
(bases de datos) necesarios para planificacion colaborativa (con participacion de familias,
organizaciones sociales, instituciones locales, etc.)

e Permite la focalizacion de la inversion social en territorios, en consonancia con la estrategia
de inversion municipal El trabajo colaborativo es con personas que viven en familia y
vecindarios. El trabajar de esta manera permita fortalecer la gestion municipal en la medida
que la persona, por donde entre en el sistema, es tratado como miembro de una familia. La
familia es el principal recurso para el desarrollo de los nifios y ésta ha de ser destacada en el
trabajo municipal (colaborativo). madres, como son las relaciones intrafamiliares.

Limitaciones al desarrollo de esquemas participativos: la cultura institucional y ethos culturales

La metodologia colaborativa supone la existencia de una cultura colaborativa, a la que se refiere
necesariamente la voluntad de las instituciones para considerar efectivamente que en sus modelos de
decision, se incorpore de manera positiva la participacion de los beneficiarios.

En este sentido la metodologia colaborativa es un espacio inclusivo donde se presupone la interaccion
de iguales (no de jerarquias determinadas por su posicién en la estratificacion social o institucional) y
donde las opiniones vertidas valen todas por igual y todas son integradas al proceso de analisis, sin
hacer juicio de valor sobre su contenido o sobre quien las emite. Llegar a esto requiere un cambio
cultural considerable.

Este alcance no puede ser subestimado ya que tiene fundamentales consecuencias: Sin la voluntad de
los beneficiarios no hay posibilidad de trabajo colaborativo.  Pero, tampoco, puede haber trabajo
colaborativo sin la voluntad politica de las instituciones de dar lugar a la participacion y protagonismo
de los beneficiarios (en cuanto a definir las lineas de accidn y planificacion del trabajo, a través de
consulta y entrega de opiniones libre, amplia y plural). Todo grupo de colaboracion debe incorporar
ambas dimensiones. Estas son condiciones necesarias.

Las burocracias de las instituciones publicas son de caracter altamente jerarquicas, en que los
funcionarios refieren decisiones a sus superiores hasta los niveles de gobierno central y finalmente de
la oficina del Presidente de la Republica que da las orientaciones y prioridades para las distintas lineas
de gobierno. El funcionario responde a su superior y el gobierno responde a la ciudadania en
elecciones, pero raramente responde a los usuarios de servicios. El funcionario es el depositario de
conocimientos sobre las necesidades del usuario y sobre los medios para satisfacerlas (tecnocracia). La
cultura institucional no favorece los esquemas participativos y, por el contrario, aleja las decisiones del
usuario de servicios.

El problema se hace particularmente complejo, en la medida que la cultura institucional responde a la
cultura o culturas del pais y, por definicion estas sobredeterminan todas las relaciones sociales. En el
caso chileno, las bases culturales para la aplicacién de métodos participativos son precaria. Esta no es
una afirmacion caprichosa. Las investigaciones sobre valores la confirman En la Encuesta Mundial de
Valores Chile, los encuestados chilenos, alcanzan una baja adhesion a un conjunto de variables
postmodernas. Estas variables son las siguientes:
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Adhesion a participacion de la gente en el gobierno y el trabajo
A que la gente tenga mas que decir en el gobierno

A la libertad de expresion

A darle mayor importancia a las “ideas” que al “dinero”. *
En la misma encuesta, los chilenos aparecen con bajos niveles de confianza en el otro,* inseguro (no
cree en el esfuerzo personal y el trabajo como medio de progreso), poco tolerante y fatalista, valores
que no son proclives para el desarrollo de sistemas participativos.

En particular aqui se enfatiza la “confianza” como factor fundamental que debe establecerse desde el
inicio en los procesos participativos. La propia falta de confianza del burdcrata en la “gente” funciona
como un obstaculo al desarrollo de programas colaborativos.

El tema de la desconfianza y el de burocracias jerarquicas con decisiones centralizadas no es exclusivo
del sector puablico. Desde luego, también el sector privado adolece en general de las mismas
caracteristicas: En un estudio realizado para El Proyecto Conjunto CEPAL/GTZ Politicas para mejorar
la Calidad, Eficiencia y la Relevancia del Entrenamiento Profesional en América Latina y el Caribe
(Burnett, Dennis, 1999), una mayoria de los dirigentes sindicales encuestados opinaba que los
trabajadores chilenos presentan bajas expectativas para si mismos y los suyos, que se encuentran
pobremente motivados para capacitarse y para participar en las empresas en que trabajan, que sus
relaciones con los empresarios sean principalmente de desconfianza. En casos extremos habria una
actitud fatalista del trabajador (vivir para mantener su familia, y conformarse con lo que hacen dia a
dia, sin proyectarse a futuro). Sobre todo, es relevante destacar la opinion de los dirigentes sindicales
de la baja motivacion para capacitarse por parte de los trabajadores. Esto reflejaria una renuncia a su
propia capacidad de desarrollo como persona.

Por otra parte los empresarios aparecen con una fuerte orientacion protagonica, profesando un
modernismo basado en la fe en la maquina, centralizando las decisiones y dando una relativamente baja
prioridad a la capacitacion de los trabajadores y practicamente ninguna a su participacion. Un aspecto
muy relevante es una imagen del trabajador consolidada en un sentimiento clasista y racista en que a
menudo éste es visto como un enemigo. Esta vision autoritaria y excluyente se manifiesta en una
reticencia a entregar informacioén a los trabajadores y en la organizacion misma de la empresa
(deficiente desarrollo institucional que es excluyente de los trabajadores de cuello azul).

Los desafios para el desarrollo de sistemas participativos

En nuestro pais, por los propios impedimentos que existen para el desarrollo de esquemas
participativos, es que éstos se hacen mas atrayentes:

e En particular la necesidad de establecer confianza entre los socios de las colaborativas implica
un cambio cultural importante;

e El desarrollo de sistemas participativos significa pasar de una cultura del “secreto” a una de la
transparencia;

e La participacién en decisiones requiere pasar de una cultura basada en la inseguridad a una de
empoderamiento;

% Los encuestados chilenos en la encuesta mundial de valores alcanzaban una adhesion de 16% con respecto a estos valores,
muy inferior a la de paises desarrollados.

* De acuerdo al informe del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) un 65% de los encuestados de los
estratos medios C2 y C3 en Chile estiman que la gente con poder trata de aprovecharse de ellos.
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e La separacion entre entidades publica con el usuario, que sigue la linea divisoria de clases, es
reemplazada por una vinculacién orgéanica entre servicios y usuarios.

Conclusion

En Chile existe una riqueza de instituciones que dan la base material para el desarrollo de colaborativas
en todos los sectores de la vida social. También existe un importante recurso de las comunidades que
puede utilizarse més eficientemente. Por lo pronto, de acuerdo a la Encuesta CASEN 2000 30,2% de la
poblacién de Chile participa en organizaciones sociales. > Este es un importante capital social, pero los
recursos de usuarios y comunidades también involucran sus conocimientos, su capacidad de trabajo y
recursos materiales.

Sin embargo, arriba se ha argumentado que no existe una cultura institucional ni un medio cultural que
favorezca el desarrollo de esquemas colaborativos de trabajo. Dada esta situacion se requieren amplios
apoyos institucionales (dado el propio caracter interinstitucional de los proyectos) que involucren.

e Generar un compromiso de todas las instituciones que trabajan con la comunidad con los
procesos colaborativos;

e Este compromiso debe ser asumido a los niveles mas altos de decision gubernamental
asegurando los cambios que se requieren en las instituciones.

e Para este cambio debe capacitarse sistematicamente en metodologias colaborativas eficaces y
adecuadas.

Este debe constituir el siguiente paso en la modernizacion del Estado.
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