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RESUMEN EJECUTIVO

El objetivo de este estudio de caso es dar cuenta, desde el punto de vista de los
principales actores involucrados, de los obstaculos, elementos facilitadores y desafios
que presenta la implementacion de una estrategia de intervencion de superacion de la
pobreza que se plantea como «integral». EI propésito es arrojar luces respecto de como
se puede operacionalizar dicha orientacion, obtener aprendizajes y lecciones, y realizar
recomendaciones que contribuyan a estrechar la brecha entre las declaraciones del disefio
de programas que se dicen «integrales» y su implementacion.

Para tales efectos se analiza el «Programa Integral para la Superacion de Pobreza
Urbana», originado en un convenio de cooperacion entre la Unidn Europea y el gobierno
de Chile. El estudio se realiza en Cerro Navia, una de las seis comunas en que se
implementa dicho Programa.

La metodologia del estudio consistio en entrevistar a informantes claves del espacio
local, ademas de reunirse con el equipo central del Programa. Como marco conceptual
analitico el estudio recurre a la nocion de «redes». No obstante, su principal enfoque y
perspectiva de analisis es la de «interfase».

El estudio indaga en las nociones y representaciones de los actores de lo que es
una «intervencion integral» y en sus percepciones sobre el grado de congruencia o
incongruencia de dichas nociones. Luego, se alude a la evolucion en las nociones y
practicas de intervencion integral que observan los entrevistados. Finalmente, se
identifican los elementos facilitadores y obstaculizadores para una intervencion integral.

Las principales lecciones y aprendizajes que arroja el estudio para Ilevar a cabo
una intervencion integral son:

Gestar equipos de trabajo locales que faciliten la construccion de sentidos
colectivos y sean referentes para retroalimentar el disefio de los programas

El intermediario u operador local debe contar con un soporte de red propia y
constituirse en un recurso para los demas

Generar los incentivos para readecuar la oferta



Poner en conversacion distintas racionalidades y flexibilizar criterios

La claridad sobre el sujeto de intervencion como factor clave para generar
convergencia

Diversificar los ambitos de trabajo y las interacciones como mecanismo para
ampliar las miradas.
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1.

INTRODUCCION

ANTECEDENTES

En el ambito de la politica social, y en particular en el de la superacion de la
pobreza, a partir de los '90 ha surgido en Chile un enfoque caracterizado por ciertas
orientaciones y lineamientos como la descentralizacion, la participacion y la integralidad.
A este enfoque se le denomina «innovador» en contraste con otras formas de intervencion
social caracterizadas por ser mas centralizadas, sectoriales y no tomar en cuenta la
participacion como un eje relevante en su desarrollo.

A més de una década del surgimiento de esta concepcion innovadora de la politica
social, se ha constatado que estas orientaciones han tenido dificultades para
materializarse®. La descentralizacion, la participacion y la integralidad son procesos
complejos que se generan dentro de una institucionalidad publica con una cultura
organizacional y estilos de trabajo marcados por cierta rigidez e inercia dificiles de
romper. Lo anterior dificulta introducir dichos procesos en la gestion publica, lo que
tiende a producir frustracion y pone en duda la sustentabilidad de la orientacion
innovadora de las iniciativas, una vez que se autonomizan de sus gestores.

Entre los principales nudos criticos detectados en la implementacion de programas
sociales innovadores es posible mencionar los siguientes?®

Se observan significativas distancias entre el disefio y la realidad concreta en que
los programas se expresan; es decir, en la implementacion de sus propuestas.

La mera declaracion de ciertas orientaciones innovadoras de la politica social no
garantiza que esten efectivamente presentes al momento de llevarse a la practica. La
distancia entre el «deber ser» y el «ser» de la politica social, en alguna medida se
relaciona con la escasa claridad sobre «cdmo» se pueden operacionalizar dichas
orientaciones innovadoras. Esto se atribuye a la dificultad de establecer una efectiva

Raczynski, D. y C. Serrano (2001). Descentralizacion. Nudos criticos. Corporacion de Investigaciones
Econdémicas para Latinoamérica, Cieplan. Asesorias para el Desarrollo. S.A., Santiago, Chile.
Para identificar estos nudos criticos se utilizaron distintos estudios sobre evaluacién de programas
innovadores, como los programas de Mujeres Jefas de Hogar (PMJH) y Chile Barrio. Sus referencias
se citan en el texto.
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interaccion e interlocucion entre el disefio y la implementacion de las politicas sociales,
lo que se refuerza por la segmentacion de roles entre los distintos niveles del aparato
estatal. Por lo general, el nivel nacional se centra en el disefio de las politicas y la
asignacion de recursos, y el nivel local asume la ejecucion. El nivel regional ejerce
funciones de ejecucion y monitoreo, sin que necesariamente desempefie un papel relevante
en promover dicha interlocucion.

En general, los disefios de los programas reconocen la relevancia del dmbito local,
ya que éste permite una mayor cercania a las personas y a sus necesidades, y facilitaria
una mayor pertinencia de la intervencion social. No obstante, también se observa que en
el nivel local -en algunos casos- hay limitados recursos y capacidades de propuesta.

En definitiva, la escasa retroalimentacion entre el disefio y la implementacion
obstaculiza la adaptacion de los disefios de los programas a las realidades locales
particulares. Estos mantienen un caracter estandarizado y rigido, que afecta la pertinencia
de iniciativas que responden a problemas complejos y heterogéneos que, como la pobreza,
requieren de flexibilidad y creatividad.

Otro elemento que dificulta la concrecion de esta politica innovadora es la fuerte
orientacion hacia la gestion sectorializada del aparato estatal, que tiende a segmentar la
realidad y los fendmenos o problemas que se pretenden transformar. Ello atenta contra
una mayor efectividad de la politica social porque se duplican esfuerzos y se yuxtaponen
recursos.

Si bien esta logica se reproduce en los distintos niveles (central, regional y local),
en el ambito local, la busqueda de coordinaciones a través de mesas de trabajo, trabajo
en redes u otras modalidades, ha permitido generar cambios en la manera de enfrentar
la intervencion, en algunos casos.

En el disefio de los programas hay una tendencia a entender la nocion de integralidad
en la intervencion como un conjunto de lineas de accion que abordan distintos ambitos
de la realidad. Por lo general, ello se traduce en que los disefios de los programas
contemplan acciones en lo social, laboral, productivo, vivienda e infraestructura, u otros.
A partir de estas lineas de intervencidn se asume la coordinacion intersectorial como
una estrategia de intervencion sobre la cual se asienta la accion integral.
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Concebida asi la integralidad, ella tiende a segmentar la realidad. Se yuxtaponen
lineas de intervencion, que si bien buscan dar respuesta a la complejidad del problema,
responden de manera parcelada. Asi, la accion plblica es la sumatoria de acciones
sectoriales, donde cada organismo continta desarrollando sus iniciativas, sin modificar
en gran medida estilos de trabajo, procedimientos y formas de intervencion.,

En este sentido, se considera que «un programa definido como de accion integral
requeriria no solo de la agregacion de nuevas dimensiones a un mismo componente,
sino que del desarrollo de un trabajo coordinado y complementado entre las partes»®.

Para «desectorializar» las intervenciones publicas hay que introducir una mirada
comun en los distintos actores, una comprension similar del problema, categorias
compartidas para asumirlo y enfoques de trabajo coherentes entre si*.

2. EL PROBLEMA QUE ABORDA EL ESTUDIO

El estudio se centra en la distancia que hay entre las declaraciones de un programa
planteado en su disefio como «integral» y la forma en que esta orientacion se expresa en
la practica.

Para abordar el problema, el estudio indaga sobre las visiones y dindmicas presentes
en el proceso de llevar a la practica una intervencion que en su disefio se declara integral.
Para ello analiza un programa particular orientado a la superacion de la pobreza: el
Programa Integral para la Superacion de la Pobreza Urbana, PPU.

3 Rubilar, Maria Gabriela (1998). “Programa Chile Barrio: ¢, Una propuesta de intervencién publica
innovadora en asentamientos precarios?” Estudio de caso num. 33. Magister en Gestion y Politicas
Publicas. Departamento de Ingenieria Industrial, Facultad de Ciencias Fisicas y Matematicas,
Universidad de Chile, Santiago, Chile.

4 Raczynski, D.y C. Serrano (2001). Op. cit.
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3.

FUNDAMENTACION Y JUSTIFICACION

Este estudio profundiza sobre la orientacion a la integralidad en las politicas sociales
innovadoras, y en particular en programas de superacion de la pobreza. La relevancia de
la integralidad en la superacion de la pobreza deriva de constatar que la pobreza es un
problema complejo y multidimensional. Por tanto, enfrentarlo implica trascender una
vision unidimensional y una gestion sectorializada.

Esta complejidad es aun mas patente con la extrema pobreza. Si bien en el decenio
1990-2000 hubo una reduccion significativa de la pobreza y de la indigencia en Chile, en
el periodo mas reciente hay una desaceleracion del ritmo de reduccion del namero de
hogares y personas pobres, y un leve repunte en el porcentaje de poblacion indigente
(entre 1998 y 2000)5.

Dicha tendencia deja entrever que esa poblacion constituye el nacleo mas duro de
la pobreza y que se requieren estrategias alin mas innovadoras y modelos de intervencion
mas pertinentes y acordes con su realidad particular®.

En este contexto, han surgido iniciativas gubernamentales como el Programa Puente
y el Sistema Chile Solidario, que plantean «aportar respuestas originales en temas, areas
y enfoques, y se proponen una nueva estrategia de atencion integral de las familias
indigentes chilenas»’. La seleccion del Programa Integral para la Superacion de la Pobreza
Urbana, como objeto de estudio, cobra especial importancia en este contexto, ya que es
una de las iniciativas contempladas para disefiar el Programa Puente y gran parte de sus
elementos y orientaciones estan presentes en él.

Asimismo, el Programa Puente «hace de puerta de entrada» al Sistema Chile Solidario®
y recoge los elementos innovadores de aquél.

5 Cepal (2001). Panorama social de América Latina. Santiago, Chile. El porcentaje de poblacién pobre
disminuy6 desde un 38,6% en 1990 a un 20,6% en 2000, y la indigente de un 12,9% en 1990 a un 5,7%
en 2000. No obstante, la poblacién indigente aumenté de 5,6% a 5,7% entre 1998 y 2000.

6 Ministerio de Planificacion y Cooperacion (2001). “Estrategia de intervencién integral a favor de
familias en extrema pobreza”. Santiago, Chile.

7 Ministerio de Planificacién y Cooperacién (2002). “Minuta Programa Apoyo Integral de Familias

Indigentes”. Santiago, Chile.

Ministerio de Hacienda - Ministerio de Planificacion y Cooperaciéon (2002). “Sistema Chile Solidario.

Proteccion social integral a las 225.000 familias méas pobres del pais”. Santiago, Chile.
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4. OBJETIVO DEL ESTUDIO

El estudio se propone dar cuenta, desde el punto de vista de los principales actores
involucrados, de los obstaculos, elementos facilitadores y desafios de implementar una
estrategia de intervencion de superacion de la pobreza planteada como «integral».

El propdsito es arrojar luces respecto de como se puede operacionalizar dicha
orientacion a la integralidad. En un aspecto mas especifico, se pretende obtener
aprendizajes y lecciones, y realizar recomendaciones que contribuyan a estrechar la
brecha entre las declaraciones de disefio de tales programas y su implementacion.

[



1.

ESBOZO GENERAL DEL CASO A ABORDAR

EL DISENO DEL PROGRAMA INTEGRAL DE SUPERACION DE LA POBREZA
URBANA®

La opcidn por analizar el Programa Integral de Pobreza Urbana (PPU) se fundamenta
en los siguientes aspectos:

En primer lugar, es un programa que plantea explicitamente una intervencion integral,
y que incluye distintos ejes de intervencion que articulan a diferentes actores locales.
En segundo lugar, contiene elementos innovadores en su disefio, en especial en el ambito
de la gestion municipal. Entre éstos se mencionan:

La institucionalidad local y territorial que involucray la diversidad de actores
que intervienen en su propuesta

El énfasis en las familias indigentes como centro de la intervencion

La concepcion del municipio como ente que “sale” a buscar a las familias y
establece una relacion personalizada con ellas, a través de operadores familiares.

En tercer lugar, se propone intervenir con el fortalecimiento prioritario de la
estructura institucional local encabezada por los municipios, y complementarla con la
instalacion y operacion de mesas de trabajo y el desarrollo de una red local de
intervencion.

En cuarto lugar, su caracter de programa piloto, «semi-inserto» en la estructura
del aparato pUblico. Por tanto, tiene caracteristicas particulares de mayor flexibilidad y
orientacion hacia lo local, que lo hacen una instancia interesante de aprendizaje respecto
de como es posible implementar una estrategia de intervencion integral.

9 Seccion elaborada a partir del documento “Unién Europea - Gobierno de Chile (2002). Programa

Integral de Superacion de la Pobreza Urbana. Segunda Fase. 1999 - 2002”. Santiago, Chile.
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2. ANTECEDENTES DEL PROGRAMA

El Programa Integral para la Superacion de la Pobreza Urbana tiene su origen en un
convenio de cooperacion entre la Union Europea y el gobierno de Chile®. Se implementa
en seis comunas urbanas de dos regiones: La Pintana, Pefialolén y Cerro Navia (Region
Metropolitana) y Talcahuano, Lota y San Pedro de la Paz (Region del Bio Bio).

La conduccion del Programa esta a cargo de una codireccion formada por un Director
Nacional y un Director Europeo. Se ejecuta desde el Ministerio de Planificacion y
Cooperacion, con aportes técnicos y financieros del Ministerio de Vivienda y Urbanismo
y del Fondo de Solidaridad e Inversion Social. La Agencia de Cooperacion Internacional
es la entidad responsable de la administracion financiera de los aportes comunitarios y
nacionales, en el marco del convenio de cooperacion.

3. OBJETIVOS DEL PROGRAMA

El objetivo general del PPU es contribuir a superar las condiciones de pobreza
cronica o «pobreza dura urbana» en sectores focalizados de las comunas mencionadas,
mediante la implementacion de un programa integral y participativo de intervencion que
apunte a una sistematizacion metodoldgica replicable.

En sus objetivos especificos se propone establecer un modelo de intervencion
municipal que aplique el enfoque metodoldgico del PPU. Este persigue mejorar las
condiciones de vida de las familias mediante su insercidn en redes de proteccion social,
y el mejoramiento de su entorno habitacional-territorial y de su situacion econémica y/o
insercion laboral.

10 sjbien el PPU se inici6 antes de 1999, este estudio toma como periodo de anélisis los afios 1999-
2002, que corresponden a la segunda fase de implementacion.
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ORIENTACIONES ESTRATEGICAS DE LA INTERVENCION

La estrategia de intervencion del PPU apunta a intervenir los territorios comunales
en las siguientes dimensiones:

a. Familias indigentes como centro de la intervencion

EI PPU identifica como centro de su intervencion a las familias indigentes de los
sectores focalizados en las seis comunas.

b. Integralidad de la intervencion

La metodologia de intervencion enfatiza la integralidad de la accion en sectoresy
familias focalizados. Los instrumentos e instancias de gestion del PPU se hacen cargo de
la integralidad en sus distintas etapas.

¢. Participacion

La participacion de la comunidad se relaciona con los procesos de promocion,
disefio, elaboracion, priorizacion y seleccion de los proyectos.

d. Territorio comunal

EI PPU aspira a desarrollar un concepto de «barrio», lo que implica generar la red
de confianza y reconciliacion de los habitantes con su barrio-territorio; reconstruir el
tejido social interno (fortaleciendo sus espacios de interpelacion y convivencia social) y
construir identidad local que identifique a las personas con su espacio y habitat local.
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e. Institucionalidad local y territorial

El PPU concibe como pilar institucional pablico de la estructura y gobierno local al
municipio. Se propone fortalecer la organica municipal y su entorno al generar valor
agregado a los procesos internos de gestion de programas basicos; al incorporar nuevas
capacidades técnicas y tecnoldgicas; al implementar nuevas metodologias de focalizacion
y asignacion de recursos publicos, y a mejorar la articulacion de la inversion privada y
los aportes de la comunidad.

5. LA ESTRATEGIA DE INTERVENCION DEL PPU

La estrategia de intervencion se realiza a través de tres ejes programaticos. A su
vez, la oferta programatica de cada eje se materializa en subprogramas. Estos Ultimos se
operacionalizan mediante un conjunto de acciones y actividades directas y de apoyo que
forma el ciclo de programas y el ciclo de proyectos.

o
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6. ORGANIZACION Y GESTION

La estrategia de intervencion prevé la participacion de las siguientes instancias: el
PPU, el municipio, las organizaciones sociales y el tercer sector. Se espera que asuman
las siguientes funciones especificas:

PPU. A través de su responsable territorial, es agente facilitador, planificador,
coordinador y articulador de las acciones de intervencion en el territorio. También
acompafia y supervisa la ejecucion de los diversos proyectos.

Municipio. Operacionaliza los programas dirigidos a la erradicacion de la pobreza
y es el espacio institucional para integrar y articular a distintos actores y a 1os propios
beneficiarios, a través de diversas estrategias.

Organizaciones sociales. Canalizar demandas, necesidades, inquietudesy
propuestas de la comunidad, y ser también un canal de participacion organizada.

Tercer sector. Canalizar las demandas sociales y ser agente innovador en
metodologias y formas de gestion.

7. ARTICULACION DE LOS DISTINTOS ACTORES EN EL AMBITO LOCAL™

Uno de los elementos relevantes de la propuesta metodoldgica consiste en que busca
potenciar prioritariamente la estructura institucional local, encabezada por los
municipios, complementandola con la instalacion y operacion de mesas de trabajo y el
desarrollo de una red local de intervencion y proteccion social. El disefio del PPU
contempla la participacion de los siguientes actores, de quienes se espera que se orga-
nicen y se articulen entre si de la forma que se detalla a continuacion:

1 | os actores que se identifican y las funciones asignadas corresponden a lo establecido en el disefio
del PPU. Estos actores no necesariamente son los actores claves identificados en el estudio, que se
detallan en la seccidn “Seleccion de informantes claves” del capitulo IV.

13 |
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a. Equipos técnicos integrados

Su objetivo es ser la instancia de articulacion de un plan de trabajo integrado,
andlisis conjunto y facilitador de la focalizacion e inversion territorial. Convocada y
coordinada desde el gobierno comunal, en conjunto con el PPU, en esta instancia participan
los referentes técnicos municipales y de los servicios e instituciones publicas comunales,
las organizaciones sociales de base, las organizaciones privadas y el personal del PPU.

b. Mesa de trabajo local

Instancia de formacion y aprobacion de los proyectos, disefiados y priorizados por
los equipos técnicos integrados. En ella participan representantes del municipio, del
PPU y de organizaciones de la comunidad.

¢. Red local de intervencion social

Su objetivo es complementar la capacidad y disponibilidad de profesionales,
potenciar recursos y esfuerzos, articular acciones, y fomentar la integralidad del trabajo
para responder a las demandas sociales.

d. Responsable territorial del programa
Actla como facilitador-articulador para las diferentes fases de construccion y
operacion de la red social local.

e. Unidad de Intervencion Local *

Formada por «operadores familiares» a cargo de la relacion directa con las familias,
de su acompafiamiento y motivacion, asi como de promover sus capacidades y habilidades
y de activar y articular las redes disponibles.

12 sj bien en el documento “Segunda Fase del Programa”, de donde se extrae la presente informacién,
no se menciona a este actor; en conversaciones con personas del nivel central del PPU se concluye
que es un informante clave a incluir en el estudio. La descripcién de su formaciéon y funciones es de
la autora.
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I1l. MARCO CONCEPTUAL ANALITICO

No hay una concepcion univoca para la nocion de «integralidad». ES un concepto
que con frecuencia se utiliza con significados alternativos y ambiguos. Entre las distintas
connotaciones que se da al término se pueden mencionar las siguientes:

Intersectorialidad

Interdisciplina

Coordinacion de actores

Abordar ambitos preventivos, de fomento, curativos

Atender a un sujeto -persona, familia, comunidad- en distintas fases de su vida
0 de su desarrollo

Responder a los multiples problemas asociados con las condiciones de pobreza
con que se enfrenta una persona, familia, comunidad

Responder a los problemas con pertinencia al incorporar las necesidades,
prioridades y potencialidades del afectado

Sustentabilidad y suficiencia de la intervencion.

En este estudio no hay un concepto predefinido de lo que es una accion integral.
Mas bien se busca identificar a los actores claves involucrados en la intervencion del
PPU, e indagar como ellos entienden esta nocion, y desde sus particulares visiones analizar
el proceso mediante el cual la «integralidad» se Ileva a la practica.

En el disefio del PPU, la integralidad se asocia con un tipo de metodologia de
intervencion que enfatiza sectores y familias focalizadas. También se la relaciona con
los instrumentos y las instancias de gestion del PPU, que se harian cargo de la integralidad
en sus distintas etapas®.

Como ya se menciond, la nocion de integralidad ha tendido a concretarse en
propuestas de intervencion que contemplan distintas lineas de accion, complementarias
entre si, para lograr un efectivo mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion
involucrada. A su vez, de esta nocion se deriva la de intersectorialidad, en tanto estrategia

13 Unién Europea - Gobierno de Chile (2002). Op. cit.
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de operacion que hace indispensable la coordinacion interinstitucional, dada la estruc-
tura compartimentalizada del Estado™.

Entre los conceptos y enfoques que han orientado estrategias integrales de superacion
de la pobreza, es posible destacar el del «capital social» y en particular el de «redes».
Este es el marco analitico en el cual el PPU, el Programa Puente y el Chile Solidario
fundamentan su estrategia de intervencion integral.

Las «redes sociales» se visualizan como sistemas de vinculos (conversaciones y
acciones) entre personas, o grupos de personas, orientados hacia el intercambio de
apoyos sociales. Por tanto, se trata de sistemas de interaccion donde prima la colaboracion
y cooperacion mutua. Segun los ambitos en que operan las redes, éstas pueden ser de
distintos tipos: redes que funcionan en el &mbito comunitario, que tienden a aglutinar
organizaciones, grupos o instancias colectivas de caracter informal presentes en un
territorio, o redes que operan en el ambito institucional y que articulan distintas
organizaciones o instituciones formales pablicas o privadas.

En el contexto de las iniciativas de superacion de la pobreza ya mencionadas, las
redes institucionales y sociales se perciben como un recurso estratégico porque
potenciarian un efecto sinérgico®™: abordan un problema multidimensional, en este caso
de pobreza, de manera articulada, lo que permitiria generar un mayor impacto y eficiencia
en el uso de los recursos, en lugar de hacerlo de manera segmentada o parcial. Ello
constituye uno de los supuestos centrales de una estrategia de intervencion integral.

En tal sentido, las practicas e intervenciones en redes que articulan distintas
instituciones, organizaciones e intermediarios pueden constituirse en un instrumento
para la gestion coordinada, ya sea de distintos ambitos de intervencion o sectores y/o a
distintos niveles (local, regional, nacional). Por tanto, podrian contribuir a romper la
|6gica segmentada con que generalmente se interviene. En este contexto, la red se visualiza
como un mecanismo de gestion integral y de coordinacion intersectorial.

14 servicio Nacional de la Mujer, Sernam (1996). “La implementacién del Programa de Apoyo a Mujeres
Jefas de Hogar de Escasos Recursos. Alcances y desafios de un programa social innovador”. Santiago,
Chile.

15 Mideplan (2001). Op. cit.
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1.

El presente estudio, dado su eje en la intervencidn integral, toma principalmente la
nocion de redes institucionales y sociales como mecanismos de articulacion de los
distintos actores involucrados en el proceso de intervencion.

EL MARCO DE ANALISIS DESDE LA PERSPECTIVA DE LA INTERFASE

Si bien el PPU alude en su marco conceptual a los conceptos de capital social y
redes sociales, el estudio se plantea ampliar el analisis al incorporar la perspectiva de
«interfase»®,

El concepto de interfase significa cierto tipo de articulacion de distintos actores.
Cada uno mantiene diferentes intereses, modos de racionalidad y poder, por lo que muchas
veces su interaccion implica enfrentamiento. La interfase pone énfasis en la diversidad
cultural, en las diferencias sociales y en los conflictos inherentes al proceso de desarrollo
de la intervencion.

La interrelacion entre los actores tiende a producirse en el espacio donde se
intersectan distintos modos de racionalidad, intereses y conocimientos, que se ponen en
juego en dinamicas de construccion, acomodamiento, segregacion, reproduccion o
transformacion. Se hace hincapié en los nudos de la disputa cultural entre los sujetos en
interaccion y en la dindmica de construccion colectiva de nuevos significados y sentidos.

Este analisis busca dilucidar los tipos y origen de las diferentes percepciones y
aproximaciones de los distintos actores. Para ello se concentra en los puntos de
confrontacion y en las diferencias sociales, e incorpora los distintos marcos
institucionales y dominios de conocimiento-poder dentro de los que se sitia cada actor.
No obstante, el analisis de interfase trasciende las simples explicaciones y soluciones
estructurales e institucionales, y se concentra en como los diferentes actores responden,
y construyen y reconstruyen sus marcos de conocimiento sobre la base de sus encuentros
de interfase, de sus luchas, enfrentamientos y segregaciones.

16 Elaborado a partir de Long, Norman (1999). The Multiple Optic of Interface Analysis. Unesco.
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Este anélisis necesita de una metodologia que contrapese las voces, experiencias y
practicas de todos los actores sociales relevantes involucrados, incluidos los aprendizajes
de los que estan a cargo de la operacion de las politicas y los disefiadores.

El andlisis de interfase contribuye a entender como en los procesos de intervencion
planificada influyen las maneras de ver y las racionalidades de los distintos individuos
y grupos involucrados, que entran a formar parte de los recursos y limites de las
estrategias sociales que ellos desarrollan. Explicitar estos factores permite, por ejemplo,
entender por qué los contenidos y conceptualizaciones de un programa tienen distintos
significados para los grupos de interés o los actores que intervienen.

En tal sentido, esta perspectiva de analisis ayuda a «des-construir» el concepto de
intervencion planificada. En esta l0gica, la intervencion se concibe como una construccion
social y un proceso de negociacion, y no simplemente como la ejecucion de un plan
especifico de accion preestablecido con resultados esperados. Ello significa entender la
implementacion de una politica no s6lo como un proceso top-down (de arriba hacia
abajo), sino que con frecuencia implica generar iniciativas que pueden provenir tanto de
«arriba» como de «abajo».

Asi, se entienden las practicas de intervencion como formadas por interacciones
entre distintos participantes, mas que simples modelos que denotan una construccion
ideal tipica que los planificadores, implementadores y destinatarios tienen sobre el
proceso.

La preocupacion por las practicas de intervencion lleva a quien analiza a concentrarse
en las formas emergentes de interaccion, en los procedimientos o metodologias, en las
estrategias practicas y tipos de discurso presentes en un contexto especifico. Lo anterior
permite explicitar las maltiples realidades de los proyectos de desarrollo, en la medida
que denotan diferentes interpretaciones de significados atribuidos por los diversos
actores, asi como también los enfrentamientos que surgen a partir de las diferentes
percepciones y expectativas.

Desde este punto de vista, las intervenciones planificadas suponen un proceso de
transformacion que se reconfigura constantemente por las propias dindmicas internas,



VALERIA ANDREA SANCHEZ DE BUGLIO LA POLITICA Y PROGRAMAS SOCIALES INTEGRALES

organizacionales, culturales y politicas, y por las especificas condiciones en que se
encuentran o se crean a si mismas. También incluye las respuestas y estrategias de los
grupos locales, que podrian acomodarse, competir o enfrentarse para definir y defender
sus propios espacios sociales, limites culturales y posiciones dentro de la extension del
campo de poder.

Estas respuestas y estrategias son claves para entender los resultados deseados y
no deseados, asi como los resultados previstos y no previstos de la intervencion.

La perspectiva de interfase complejiza y amplia el enfoque de redes y capital social,
en la medida en que la conexion, interaccion, lazos y vinculos entre distintos actores se
visualiza ya no s6lo como un activo, un recurso, un medio de apoyo y cooperacion
social, sino que también como un proceso complejo en que compiten y/o se acomodan
distintas fuerzas, frecuentemente en oposicion.

Desde esta optica, el estudio indaga sobre la forma en que los principales actores
conciben la integralidad, sus congruencias e incongruencias y analiza el proceso por el
cual ésta se materializa.
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ENFOQUE METODOLOGICO

El estudio se enmarca en un tipo de «estudio de caso», que busca investigar con
detalle un fendmeno especifico desde una perspectiva analitica. También es un estudio
aplicado, en la medida en que el analisis se aborda desde una situacion particular -en
este caso, el PPU- y busca obtener respuestas y aprendizajes a partir de situaciones
concretas y recomendaciones de politica aplicable.

La presente investigacion tiene un caracter descriptivo-explicativo: se describen
hechos, acciones y/o situaciones y se buscan las variables que explicarian su
comportamiento, para lo cual se recurre a un enfoque cualitativo.

Las técnicas de recoleccion de informacion utilizadas son fuentes de informacion
secundaria; en particular, documentos de disefio, sistematizacion y evaluacion de
experiencias y programas sociales definidos como integrales. Simultineamente se ocupan
fuentes primarias de informacion: entrevistas dirigidas a informantes claves del &mbito
local y reuniones con integrantes del equipo central del PPU.

SELECCION DE INFORMANTES CLAVES

Para determinar a los informantes claves a entrevistar se tom¢ en cuenta el rol y
funcion que desempefian en el PPU, ya sea por lo que contempla el disefio o lo que
evidencia la préctica. En particular, se consideraron los actores claves por su posicion
estratégica en la propuesta de articulacion del PPU. Se busco tener representatividad de
actores, tanto del espacio local como del central, y ligados al disefio y a la ejecucion del
Programa. Al identificar a los entrevistados se tuvo especial precaucion de que
manifestaran distintas perspectivas, visiones y posturas frente al PPU para dar cuenta
de su diversidad. El total de informantes claves consultados fue de 20 personas®.

17 Nivel central: (2) Codireccion del programa, (4) Encargados de ejes tematicos, (2) Encargados de
administracion y gestion y (1) Encargado de monitoreo, sistematizacién y gestion.
Nivel local: (1) Coordinador Local del Programa, (4) Encargados e integrantes de ejes en municipio.
Integrantes de Unidad de Intervencion Local: (2) Operadores familiares y (1) Operador de red, y (3)
Integrantes de red local de intervencion.



VALERIA ANDREA SANCHEZ DE BUGLIO LA POLITICA Y PROGRAMAS SOCIALES INTEGRALES

ESQUEMA DE INFORMANTES LOCALES CLAVES

PersonaL MunciFalL PersonaL No Mumicirar
Coordinadar Local
SECPLAC Frograma

Eje 1 Eje 2 Eje 3

Direccidn hreccion de cening

De=zarrollo Obras Desarrollo

Lomundanc Hroductivo

Unidad de Intervencion P " Red de Intervencian T

Lacal - 1 Cperadaraes familiaras

Dparadares Familiaras . Dperador de red

3. LA COMUNA SELECCIONADA

Entre los criterios para seleccionar la comuna primo el que presentara un nivel de
desarrollo de la estrategia de intervencion propuesta por el PPU que permitiera obtener
el maximo de aprendizajes y lecciones. En consulta al equipo central del PPU, se escogio
realizar el estudio en Cerro Navia.

4. TECNICAS DE RECOLECCION Y ANALISIS DE INFORMACION

Como técnica de recoleccion de informacion con los agentes del nivel local, se
recurrio a entrevistas personales. El instrumento utilizado fue una pauta de entrevista
que contenia los principales topicos.
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Con los informantes del nivel central del PPU se realizaron diversas reuniones, al
inicio del estudio, para apoyar el proceso de definir el problema e identificar informantes
claves. Al finalizar las entrevistas, se repitio la ronda para analizar y recibir
retroalimentacion respecto de los resultados obtenidos con las entrevistas a informantes
locales.

Como técnicas de analisis de la informacion de las entrevistas se utilizd la metodologia
cualitativa de analisis de discurso publico®, complementada con un anélisis de
contenido®.

18 De Laire, Fernando (2002). “Metodologia cualitativa para el analisis del discurso publico”. Magister
en Gestion y Politicas Publicas. Departamento de Ingenieria Industrial, Facultad de Ciencias Fisicas
y Matematicas, Universidad de Chile. Santiago, Chile. Se concibe el discurso publico como portador
de l6gicas culturales que orientan la accién de quienes lo enuncian. Por tanto, supone una relacion
entre las representaciones sociales de los actores y sus l6gicas de acciéon especificas. Este método
es una herramienta util para dar cuenta no sélo de las distintas visiones, aproximaciones y
percepciones diferenciales de los actores involucrados, sino también de cémo éstas orientan su
accionar en el programa.

19 El analisis de contenidos pone énfasis en la importancia o significado en que los elementos estan
puestos en el contexto, y busca las conexiones entre las unidades y/o categorias de interés para el
estudio.
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V.

1.

PRINCIPALES RESULTADOS OBTENIDOS?°

A continuacidn se presentan las nociones y representaciones de los actores acerca
de lo que es una «intervencion integral». Luego se da cuenta de la percepcion de cada
uno respecto del grado de congruencia o incongruencia de su nocion de integralidad en
comparacion con las de los demas actores involucrados. Posteriormente, se alude a la
evolucion en las nociones y préacticas de intervencion integral que observan los actores,
asi como las dindmicas y procesos implicados en dicha evolucion. Finalmente, se
identifican los elementos facilitadores y obstaculizadores para una intervencion integral,
mencionados por los entrevistados.

LAS NOCIONES Y REPRESENTACIONES DE LOS ACTORES SOBRE
INTEGRALIDAD

A partir de lo que el PPU define como «integral», sumado a que una de sus
orientaciones estratégicas es la «integralidad de la intervencion», se consulto a los
entrevistados acerca del significado de estas nociones.

a. Lavision de los operadores familiares y de los integrantes de la
red de intervencion
En primer lugar, destaca el alto grado de coincidencia en los rasgos y
caracterizaciones que ambos atribuyen a una intervencion integral?. Los elementos
comunes en la vision acerca de qué es una «intervencion integral» son:

Implica tener un conocimiento de la familia, en primer lugar
Conocer «sus» necesidades y prioridades, asi como sus potencialidades y
capacidades

20 En esta seccién se presentan los principales resultados obtenidos de las entrevistas realizadas a
las personas del espacio local involucradas en la implementacion del PPU. A ellas se alude con el
término “actores”, haciendo referencia al papel que desempefian dentro del Programa: operadores
familiares, integrantes de la red, encargados e integrantes de Eje, Coordinador Local.

21 En la modalidad de trabajo del PPU en la comuna, son operadores familiares los funcionarios
municipales, pero también los integrantes de la red que pertenecen a distintas instituciones y ONG
de la comuna, que ejercen simultaneamente el rol de operador familiar. Ambos, a su vez, forman
parte de la Unidad de Intervencion.
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Dar pistas y pautas para que salga de ellas mismas qué servicios y/o nexos
requieren, en un proceso de autodiagnéstico guiado por el operador.

Entre las caracteristicas de la intervencion integral, se menciona:

Su caracter de proceso acorde a los ritmos y tiempos de las familias
Supone reconocer la diversidad en las familias e intervenir con flexibilidad
Implica ir ganando la confianza de la familia e involucrarse en su proceso.

En estas nociones se perciben ciertos matices y distintos énfasis. En su mayoria se
refiere a que una intervencion integral supone sumarse a lo que hace la familia, desde
su experiencia, para superar la pobreza, respetando sus opcionesy lo que es mas
conveniente para «sus» necesidades y prioridades. Ello en lugar de intervenir desde la
percepcion que el operador y/o el PPU tiene de esas demandas.

La mayoria también enfatiza que la intervencion integral implica realizar un trabajo
previo con la persona que atenderd a la familia cuando ésta sea derivada a otra instancia
0 institucion. Se alude a que una intervencion integral es aquella en que todos los actores
involucrados estan en funcion de la problematica de la familia, y establecen vinculos y
retroalimentaciones para evitar excesiva tramitacion y sobre-demanda de informacion.

Varios de los entrevistados relevan la nocion de proceso de largo plazo que responde
a ritmos propios, en contraste con la orientacion a resultados inmediatos asociados a la
ejecucion de acciones y tareas especificas. También se destaca la importancia de la no-
victimizacion y la no-dependencia de la familia respecto de la intervencion.

En cuanto a los resultados, se reconoce que una intervencion integral permite abrir
nuevas puertas con las familias. Al responder a las necesidades, en funcion de sus
prioridades, permite ganar su confianza porque se escucha su demanda y se le da
respuesta.

Como sintesis de esta vision de los operadores familiares y de los integrantes de la
red, es posible concluir que la intervencion integral se caracteriza por ser una «vision
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desde la familia» (sus necesidades, prioridades y ritmos), que enfatiza su caracter de
proceso y la flexibilidad de su respuesta.

Los operadores e integrantes de la red sefialan como una «intervencion no integral»,
una «vision desde lo institucional», caracterizada por intervenir desde las necesidades
que identifica el operador y/o el PPU, que enfatiza s6lo los productos, que trabaja en
funcion de un plan de accion estructurado y predefinido, donde no hay relacion y
retroalimentacion entre las distintas personas que intervienen con una misma familia, y
esta Gltima es atendida como «un cliente mas».

En muchos casos, la vision de lo integral también se contrasta con una «vision
asistencial» del trabajo, que alude a respuestas puntuales, a una intervencion en una
sola dimension o a una ayuda inmediata orientada s6lo al aporte de recursos o a remediar
un problema practico, y que tiende a generar dependencia.

b. Las visiones de los encargados e integrantes de Ejes y Coordinador
Local
En estos actores se observa una mayor dispersion en sus representaciones de la
integralidad; no obstante, son nociones que no se oponen, sino que evidencian
perspectivas y aproximaciones diferentes?:

Entrega y desarrollo de habilidades, capacidades técnicas y de relacion y otras
capacidades humanas. Atencion desde las lineas o programas bio-psico-sociales.
Desde la salud fisica y psiquica y en relacion con el entorno. Con énfasis en la
integracion al territorio como elemento de contencion de la familia, fortaleciendo
las redes que existen.

Partir trabajando con la familia indigente, derivando a sus integrantes para que
sean canalizados a través de distintos programas.

Requerimientos minimos que parten por la educacion y la salud, como elementos
minimos para acceder a otras dimensiones. Implica una vision holistica por

22 cada una de estas nociones corresponde a un entrevistado distinto.
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parte del gobierno, del poder central y con un contenido valérico y una vision
de pais.

Intervenir desde los distintos requerimientos, en un proceso que incorpora las
diferentes variables trabajadas en forma paralela o consecutiva para abordar
las dimensiones del dmbito social, productivo, de vivienda y entorno. Implica
trabajo en forma interconectada.

Si bien estos actores evidencian diferentes aproximaciones a la nocion de integralidad,
al sefialar lo que es una «intervencion no integral» hay una alta coincidencia en
identificarla con la «vision asistencial», catalogada s6lo como una ayuda inmediata, una
solucion temporal a una falta de recursos, soluciones parches, intervencion puntual y
con criterios a priori.

ESQUEMA DE VISIONES DE LOS ACTORES SOBRE INTEGRALIDAD

BCTORES Visian INTEGRAL
OPERADORES ™ DESDE LA
h e 1 F
Familiaras ) > FAMILIA
nteqrantes RED - : -
T, T —
e, .
Rx‘x e Viziom Mo InTEGRAL
hh"\-\. -
S INSTITLUCIOMNAL
i -
AZISTEMNCIAL
Encargados & . ________———.'
Inlegrantes EJES e
\ ) e Vizion INTEGRAL
- Coordinador Local Te— "
' DFERENTES
APROXIBAACIONES
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2. CONGRUENCIAS E INCONGRUENCIAS EN LAS VISIONES DE
INTEGRALIDAD

Una vez que los entrevistados declaraban cual era su nocion de una intervencion
integral, se les consultaba si creian que esa vision era compartida o no por los demas
actores y por cuales en particular. Los resultados fueron los siguientes:

Todos los entrevistados, excepto uno, manifestaron que los demas actores tienen
una vision diferente de la suya respecto de lo que es una intervencion integral.
Varios entrevistados sefialaron que hay acuerdo en el discurso, pero fuertes
discrepancias al momento de llevarlo a la préactica.

En general, se puede sostener que los actores perciben escasa congruencia en sus
visiones de una intervencion integral. No obstante, al profundizar en actores especificos,
se tiende a reconocer una mayor cercania en las visiones de los operadores con respecto
a su Unidad de Intervencion y la Red de Intervencion, y una mayor lejania con los
funcionarios municipales y los demas ejes del PPU (ejes 2 y 3). Esta percepcion también
es compartida por el Eje 1 (oferta de servicios sociales) y por la Coordinacion Local.

También hay distinciones interesantes porque se comparten las visiones entre las
personas y no entre las instituciones. En particular, se alude a una mayor cercania con
la vision de las instituciones privadas en comparacion con las instituciones pablicas.

En los otros ejes (eje 2: inversion en el territorio, y eje 3: desarrollo econdmico
productivo local) hay distintas percepciones. Algunos destacan un proceso de mayor
acercamiento progresivo en las visiones de los distintos actores involucrados en el PPU
y, en otro caso, mayor lejania respecto de la vision del PPU y de los operadores
familiares. A éstos Gltimos se les tiende a atribuir una vision asistencial.
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CLASIFICACION DE ACTORES SEGUN SU PERCEPCION DE CON QUIENES TIENEN NOCIONES DE INTEGRALIDAD

MAS O MENOS COMPARTIDAS

ACTORES PERCIBE QUE COMPARTE MAS SU PERCIBE QUE COMPARTE MENOS SU
NOCION DE INTEGRALIDAD NOCION DE INTEGRALIDAD
Unidad de Intervencion Local Funcionarios municipales®?
Operadores familiares Red de intervencién local Ejes2y 3
Instituciones privadas Instituciones publicas

Algunos operadores

Red de Algunos servicios puntuales Funcionarios municipales
Intervencion Algunos funcionarios municipales?* Instituciones
Personas
Encargados Ejes Algunos operadores familiares Algunos operadores familiares
Red de intervencién local Funcionarios municipales
Coordinador local Programa Pobreza Urbana
3. LO QUE HAY DETRAS DE LAS CONGRUENCIAS E INCONGRUENCIAS

PERCIBIDAS POR LOS ACTORES

Cuando los actores sefialan su percepcion del grado de congruencia de su vision de
integralidad con respecto a la que observan en los demaés actores, fundamentan sus
opiniones con las siguientes afirmaciones y/o juicios:

a. Las congruencias

Al momento de fundamentar la vision compartida por los operadores familiares, se
afirma que obedece a que trabajan directamente con las familias, lo que genera una
relacion estrecha y un compromiso con ellas. Para el operador, esta cercania implicaria
un mayor involucramiento y un temor a defraudarla. Se enfatiza que un elemento
determinante de la intervencion es la capacidad de generar confianza en un segmento de

2 con excepcion de los asistentes sociales de la Direccion de Desarrollo Comunitario, Dideco.
24 ge destaca la visién mas compartida con los encargados territoriales.
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la poblacion que generalmente ha tenido una mala experiencia en los circuitos de ayuda,
los que tienden a ser muy maltratadores y poco efectivos en dar respuesta.

También se menciona que es distinto atender a la persona en el municipio que en su
casa (como lo hace el operador). En esta Ultima, ella se siente mas segura porque la
relacion se sitlla en un espacio de poder distinto al que tradicionalmente opera en el
municipio, lo que provoca un cambio en el equilibrio de poder y en la ldgica de
intervencion.

Asimismo, la relacion que se establece permite percibir con mas claridad que la
necesidad y prioridad de la familia pueden diferir a las que observa el operador o a las
que ofrece el PPU. Eso obliga a ser mas flexible para poder responder a lo que la
familia efectivamente demanda. Uno de los aspectos débiles es que puede existir la
tendencia a establecer relaciones de dependencia, a hacerse cargo de la familia,
dificultando un proceso auténomo y un egreso del PPU.

Para el funcionario municipal que se desempefia como operador familiar, este tipo
de trabajo implica una experiencia innovadora y enriquecedora. No obstante, también se
hace hincapié en que ello no necesariamente se da en todos los operadores familiares,
ya que muchos funcionan con una I6gica meramente asistencial.

A su vez, se destacan varios de los elementos que caracterizan esta forma de
intervencion al mencionar a los integrantes de la Red de Intervencion. La congruencia se
bhasa en que son instituciones privadas que funcionan con la misma ldgica de trabajo,
también estan en terreno, tienen mayor apertura a gestionar cosas nuevas, modifican los
proyectos en funcion de la intervencion y exhiben una larga trayectoria de trabajo en la
comuna.

En los funcionarios municipales que son «encargados territoriales», la mayor cercania
de vision se justifica porque ellos consideran que si les corresponde el trabajo de
terreno. Por lo tanto, no lo sienten como una presion adicional, como les sucede a los
demas funcionarios municipales cuando deben desarrollar ese tipo de labor.
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En relacion con los asistentes sociales del Dideco, se menciona que ellos tienen
una forma de trabajar a través de la red de intervencion que ya forma parte de su
profesion, de su oficio, de la practica diaria.

b. Las incongruencias

En las discrepancias en la vision de una intervencion integral se alude al Municipio:
es una institucion muy antigua a la que le falta modernizarse, por lo que todo implica
tiempo y espera . Tiende a las intervenciones aisladas, lo que se atribuye a problemas
de celos profesionales e institucionales. Estas dificultades también se mencionan al
referirse al nivel institucional pablico de gobierno.

La dificultad por compartir la vision de trabajo integral con los funcionarios
municipales se asocia a que ven este tipo de intervencion como una carga de trabajo,
algo que deben hacer junto con otras tareas, lo que implica poca apertura y accesibilidad.
Ademas, se releva que la cultura del municipio, y la de sus funcionarios, tiende a ser
asistencial, con dificultad para incorporar la probleméatica del entorno de la persona.

En cuanto a las instituciones, en particular las de caracter publico, se destaca su
escasa flexibilidad para adaptar la gran cantidad de requisitos que exigen en funcion de
los requerimientos de las personas y de los segmentos de extrema pobreza. También se
hace referencia a su l6gica de operacion y financiamiento via proyectos. Esta Gltima
tiende a enfatizar en forma excesiva el cumplimiento de productos y metas, lo que implica
que la intervencion termina siendo muy directiva, no le da mayor relevancia al significado
que tiene para las personas y concentra recursos en los mas habiles para formular
proyectos y no necesariamente en quienes mas los necesitan.

En este sentido, se destaca como elemento positivo del PPU el proceso de
acompafiamiento que se da con las familias, y como factor negativo la burocracia en la
transferencia de recursos, y las exigencias y controles excesivamente formales en relacion
con los proyectos.

Los operadores familiares fundamentan sus discrepancias en torno a los ejes de
intervencion: para hacer una intervencion integral deberia haber un proceso de
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incorporacion y sequimiento de las familias con las que trabajan en el eje 1 (oferta de
servicios sociales) en los otros ejes: 2 (inversion en el territorio) y 3 (desarrollo
econémico productivo local), pero en la practica ello no sucede.

A su vez, los otros ejes de intervencion (2 y 3) sostienen que la incongruencia con
algunos operadores familiares se basa en que en los ultimos prima la l0gica asistencial
y que desde el eje 1 (oferta de servicios sociales) no se logra proveer informacion
oportuna sobre las familias como insumo para focalizar la intervencion.

4. EVOLUCION EN LAS NOCIONES Y PRACTICAS DE LA INTEGRALIDAD

En esta seccion se muestran los distintos intereses, diferentes modos de
racionalidad, grados de poder, tipos de conocimiento y maneras de ver que estan presentes
en la interaccion de los distintos actores. A partir de este enfrentamiento, se busca dar
cuenta del proceso de construccion colectiva de nuevos significados y sentidos en la
nocion y practicas de integralidad, producidas como resultado de la interaccion de los
actores en el proceso de intervencion.

a. Emergencia con mayor fuerza de un actor: la Unidad de Intervencidn
Local
A pesar de las discrepancias mencionadas, hay cierto consenso en una evolucion
positiva de las nociones y préacticas de integralidad de la intervencion. Se menciona que
esta vision mas que ir cambiando, se ha reforzado y convergido. Ello se atribuye a que
inicialmente habia mayor ambigliedad y que paulatinamente se ha ido aportando a ciertas
ideas compartidas.

Se destaca que ello ha sucedido a partir de la constitucion y fortalecimiento de la
Unidad de Intervencion Local, que ha aumentado su namero y en la actualidad cuenta
con 40 operadores familiares, municipales y extramunicipales, y una coordinadora de
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red. Dicha unidad depende del Eje 1 (oferta de servicios sociales) y cuenta con una
psic6loga, que ejerce una funcion de apoyo.

b. Los espacios de poder y las jerarquias. Su incidencia en el manejo

de la informacién y la toma de decisiones
En los demas ejes también se ha ido produciendo cierto acercamiento. Las diferencias
se han ido limando, lo que ha favorecido una mayor integracion. No obstante, se reconocen
tensiones asociadas a la existencia de diferentes direcciones en los distintos ejes y a
aspectos jerarquicos presentes en el manejo de la informacion y en la toma de decisiones.

Las jerarquias inciden en muchas ocasiones cuando el proceso de toma de decisiones
no incluye a los operadores familiares. Determinar la oferta sin necesariamente recurrir
a su consulta afecta su pertinencia en relacion con las demandas de las familias y la
optimizacion del uso de los recursos.

En los distintos ejes se menciona que para realizar una intervencion integral es
clave el manejo de la informacion, la relacion entre distintos actores, y la capacidad
para planificar y discutir juntos una intervencion o un proyecto; aspectos que en la
practica no han estado exentos de dificultades y que en parte se atribuye a las parcelas
de poder que entraban una mayor integracion del trabajo.

Asimismo, se han presentado problemas de coordinacion y en los flujos de
informacion entre los distintos ejes, lo que se asocia con una dificultad para precisar y
acordar los roles y funciones de cada uno en el PPU, y para sincronizar las ldgicas,
iniciativas y procesos en que cada uno esta.

c. Distintas racionalidades que entran en conflicto e intentan
flexibilizar sus criterios

Uno de los aspectos que muestra avances ha sido la flexibilizacion de criterios para

permitir que algunas de las iniciativas de los ejes 2 y 3 respondan efectivamente a los

requerimientos de las familias indigentes que atienden los operadores familiares del Eje

1. En algunos casos, ha sido producto de una mayor apertura del eje respectivo para
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ampliar sus criterios de intervencion. En otros ha implicado que los operadores fami-
liares recurran a estrategias y subterfugios para conseguir que se priorice a las familias
con las que trabajan y orientar los recursos de los otros ejes hacia ellas.

Esta dificultad por hacer converger las nociones y practicas de los distintos ejes se
debe, entre otros factores, a que éstos responden a distintas racionalidades que tienden
a entrar en conflicto. Mientras que el Eje 1 se orienta a que las familias indigentes se
integren a la red de servicios sociales, con énfasis en el establecimiento de relaciones
personales significativas con el operador y en ocasiones con tendencia a lo asistencial;
el Eje 2 tiene una fuerte orientacion de caracter técnico en el area habitacional y del
habitat; y el Eje 3 de rentabilidad y viabilidad econdmica de las iniciativas productivas.

Es dificil hacer confluir estas racionalidades porque, a su vez, involucran distintos
conocimientos especificos que no necesariamente comparten los integrantes de los otros
ejes. En la divergencia también incide en que si bien los tres ejes tienden a concentrarse
en un mismo territorio, no necesariamente apuntan a la misma poblacion objetivo: el Eje
1 (oferta de servicios sociales) busca dirigirse mas explicitamente a las familias de
extrema pobreza; el Eje 2 (inversion en el territorio) y particularmente el Eje 3
(desarrollo econémico productivo local), no tienen como poblacion objetivo a la familia
ni tampoco a la pobreza mas extrema.

No obstante estas distintas racionalidades en juego, en algunos actores se observa
un proceso de apertura para incorporar en su practica otras ldgicas de intervencion,
que amplian las miradas y los criterios de decision. Se reconoce que la interaccion
entre actores con distintas racionalidades favorece comprender que se puede aportar a
un objetivo desde distintas perspectivas y no sélo desde la propia aproximacion, lo que
permite que cobre sentido lo que los otros hacen. Sin embargo, en otros casos hay
menos receptividad para modificar las propias formas de operar.

d. Dos engranajes que tratan de calzar: el Municipio y el Programa

EI PPU es una iniciativa externa que se monta sobre una institucion con historia y
dindmicas propias, como el municipio, lo que genera cierta atraccion hacia lo nuevo,
pero simultdneamente cierta resistencia al cambio.
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El PPU impone una nueva dindmica al municipio, fuerza coordinaciones, lo que tiende
a exacerbar luchas de poder, rivalidad en la toma de decisiones, competencia entre
distintas instancias involucradas en la implementacion y, por tanto, dificulta la
operacionalizacion de la propuesta de intervencion.

Que el PPU traiga un cuadro general armado, con una estructura de funcionamiento
que se «implanta» en la estructura municipal, para uno de los entrevistados equivale a
dos engranajes que deben intentar encajar, donde cada uno tiene sus procedimientos,
sus tiempos, su nivel de recursos, sus logicas, sus intereses e imagenes que resguardar.

El municipio tiende a valorar la propuesta de trabajo del PPU, los profesionales
que aporta, la metodologia y los objetivos; pero, a la vez, resiste la imagen de «modelo»
que se implanta en la realidad comunal particular y compleja. En ello se demanda mayor
flexibilidad y menor énfasis en el control formal.

No obstante, se reconocen avances significativos en aprender a sincronizar tiempos
y procesos, los que a veces han tenido que forzarse desde fuera o desde la autoridad
municipal, pero que al calzar han permitido importantes resultados.

FACILITADORES DE LA INTERVENCION INTEGRAL

a. Contar con un equipo de trabajo como referente

Es determinante funcionar como equipo, con una estructura de trabajo, un
ordenamiento y cierta sistematicidad en las reuniones. También se destaca el sentido de
pertenencia a un equipo de trabajo «virtual», formado por los operadores familiares. A
este equipo se lo califica asi porque, a pesar de que sus miembros no comparten oficinas,
se genera un vinculo invisible entre quienes se perciben como «compaieros de trabajo».

b. Potenciar mutuamente el «trabajo real» con el «trabajo virtual»
Ello se da en los casos en que el trabajo que se desarrolla en alguna instancia del
municipio, al que [laman «real» o «formal», resulta de utilidad para el trabajo
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desempefiado por el operador, al que denominan «virtual», y viceversa. En estos casos
se producen sinergias, en la medida en que los conocimientos, recursos e iniciativas de
uno sirven para el otro o facilitan su desempefio. Ejercer mas de una funcion y, en
particular, si ésta implica trabajo en terreno, permite salir del espacio propio, tener
una vision diferente y en ocasiones mas amplia de la intervencion que se realiza y puede
constituirse en una fuente de aprendizaje para el funcionario municipal.

c. El trabajo directo con las familias de extrema pobreza

Da como resultado un compromiso con el trabajo y el establecimiento de relaciones
significativas entre el operador y la familia, con énfasis en la capacidad de generar
confianza y de responder a las expectativas. Aqui se constata una paradoja: la debilidad
de la intervencion, en un contexto de escasez de recursos y con necesidades muy
apremiantes, obliga a unirse y a producir una ldgica de integralidad. Las personas que
intervienen perciben que solas no pueden, que requieren de los recursos de los demas.
Entonces, la misma practica obliga a una intervencion de este tipo para poder dar
respuesta a la familia. De lo contrario, se produce mucha frustracion en quien interviene.

d. La existencia de una fuerte red comunal con historia y trayectoria,
y un buen conocimiento de la red®

Este conocimiento supone establecer lazos de confianza y de conocimiento mutuo.
Implica relaciones personales que se desarrollan en el tiempo y que, por lo general, son
producto de la trayectoria de trabajo previo en la comuna. Se destaca que las relaciones
mas fluidas contribuyen a que la derivacion sea mas eficiente y efectiva, dado el caracter
informal de las relaciones, propio de los espacios locales. Un elemento facilitador
adicional es el que los integrantes de la red ejerzan simultaneamente la labor de
operadores familiares, lo que hace que se involucren directamente en las orientaciones
integrales del trabajo, sin tener que recurrir a una labor de convencimiento.

25 | ared se concibe como una coordinacién de buenas voluntades, como un soporte de relaciones, un
entretejido que sostiene cuando se necesita y que contiene.
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e. La capacidad de hacer un trabajo previo a la derivacidn

La gran mayoria de los actores coincide en que esta gestion resulta clave para una
derivacion efectiva cuando se trabaja en red. De lo contrario, la persona o familia es
atendida como un cliente més y se le aplican los mismos criterios y exigencias generales,
con lo que no consigue ningln resultado o es excesivamente tramitada.

En la practica, esta gestion consiste en una Ilamada telefonica o el envio de un
papel escrito informalmente, dirigido a una persona especifica, y donde se le cuenta
cual es el problema de la familia y se solicita su atencion. Esta estrategia practica supone
un conocimiento previo de la otra persona y estar disponible para que ella también
pueda derivarle a otras personas o familias.

f. Contar con una metodologia de trabajo, instrumentos de deriva-
cion y sistemas de informacion

Se destaca la necesidad de metodologias de trabajo compartidas que orienten la
labor en funcién de ciertas directrices comunes. Ello permitiria no dejar supeditado el
trabajo al criterio individual, que muchas veces por inercia tiende a lo asistencial y,
ademas, contar con criterios objetivos para evaluar el trabajo. Respecto de los
instrumentos de derivacion, permiten un seguimiento del trabajo que se hace con la
familia en distintas instancias y facilitan un trabajo mas interconectado entre los distintos
servicios. Los sistemas de informacion generan insumos para acceder a los antecedentes
relevantes sobre las familias y asi orientar la oferta.

g. Contar con recursos frescos

Se piensa que para trabajar de manera integral hay que contar con recursos
adicionales. No basta con tratar de reorientar la oferta existente porque no hay cupos o
beneficios suficientes e implicaria dejar fuera a personas que son casi igualmente pobres,
0 una excesiva demora para acceder a ellos.

Disponer de recursos frescos también permite hacer un trabajo efectivo, en el sentido
de ampliar la intervencion en funcion de las prioridades de las familias. Con las demas
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instituciones los recursos son claves para que éstas reorienten su intervencion hacia
sectores de pobreza extrema.

h. Compromiso de la autoridad municipal

Resulta clave sobre todo cuando hay entrabamientos. La exigencia y presion de la
autoridad permite que las cosas empiecen a moverse. El compromiso de la autoridad
municipal se percibe también como determinante para dar sustentabilidad a este tipo de
intervencion, mas alla de la presencia del PPU en la comuna.

6. OBSTACULIZADORES DE LA INTERVENCION INTEGRAL

a. Larigidez institucional

Dificulta flexibilizar los requisitos fijados para acceder a un beneficio. Se sefiala
que muchos de los programas e iniciativas gubernamentales no estan disefiados para las
familias mas pobres, lo que tiende a dirigir el trabajo hacia sectores pobres, pero no
necesariamente de extrema pobreza.

b. La dinamica compartimentalizada del trabajo municipal

Marcada, ademas, por celos profesionales e intereses politicos, lo que dificulta la
participacion de los actores involucrados en la toma de decisiones. Atenta contra la
reversion de esa dinamica la escasa definicion de roles y funciones de cada instancia
municipal en el PPU, y el establecimiento de mecanismos de coordinacion y flujos de
informacion mas claros.
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c. Laexcesiva carga de trabajo o la dificultad de compatibilizar mas
de un trabajo

Se verifica en los funcionarios municipales que se desempefian simultdneamente como
operadores familiares. La falta de institucionalizacion del PPU afecta negativamente
porque implica que los superiores directos cuestionen o pongan obstaculos al desempe-
fio como operador, al percibirlo como algo que resta a la labor «formal» o «real».
Tampoco se tiende a considerar este trabajo como parte de la evaluacion de desempefio
del funcionario.

d. La tendencia al trabajo asistencial

Hay una cultura dentro de los municipios y de sus funcionarios que tiende a lo
asistencial. Se contrapone con una intervencion integral que considere la problematica
mas amplia que afecta a la familia y su entorno. Para revertir esta tendencia, hay que
definir estrategias de intervencion y metodologias comunes de trabajo que eviten generar
relaciones de dependencia con las familias y que, a su vez, orienten los criterios de
egreso y de evaluacion del trabajo.

e. La escasez de recursos del Municipio

Presiona para que los recursos del PPU se desvien hacia una poblacion que no es
necesariamente su poblacion objetivo, lo que tiende a diluir el impacto de la intervencion.
A ello también contribuye cierta indefinicion o ambigiiedad del PPU sobre su propia
poblacion objetivo, lo que dificulta la focalizacion, afecta la pertinencia de la accion y
tensiona la relacion entre los ejes, ya que no apuntan al mismo sujeto de intervencion.

f. La escasez de insumos de informacion sobre las familias

La identificacion, ubicacion y perfil de sus integrantes es informacion determinante
para orientar la intervencion de los demas ejes e instituciones de la red hacia esta
poblacion objetivo. Tampoco contribuye que la medicion de pobreza se realice con
instrumentos como la CAS y la Casen, porque otorgan un sesgo excesivamente cuantitativo
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que no da cuenta de la complejidad del fendmeno de la pobreza y dificulta realizar una
intervencion mas integral.

g. La propuesta del programa demasiado estructurada

Dificulta su adaptacion a la realidad local. Ademas, el municipio también esté en
proceso de desarrollar su propia focalizacion y la mejora de su gestion. En tal sentido,
se percibe la necesidad de contar con una etapa previa de insercion del PPU en la comuna,
que permita conocer con mayor profundidad como funciona el municipio; acordar con €l
la formulacion de una estrategia de intervencion, y contar con instancias de evaluacion
periddica entre ambos (PPU y municipio) para analizar los procesos que se desencadenan
y producir los cambios.

h. Las burocracias del Programa y del Municipio

Se expresa en un sesgo muy marcado del PPU hacia la l6gica de financiamiento via
proyectos con énfasis en el control de una serie de requisitos formales que tiende a
burocratizar la gestion y dificulta disponer de los recursos en forma oportuna. Lo anterior
se suma a la propia burocracia municipal, que entraba aln mas la gestion.
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APRENDIZAJES Y LECCIONES

A partir de los resultados obtenidos de las entrevistas a informantes locales claves,
se exponen los principales aprendizajes y lecciones que se pueden extraer para
implementar una estrategia de intervencion integral de superacion de la pobreza.

Gestar equipos de trabajo locales que faciliten la construccion de
sentidos colectivos y sean referentes para retroalimentar el disefio desde
la experiencia.

Uno de los aspectos que Ilama la atencion es que los actores identificados en el
disefio del PPU no son los mismos o no tienen la misma relevancia que los observados
en la practica®. Con ello se infiere que constituir nuevos equipos locales es un proceso
complejo e intervienen una serie de variables que el PPU no controla y a las que hay que
estar atentos. Los elementos de la estructura de la organizacion y las dindmicas propias
de poder e interaccion de la cultura municipal desempefian un papel preponderante al
constituir equipos o actores en un PPU que se inserta localmente. La realidad municipal
posee una historia y tradicion que tenderd a imponerse y no serad modificable con facilidad
desde un programa externo.

Asimismo, hay que destacar la potencia que puede producir una «articulacion
virtual», como se definen los vinculos generados entre quienes trabajan con las familias
de extrema pobreza. Aunque no ocupan un espacio fisico comun, ni forman parte de una
estructura formal municipal, la trascienden porque comparten un sentido de pertenencia
y una orientacion significativa.

Como aprendizaje es posible resaltar, que al intentar constituir nuevos equipos o
instancias colectivas de trabajo, un programa debiera considerar claramente las
caracteristicas particulares de la organizacion. Analizar como y en qué instancias es
posible que se acoplen las distintas estructuras y culturas institucionales (en este caso,
del programa, de la red y del municipio), y cudles son los limites reales y las posibilidades
de gestar esos equipos.

26 se verifica en el caso de actores que se supone se constituyen a partir del PPU, como el Equipo
Técnico Integrado y la Unidad de Intervencion Local. En el disefio, el Equipo Técnico Integrado esta
claramente identificado, pero la Unidad de Intervencion Local no es visible. En la realidad, la situacion
es inversa.
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El nexo del nivel local con el medio externo (PPU, nivel central) es fundamental
porque el altimo aporta recursos, proporciona metodologias de trabajo, contribuye con
soportes técnicos y propone formas innovadoras de trabajo. Sin embargo, este medio
externo provee modelos de intervencion que generalmente se caracterizan por ser
homogéneos y estandarizados, y no necesariamente se adaptan a realidades particulares.

Esta interaccion entre el medio interno y externo genera tensiones y demanda un
proceso de adaptacion mutua. Para ello es determinante constituir equipos de trabajo
locales que sean un referente frente al medio externo, que fortalezcan la postura local
para permitir la adaptacion de los modelos y las propuestas externas a las realidades y
especificidades locales. La posibilidad de constituir referentes de equipo, mediante
conversaciones y dialogos sistematicos, permite incorporar una logica del «aprender
haciendo», del aprender como un proceso colectivo de trabajo en equipo. Los modelos y
propuestas requieren de una apropiacion que no es posible hacerla exclusivamente a
escala individual.

Cuando los programas se desarrollan en instituciones jerarquicas como los
municipios, hay dificultades para generar retroalimentacion desde los requerimientos y
prioridades de la poblacion destinataria. En general, la tendencia es elaborar disefios y/o
proyectos, a veces con la participacion del nivel local, pero no necesariamente con aquellos
actores relacionados en forma mas directa con el sujeto final de la intervencion. Este
actor (en este caso, los operadores familiares) estd en una posicion privilegiada para
asegurar que la respuesta sea pertinente?.

Contar con un soporte de red propia y constituirse en un recurso para
los deméas. La importancia de generar incentivos para readecuar la oferta

A partir del punto anterior es posible inferir que el operador familiar debe ser
parte de un equipo local que sea su principal referente. Para ejercer una intervencion

27 para que dicha retroalimentacion sea real, es necesario que la oferta del programa no esté
completamente predefinida desde el nivel central o desde los niveles superiores del nivel local.
También supone cierta capacidad, en quienes tienen contacto directo con las familias, para generar
informacidn relevante (identificacidn, localizacién, composicién, requerimientos, etc.).
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integral, la persona necesita conocer profundamente su medio y tener una historia de
trabajo en la comuna. La posibilidad de realizar un efectivo trabajo integral se sustenta
en la red de soporte personal que ella tenga, la que requiere tiempo para gestarse y que
se basa en relaciones personales, conocimiento y confianza mutua. Por tanto, es clave
que la persona que interviene provenga del medio interno, que lo conozca, tenga una
trayectoria y sepa moverse en él.

No obstante, para que una intervencion integral se sustente en el tiempo hay que
institucionalizarla. Ello no sdlo es un proceso formal de incorporarla a la estructura
municipal, sino también de insertarla y validarla como parte de las practicas
institucionales del municipio, a través de un proceso de apropiacion. Un aspecto
fundamental en este proceso es comprometer no sélo a la autoridad municipal, sino que
también a los mandos medios.

Uno de los puntos de discusion recurrentes es saber si es posible realizar una
intervencion integral hacia familias de extrema pobreza sin contar con recursos frescos,
sino que solo reorientando la oferta existente.

Desde la experiencia de haber intervenido disponiendo de fondos adicionales,
pareciera que la intervencion se debilita mucho sin esta opcioén. No obstante, hay que
tener en cuenta que los recursos se pueden concebir de manera amplia®, no sélo en
forma restrictiva como «recursos frescos». Lo que esta claro es que una intervencion
integral necesita contar con recursos.

Ademas, no s6lo basta con redireccionar la oferta hacia familias de extrema pobreza,
sino que también es indispensable que ésta se adecue a sus caracteristicas y
requerimientos. Lograrlo generalmente implica costos que no todos estan dispuestos a
asumir y tampoco puede descansar exclusivamente en voluntades personales. Hay que
crear los incentivos adecuados para conseguir que se produzcan los cambios requeridos.

28 g operador puede disponer de estos recursos por el hecho de desempefiar un trabajo en una
institucion publica o privada. Por tanto, puede constituirse en un recurso potencial para otra persona
que se desempefia en otra institucién publica o privada de la red. En tal sentido, para que el
operador pueda realizar adecuadamente su labor de vinculo, ademas de tener un nexo previo con la
localidad, deberia desempefarse simultaneamente en una institucién u organizacion local. Asimismo,
es clave que el operador tenga conciencia de que es un potencial recurso para los demas y sepa
comunicar claramente en qué se puede constituir en un recurso para otros.
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La experiencia muestra que entre los incentivos para lograr una apertura
institucional a modificar la forma de intervenir, se cuenta la posibilidad de que las
instituciones privadas o publicas opten a recursos adicionales o a iniciativas financiadas,
cuyo manejo se les traspase.

Poner en conversacion distintas racionalidades y flexibilizar criterios.
La claridad sobre el sujeto de intervencidon como factor clave para generar
convergencia.

Intervenir de manera integral implica conjugar diferentes lineas y/o ejes de
intervencion con distintos conocimientos, lenguajes y orientaciones. En cada uno de
estos ambitos de intervencion hay percepciones, a veces prejuicios, también terminologias
especificas y conocimientos mas o menos especializados. Incluso se perciben sesgos de
género®.

Hay que generar un proceso en que estas distintas racionalidades y aproximaciones
se pongan en conversacion y entiendan la logica implicita en las demas; ampliar las
perspectivas para reconocer que hay distintos modos de contribuir al objetivo Gltimo.
También significa estar dispuesto a flexibilizar criterios cuando se evalUa que hay procesos
0 prioridades que estan por encima de los criterios particulares de una linea o eje de
intervencion. Para ello, hay que estar consciente de que el objetivo de cada linea de
intervencion no es un fin en si mismo, sino que esta puesto al servicio de un objetivo
mayor, al cual cada uno contribuye.

La mirada Ultima debiera estar puesta en el impacto generado en la poblacion
destinataria final de la intervencion. Para hacer confluir lineas de intervencion, que por
su propia ldgica y dindmica interna tienden a la divergencia, es clave la claridad respecto
de quién es el sujeto Ultimo de la intervencion: la familia o los individuos, la pobreza o

29 No es casual que en ambitos asociados a lo mas técnico y econdmico predomine el sexo masculino,
y en los de tipo relacional el sexo femenino. Ello se refuerza porque todos los entrevistados del Eje
1y los operadores familiares (municipales o de la red) eran mujeres, y los entrevistados de los ejes
2y 3 eran hombres.
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la extrema pobreza. Si bien estas orientaciones no son excluyentes, la indefinicion®
provoca fuertes tensiones en quienes intervienen desde distintas perspectivas. Seria
recomendable dar espacio a la flexibilidad, pero no a la ambigiiedad en este tipo de
definiciones, cruciales para lograr sinergias y alcanzar un impacto real.

Diversificar los ambitos de trabajo y las interacciones. La estrategia
de operar en espacios en que primen diferentes l6gicas institucionales de
funcionamiento.

Las nociones de una intervencion integral se desarrollan desde las practicas de
cada uno de los actores, lo que explica que sus aproximaciones sean distintas en funcion
de los diferentes roles que desempefian. Llama la atencion que los actores que pertenecen
a espacios institucionales muy diferentes, caracterizados por diferentes tipos de gestion
y de aproximaciones al trabajo, compartan su vision. Lo anterior podria indicar que, en
algunos casos, las visiones desde los desempefios pueden cobrar mas fuerza que las
visiones desde las posiciones institucionales®.

Lo anterior podria ser un factor relevante a tener en cuenta para producir ciertos
cambios y revertir inercias institucionales. Promover el desempefio en espacios distintos
a los tradicionales e interactuar con actores que pertenecen a otros espacios
institucionales permitiria ampliar las miradas y visiones. Esta «polifuncionalidad», si
bien puede tener costos de recarga de trabajo, también genera beneficios para favorecer
una mayor apertura a otras formas y lo6gicas de trabajo que facilitan una mayor
convergencia hacia una intervencion integral.

P Los textos del PPU mencionan como sujetos y/o ambitos de intervencién: sectores o poblaciones
focalizados de las comunas, el habitat, la comunidad, los habitantes, las personas, las familias.
También se alude a la pobreza como urbana, dura, extrema, crénica, pobres y/o indigentes.

31 por ejemplo, hay que destacar que las visiones compartidas sobre una intervencién integral se
sitian en las personas y las no-compartidas en el ambito de las instituciones. Respecto de las
ultimas, se perciben mas lejanas que las instituciones privadas, lo que se asocia a una falta de
flexibilidad del nivel institucional publico que dificultaria realizar un trabajo integral. No obstante,
el que una persona se desemperfie en el sector publico no la hace situarse necesariamente desde la
lI6gica de funcionamiento atribuida a este sector.
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Una de las principales lecciones del estudio indica que la interaccion entre distintos
actores, y su desempefio en diferentes ambitos, es un espacio privilegiado para el
aprendizaje: permite ampliar las miradas y facilita la apertura para dar otros sentidos a
la intervencion, lo que es un elemento fundamental en el proceso de hacer converger
visiones, caracteristica basica de un trabajo integral.
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