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PRESENTACION

LAS GRANDES APUESTAS DEL PROYECTO

Fabiola Cortez-Monroy"
Teresa Matus>

Hoy se ha avanzado en una serie de reformas sociales, se ha modificado la
forma de calculo de la pobreza, pasando de una medicidn tradicional basada
en ingresos y una canasta basica, a una medicion multifocal. A nivel de mi-
nisterios sociales y municipios, tenemos un presupuesto social importante,
pero aun no se logra observar plenamente su efectividad. Ello porque, ma-
yoria de las evaluaciones todavia se centran en una medicion de la demanda
que requiere evaluar su impacto. Gobierno, empresas y ONGs, no cuentan
con informacién anticipada para orientar la toma de decisiones en materia
de inversion social. No se sabe a ciencia cierta qué programa garantiza una
mayor rentabilidad social de los dineros aportados. Por tanto, se requieren
herramientas mensurables que permitan observar el COMO se hacen las co-
sas (PNUD, 2009).

Han existido diversos esfuerzos gubernamentales para incrementar cali-
dad en los programas sociales y sus sistemas de evaluacion. La actualizacion
de los Programas de Mejoramiento de la Gestion (PMG) o el Sistema de Re-
gistro de Informacion de SENAME "“Senainfo”, son un ejemplo de ello. Un

1 Fabiola Cortez-Monroy es DEA en Sociologia, de I'Université Catholique de Louvain, Bel-
gique. Trabajadora Social, Pontificia Universidad Catolica de Chile. Académica Escuela de Trabajo
Social, Pontificia Universidad Catdlica de Chile. Directora Proyecto FONDEF CONICYT “Innovacion
social efectiva: construccion de una bateria de instrumentos cuantitativos y un soporte tecnoldgi-
co para mejorar los procesos de medicion de la calidad en programas sociales” (IT13110020). Email:
fcortezm@uc.cl

2 Teresa Matus es doctora en Sociologia, IUPERJ, Rio de Janeiro. Doctora en Trabajo Social
de la UFRJ, Brasil. Actualmente es directora de Trabajo Social en la Universidad de Chile. Miembro
fundador de la Sociedad Chilena de Politicas PUblicas. Miembro fundador de la Red de investigadores
en Trabajo Social. Ha desarrollado una linea de investigacion sobre innovacion social y modelos de
gestion de calidad para programas sociales (Proyectos Fondef Doyl1143 y Fondef IDeA 1T13110020).
Email: teresamatus@u.uchile.cl
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ultimo antecedente en este sentido, lo constituye la reforma del Ministerio
de Desarrollo Social. Sin embargo, los procedimientos utilizados en la reco-
leccion y analisis de la informacion, no favorecen los procesos de retroali-
mentacion a los proyectos y a sus equipos, permaneciendo los datos y sus
consolidados en el Ministerio correspondiente o, en el caso de las ONGs y
empresas, en el directorio respectivo. Por tanto, no permiten que el propio
programa mejore sus niveles de auto observacion, ni se adscriba a una cul-
tura de mejoramiento continuo. Ahora bien, incluso si se decidiera efectuar
una evaluacion ex post en cada programa social para después ajustarlo, hay
que considerar que segun datos oficiales de la Direccion de Presupuesto (DI-
PRES), entre 1997y 2010 se realizaron alrededor de 120 evaluaciones de im-
pacto, cifra que claramente no alcanza a satisfacer las evaluaciones que se
requieren para dicho periodo. Sin duda, este es un camino importante, pero
largo y costoso, tanto para los programas como para las politicas publicas.

La solucion que propone este proyecto FONDEF CONICYT “Innovacion
social efectiva: construccion de una bateria de instrumentos cuantitativos y
un soporte tecnoldgico para mejorar los procesos de medicidn de la calidad
en programas sociales”, es un fast track: que permite la evaluacion del nivel
de calidad de la oferta del programa, cruzdndola con una escala de comple-
jidad sistema/entorno. Este calculo, daré lugar a un indice de Innovacién
Social Efectiva. Este indice sera confiable por su calidad técnica, transpa-
rente por su caracter publico disponible para cualquier programa, pertinen-
te para mejorar la eficiencia del gasto y, oportuno, en tanto disefiado para
efectuar ajustes mientras el programa se desarrolle.

Esto permitira aumentar la probabilidad de éxito de las evaluaciones de
impacto, reducir el riesgo de inversion y adelantar los ajustes requeridos con
un costo menor al de la via regular. De alli, que es una innovacion en la for-
ma de gestion de la calidad de los programas sociales. De esta forma, este
proyecto busca proveer mejores condiciones para que instituciones publicas,
empresas 'y ONGs, no sélo establezcan nexos de colaboracion mas consisten-
tes, sino un sistema de observacion de la calidad de lo emprendido y de los
desafios y brechas que corregir. Por tanto, contar con la bateria de instrumen-
tos propuesta, reduce costos, tiempos, riesgos de inversion y, al ser funcional
y sencilla, puede aplicarse en forma masiva. Sus principales énfasis son:
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a) La importancia de la gestion de la informacion

No se trata solo de registrar informacion sino de saber cémo y para qué
se usa (Peluffo y Catalan, 2002). Los datos deben estar disefados para res-
ponder oportunamente a las necesidades de informacidn de personas y or-
ganizaciones. A este Ultimo tipo de atributos se llama “navegabilidad de la
informacion”, caracterizando a la maxima navegabilidad, como aquella que
ofrece informacion actualizada y en tiempo real a todos los sistemas auto-
rizados que la soliciten.

b) La urgencia de indicadores mensurables

A todas luces se requieren datos mensurables, sin embargo la cuestion
clave es saber de donde surgen y cdmo acotarlos. Este proyecto cuenta con
un avance importante. El FONDEF (I+D DO 7l 1143 de 2009/2012) permitid
levantar junto a once programas sociales un modelo de gestion de calidad
que contiene cuatro componentes y dieciséis variables. Este resultado, a
su vez, fue testeado por un conjunto de expertos y comparado con otros
modelos internacionales de gestion de calidad.

Asitenemos adelantado eso que Polanyi llamo “conocimiento tacito” de
la organizacion, es decir, “aquel conocimiento que se encuentra en las per-
sonas, que es dificil de articular y que surge de los cambios que estas perso-
nas realizan a la forma de hacer las cosas (Peluffo y Catalan, 2002). De alli
que, efectuando un analisis de lo ya encontrado, fue posible dar un sequndo
paso sustantivo para mejorar la calidad de los programas sociales: generar
indicadores cuantitativos consistentes.

c) La calidad es saber enfrentar la complejidad

Los programas sociales trabajan hoy en problemas de alta complejidad.
Su poblacidn objetivo se compone de personas, que precisamente por estar
sometidas a una situacion dificil, merecen que exista para ellas una inter-
vencion de primera calidad, con programas bien pensados y mejor reali-
zados. Sin embargo, estudios chilenos nos muestran una relacion inversa-
mente proporcional: en cuanto la complejidad sube, la calidad baja. Luego,
encontrar caminos para fortalecer la coordinacion y el acoplamiento entre
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diversos organismos (Ministerios, organizaciones, empresas) es una tarea
sustantiva.

d) La importancia de hacer distinciones y capturar la heterogeneidad

Capturar la heterogeneidad de la demanda y ajustar la oferta haciendo
distinciones pertinentes es, todavia, una agenda pendiente. Lo anterior es
clave para disminuir la brecha enla disposicion de recursos, focalizar a usua-
rios y programas, y escalonar la oferta de servicios.

e) Mejorar la toma de decisiones en los programas sociales

La toma de decisiones en programas sociales se realiza en general tar-
diamente, por tanto no hay formas protocolizadas de incorporar cambios
durante el desarrollo del proyecto. Esto sucede porque, entre otras razones,
son insuficientes los instrumentos de medicion rigurosos y cuantificables.

Para mejorar calidad en programas sociales se propone la creacion de un
sistema virtual interactivo, al alcance de los equipos. Este es el nucleo del
proyecto propuesto: generacion de una bateria de instrumentos en una pla-
taforma web donde los programas puedan encontrar formas mas sencillas,
pero técnicamente validas para realizar un levantamiento de evidencias que
muestren su estado de funcionamiento y sus niveles de calidad. Para ello el
proyecto contd con la participacion de socios estratégicos, compuestos por
distintas organizaciones, cuyos programas sociales actuaron como pilotos
en la confeccion de los instrumentos: SENAMA (Servicio Nacional del Adulto
Mayor), SENAME (Servicio Nacional de Menores), Fundacién Nacional para
la Superacion de la Pobreza, Fundacion Ciudad del Nifio, Cdmara Chilena de la
Construccion, Corporacion de la Produccion y el Comercio, y Accion.

f) Poner el foco del mejoramiento continuo en un proceso de auto-
observacion

Devolver la evaluacion basal a los equipos, es una accion fundamental
para poderinnovar. Diversos estudios han demostrado que la innovacion se
detiene en los prototipos, justamente porque siendo hechas por expertos
externos al programa, no existen las formas de apropiacion y el cultivo de
un sistema de observacion sistematico para poder realizar los ajustes perti-
nentes. Esto, combinado con potenciar las decisiones y el nivel de autono-
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mia de los equipos de trabajo, busca enfrentar una paradoja: no es posible
impulsar derechos en los ciudadanos, sin reconocerlos como posibilidad
operativa en los equipos de trabajo. En este sentido, el ISe se posiciona
como una bateria de instrumentos de facil acceso publico y gratuito para
apoyar la tarea de mejorar la calidad de politicas y programas sociales, pro-
moviendo en los profesionales procesos de reflexion critica que los empo-
deray los estimula a la transformacion social.

Ellibro se compone de cuatro partes. En la primera de ellas, “Innovacion so-
cial efectiva. Mejorando los procesos de medicion de la calidad en programas
sociales”, se ofrecen los fundamentos conceptuales a la propuesta del proyec-
to: una innovacion en la gestion de la calidad de los programas sociales. Esta
parte se ha estructurado en cuatro capitulos. En el primero, Jirgen Howaldt y
Dmitri Domanski, profundizan en la nocién de innovacion social. Apartandose
de un enfoque de desarrollo econdmico y tecnoldgico, donde la innovacion no
es mas que un mero apéndice, efecto colateral y resultado de la invencion tec-
noldgica, los autores presentan una nueva perspectiva que permite compren-
der la relacién entre innovacion y cambio social. En el sequndo capitulo, Saul
Karsz, en una suerte de provocacion, invita a reflexionar ;Por qué se necesitaria
de la innovacion social? El autor muestra como esta tematica no cuenta con
una Unica evidencia, haciendo que en ocasiones se la glorifique, o en revancha,
se la descalifique, revelandose mas bien como una categoria enigmatica. De
ahi entonces, la necesidad profundizar en su definicion de una manera lo mas
rigurosa posible, siendo un camino para ello, el rastreo de aquellas innovacio-
nes que aparecen habitualmente en escena. En el tercer capitulo, Teresa Matus
y César Marinez, relevan el aporte del proyecto FONDEF, el cual a partir de una
propuesta de evaluacion que innova en la gestion de la calidad de los programas
sociales para enfrentar la desigualdad, busca contribuir a una linea de investiga-
cion de conceptualizacion critica de la innovacion social. Para ello, los autores
abordan la importancia de un cambio de légica en el concepto de innovacién
y en las formas tradicionales de evaluar la calidad de los programas sociales,
desafiando la manera habitual de hacer las cosas. Finalmente, en el capitulo 4,
Cecilia Pérez, propone revisar las disyuntivas de la innovacion y la evaluacion
social en un contexto de transformaciones. A partir de la revision de dos temas
centrales: la necesidad de motricidad fina del Estado y las consecuencias de la
autonomizacion de las tecnocracias, con sus ventajas y desventajas, la autora
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reflexiona sobre la intervencion social y el rol y aporte de la evaluacion.

En la segunda parte del libro denominada “La evaluacion al servicio de la
intervencion social”, los autores analizan temas claves en la evaluacion de la
oferta de los programas sociales. Esta parte se ha organizado en cinco capi-
tulos. En el primero de ellos, Gianinna Munoz y Viviana Abarca, a partir del
reconocimiento de la necesidad de resolver operacionalmente el enfoque de
derechos en politicas y programas sociales, para que promuevan el desarro-
llo armonico e integral de sus miembros, examinan el enfoque de derechos,
proponiendo algunos criterios de evaluacion que pueden ser utilizados para
interrogar a los programas sociales que adoptan dicho enfoque como marco
tedrico y ético-politico. En el sequndo capitulo, Maria Eugenia Bersezio —in-
spirandose en la pelicula argentina escrita y dirigida por Damian Szifron—pre-
senta “tres relatos salvajes de la intervencion social”, vinculados a aspectos
considerados centrales para la innovacion social efectiva: los cluster de usua-
rios/as, la gestion de lainformacion y la gestion de la intervencion. A través de
estos relatos, la autora indaga en nudos criticos para los programas sociales
y para la evaluacion de la calidad de los mismos. En el tercer capitulo, Fabiola
Cortez-Monroy, muestra como si bien existen multiples formas de integrar
la evaluacion a los programas sociales, la mayor parte de ellas ha puesto el
foco en la demanda, montado sofisticados dispositivos experimentales de
evaluacion que, de manera lineal, buscan vincular causas y efectos. La autora
evidencia que muchas veces estas formas de evaluacion resultan extensas y
costosas para los programas sociales y, por tanto, muy dificiles de asir por los
equipos de trabajo. El capitulo, releva un tipo de evaluacion que — centrada
en la calidad de la oferta — otorga a los equipos un rol preponderante, desen-
cadenando procesos de reflexion critica que los dinamiza y empodera. En el
cuarto capitulo, Adriana Kaulino, aporta recursos conceptuales para los equi-
pos que trabajan en programa sociales, cuando éstos deben enfrentarse a al-
gunas paradojas relativas a la ampliacidn de su propia autonomia. Finalmen-
te, en el quinto capitulo, Cristian Leyton desarrolla y argumenta acerca de las
posibilidades que ofrece el re-visitar y actualizar los planteamientos de Lipsky
(2980, 1991), relevando el rol de los equipos y profesionales de nivel de calle a
cargo de laimplementacion de las intervenciones sociales. Esto implica, fun-
damentalmente, avanzar en el reconocimiento y uso adecuado de los niveles
de autonomia y discrecionalidad de los equipos y profesionales encargados
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de la entrega de los bienes y servicios generados por las intervenciones socia-
les, a la vez que generar estrategias para reducir los riesgos que ello implica.
La tercera parte del libro, “Evaluar la oferta: el ISe al servicio de la politica
publicay los programas sociales”, presenta experiencias especificas de inter-
vencion social, en las que la propuesta ISe ha sido o puede ser utilizada, como
una estrategia efectiva de evaluacion. Esta parte se compone de seis capi-
tulos. En el primero de ellos, Francisca Gomez y Claudio Andrade, en el con-
texto de la Fundacion Ciudad del Nifio, describen las diversas complejidades
de un sistema de atencion a la infancia que carece de una institucionalidad
soliday coherente. Asimismo, analizan las formas de evaluacion instituciona-
les, las que son puestas a contraluz de la premisa central del indice Social de
Efectividad (ISe): entender la efectividad como una relacion entre calidad y
complejidad. En el sequndo capitulo, Sebastian Bueno y Angel Estrada, des-
criben las formas de evaluacion de programas, entre los afos 2013 y 2015,
en el Departamento de Proteccion y Restitucion de Derechos del SENAME,
enfatizando en los desafios que es necesario afrontar a la hora de evaluar un
programa que es disefiado a nivel nacional, pero que tiene manifestaciones
eventualmente distintas en cada territorio® en el que se ejecuta. A partir de
esto, indagan en como el instrumento para evaluar la calidad de la oferta, se
constituye en un aporte para los procesos evaluativos de la oferta dentro del
Servicio. En el tercer capitulo, Cristidan Massad y Felipe Herrera, a partir de
la experiencia especifica en el Programa Piloto de Cuidados a Personas Ma-
yores, presentan una propuesta de complementariedad metodoldgica, en-
tre sistematizacion y la implementacion del modelo 1Se, complementando
nuevos indicadores a los que se proponen en el modelo original. Los autores,
buscan ilustrar la utilidad y posibilidad practica de aplicar este modelo a un
contexto de evaluacion recurrente en el quehacer de programas sociales. En
el cuarto capitulo, Claudia Silva analiza la nocion de innovacion social y la
politica publica chilena en materia de migraciones, en relacion a las distintas
concepciones de innovacion social anteriormente definidas, para finalmente,
analizar los programas sociales dirigidos a poblacién migrante en torno a las

3 Por territorio se entiende la unidad geografico-administrativa en la cual, los proyectos
de la red de proteccion y restitucion de derechos se instalan y ejecutan. Estas unidades van desde
bicomunal, comunal y barrial.
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tipologias de innovacion mencionadas y las potencialidades del instrumento
ISe para que laintervencion positiva de los programas sociales los vuelva real-
mente efectivos. En el quinto capitulo, Carlos Garcia presenta la evaluacion
de la oferta de proyectos sociales orientados a los trabajadores de la cons-
trucciony analiza las oportunidades que, en este contexto, ofrece la propues-
ta ISe. Finalmente, en el sexto capitulo, Angel Marroquin analiza los desafios
respecto a las posibilidades de transferencia del modelo ISe al mundo priva-
do. El autor plantea algunas de las reflexiones y propuestas suscitadas para la
elaboracion de una adaptacion ISe-empresas, bajo una premisa que aparece
como sustrato urgente a estas: no se puede impactar en la sostenibilidad de
los programas de inversion social de las empresas, sin modificar la propia idea
de empresa que tenemos.

La cuarta parte del libro, denominada “"Medicion y evaluacion de programas
sociales”, profundiza en los sistemas de evaluacion y medicion propuestos en el
ISe. Esta parte se conforma de cuatro capitulos. En el primero de ellos, Ernesto
San Martin, a partir de la pregunta ;Como se pueden caracterizar los posibles
caminos de mejora que cada programa podria eventualmente recorrer?, lue-
go que ha sido evaluado, propone como solucion ordenar parcialmente dichos
caminos, pues es precisamente este ordenamiento, el que define las opciones
de mejora y focaliza los avances en la innovacion social al interior de los pro-
gramas sociales. En el segundo capitulo, Flavio Cortés y Magdalena Guerrero,
partiendo de la constatacion que los programas sociales existen en un espacio
territorial especifico, el cual supone un nivel de complejidad variable dado por
las caracteristicas que asume el asentamiento de una poblacion en un territo-
rio, y cdmo en ese contexto de localizacion se desarrolla un tipo de practica so-
cial institucionalizada, construyen un indice de complejidad social por comuna,
que les permite ordenarlas en baja complejidad (1), complejidad media (2), alta
complejidad (3) y complejidad extrema (4). En el tercer capitulo, el equipo in-
vestigador FONDEF, presenta el Protocolo ISe para la Evaluacion de la Oferta
de los Programas Sociales, estructurando dicho protocolo en cinco partes: (i)
Presentacion de la propuesta de evaluacion ISe. (i) Sistemas de medicion ISe.
(iii) Informes de reportes y estructuracion del plan de mejoras en el sistema ISe,
(iv) Descripcion del instrumento de evaluacion de la calidad oferta de los pro-
gramas sociales ISe. (v) Presentacion de la arquitectura de la plataforma inteli-



gente ISe. Finalmente, en el capitulo 4, Teresa Matus y Fabiola Cortez-Monroy,
abordan las proyecciones del proyecto FONDEF para una innovacion publica,
ante lo que las autoras denominan el “agujero negro”, refiriéndose al desaco-
plamiento entre complejidad y calidad, es decir, en la medida que la compleji-
dad sistema/entorno se acrecienta, las condiciones de calidad de la oferta de los
programas sociales disminuyen.

Al finalizar este proyecto, como equipo investigador, queremos agradecer
a CONICYT y al programa FONDEF por creer en esta iniciativa. Al apoyo de
nuestras universidades en el desarrollo del proyecto: Pontificia Universidad
Catolica de Chile, Universidad de Chile, Universidad San Sebastian y Univer-
sidad Diego Portales. A nuestras organizaciones socias, entidades publicas y
privadas que nos han acompanado, aportando recursos y su experticia al pro-
yecto, participando en el desarrollo de cada una de sus etapas: Servicio Nacio-
nal del Adulto Mayor (SENAMA), Servicio Nacional de Menores (SENAME),
Fundacion Nacional para la Superacion de la Pobreza, Fundacion Ciudad del
Nifio, Camara Chilena de la Construccion, Corporacion de la Produccion vy el
Comercio, y Accion. Un agradecimiento especial a todos aquellos programas
sociales que participaron en el testeo de los instrumentos. A los especialistas
nacionales e internacionales, por sus aportes en distintos momentos del pro-
yecto, y por su contribucion a la elaboracion de este libro. A los participantes
en el "Diplomado en Innovacion Social Efectiva (ISe). Nuevos instrumentos
para evaluar la calidad de la oferta en programas sociales”, su valiosa con-
tribucién nos ha permitido enriquecer tanto los instrumentos de evaluacién
como la construccidn de la plataforma web inteligente “Evaluaise”.
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PARTE I:

INNOVACION SOCIAL EFECTIVA. MEJORANDO LOS PROCESOS DE
MEDICION DE LA CALIDAD EN PROGRAMAS SOCIALES.



CAPITULO 1

INNOVACION SOCIAL COMO EL MOTOR DEL CAMBIO SOCIAL

Jiirgen Howaldt*
Dmitri Domanski?

Resumen

Hasta el dia de hoy el concepto de innovacion se ha enfocado predominan-
temente en el desarrollo econdmico y tecnoldgico, mientras que, parale-
lamente, las ciencias sociales estaban particularmente interesadas en los
procesos y efectos sociales de dicho desarrollo. Entretanto, la importancia
de la innovacién social dirigida exitosamente hacia desafios sociales, eco-
nomicos, politicos y medioambientales, ha sido reconocida a escala global.
En funcion de la creciente importancia de la innovacion social hay que de-
sarollar una teoria integrada de innovacidn socio tecnoldgica, en la cual la
innovacion social es mas que un mero apéndice, efecto colateral y resultado
de la innovacion tecnoldgica. Differentes perspectivas en la investigacion
sobre innovacidn en las ciencias sociales hacen visibles contornos de un
nuevo paradigma de innovacion. También proyectos a escala global como
SI-DRIVE, el cual busca extender el conocimiento sobre la innovacion social
y comprender mejor la relacion entre la innovacion social y el cambio social,
ayudan a desarollar este nuevo paradigma. Una contribucion teorica entre-
ga Gabriel Tarde, un exponente clasico de la sociologia de innovacion, para
obtener una comprension teodrica de la relacion entre las innovaciones y el
cambio social.
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1. Introduccion

Desde Schumpeter, el concepto de innovacion se ha enfocado predomi-
nantemente en el desarrollo econdmico y tecnoldgico, mientras que, pa-
ralelamente, las ciencias sociales estaban particularmente interesadas en
los procesos y efectos sociales de dicho desarrollo (Harrisson, 2012). Esto
podria explicar por qué las ciencias sociales, hasta el dia de hoy, han llevado
a cabo trabajos empiricos bastante exhaustivos respecto a las innovaciones
sociales, pero sin etiquetarlos como tales y, con pocas excepciones, sin un
concepto en este ambito formado a partir de la teoria social.

Las innovaciones tecnoldgicas son elementos de este proceso continuo
y, debido a los patrones de imitacion e invencidon predominantes, se han
convertido en el centro de atencion (Howaldt & Schwarz, 2010; Hochger-
ner, 2012). Estas representan un tipo especial de invenciones que toman la
forma de artefactos (maquinas, computadoras, automoviles, etc). De esta
manera, la creencia en que la ciencia y las tecnologias juegan un papel cen-
tral es todavia la base para las politicas de innovacion contemporaneasy del
discurso sobre los Sistemas Nacionales de Innovacion.

Entretanto, laimportancia de la innovacion social dirigida exitosamente
hacia desafios sociales, economicos, politicos y medioambientales del si-
glo XXI, ha sido reconocida no solo dentro de la Estrategia Europa 2020,
sino también a escala global* . De modo que “en el Ultimo tiempo, la inno-
vacion social ha venido creciendo en influencia tanto en la erudicion como
en la politica” (Moulaert, MacCallum, Mehmood y Hamdouch, 2013b, p.1).
Sin embargo, a pesar de esta creciente atencion sobre el significado de la
innovacion social, aun no hay un analisis sostenido y sistematico sobre sus
conceptos teodricos, caracteristicas e impactos. Es asi como, un gran nume-
ro de tematicas y dimensiones de problemas junto con las expectativas de
resolverlos, son englobados bajo el encabezado “innovacion social” sin ha-
cer distinciones entre sus diferentes significados sociales y econdmicos, las
condiciones que gobiernan sus principios, génesis y difusion y, ademas, sin

3 Ver las multiples contribuciones en Harrisson, Bourque y Széll, 2009; Franz et al. 2012y
Moulaert, MacCallum, Mehmood y Hamdouch, 2013a.



establecer una diferenciacion clara con otras formas de innovacion (Comi-
sion Europea, 2013).

En funcion de la creciente importancia de la innovacion social, el pre-
sente articulo se Fenfoca en un concepto tedricamente coherente, como
precondicion para el desarrollo de una teoria integrada de innovacion socio
tecnoldgica, en la cual la innovacion social es mas que un mero apéndice,
efecto colateral y resultado de la innovacion tecnoldgica. De esta manera,
solo tomando en cuenta las propiedades exclusivas y las especificidades de
la innovacion social, sera posible comprender la conexion sistémica y la in-
terdependencia de los procesos de ambos tipos de innovacion, analizando
la relacion existente entre éstas y el cambio social.

El presente articulo comienza con una visidon general de la situacion ac-
tual y de las perspectivas de la investigacion sobre innovacion en ciencias
sociales que han contribuido de manera particular al desarrollo y a la di-
vulgacion de una comprension de innovacion socio-cientificamente infor-
mada. En el contexto de claras paradojas y de confusion en las politicas de
innovacion prevalentes, los contornos de un nuevo paradigma de innova-
cion, se estan haciendo visibles y son la causa de que la innovacién social
crezca en importancia. Ademas, se presentan los objetivos y el concepto del
proyecto de investigacion global SI-DRIVE, el cual busca extender el cono-
cimiento sobre la innovacion social y comprender mejor la relacion entre la
innovacion social y el cambio social. Especificamente, se recurre a la teoria
social de Gabriel Tarde que nos permite ampliar una perspectiva para in-
cluir la gran variedad de innovaciones sociales. Cabe sefalar que dicha pers-
pectiva habia sido reducida a innovaciones econdmicas y tecnoldgicas por
Schumpeter, y después de él por la sociologia de la tecnologia.

2. Estado actual y perspectivas de la investigacion internacional
sobre innovacidon: un nuevo paradigma de innovacion
Como discipling, la investigacion sobre innovacion tiene sus inicio y refe-

rencia hasta el dia de hoy en la publicacion de Schumpeter del afio 1912
titulada “Theorie der wirtschaftlichen Entwicklung” [Teoria del desarrollo
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economico] (Schumpeter, 1964), donde se introduce una definicion del con-
cepto de innovacion. De acuerdo con dicho trabajo, el desarrollo economi-
co se presenta como un proceso permanente de “destruccion creativa” y
lo que estimula esta dinamica, es decir, el origen e impulso de la fluctua-
cion econdmica, es la innovacién en el sentido de la “ejecucion de nuevas
combinaciones” y del “establecimiento de una nueva funcién de produc-
cion”. Las invenciones se convierten en innovaciones si se asientan de ma-
nera exitosa en el mercado (difusion). De esta manera, introducir y llevar a
cabo innovaciones es el trabajo y la funcidn del emprendimiento. Por otro
lado, Schumpeter no sélo se enfoca en la innovacion tecnoldgica, sino que
también diferencia entre innovaciones de productos, de procesos e innova-
ciones organizacionales, utilizando nuevos recursos y explotando nuevos
mercados. Ademads, se enfoca en el proceso de innovacidn y subraya la ne-
cesidad de la ocurrencia de la innovacion social en grupo, tanto en la arena
econdmica, como en la cultura, la politica y el estilo de vida de la sociedad,
para garantizar, asi, la eficacia econdmica de las innovaciones tecnoldgicas.

Siguiendo a Schumpeter, en el siglo 20 el concepto de innovacion se re-
dujo paulatinamente al de innovacion tecnoldgica. Los comentarios sobre
innovacion social en la literatura después de Schumpeter son escasas y mar-
ginales (Moulaert, Martinelli, Swyngedouw y Gonzadlez, 2005, 1974). Desde
la perspectiva econdmica, hoy en dia el involucramiento con la innovacion
estd primordialmente dirigido a las condiciones subyacentes que impiden
e impulsan la innovacion, tanto dentro como fuera de una empresa, los re-
cursos necesarios o desplegables, la organizacion de la administracion de la
innovacion en términos bajo los cuales la innovacidn tecnoldgica reemplaza
o resalta la funcion del emprendedor (Blattel-Mink 2006, p.81), asi como el
impacto economico y los efectos de la innovacion.

Por el contrario, la investigacion sobre innovacion en las ciencias sociales
estd dedicada, primordialmente, a la relevancia de las condiciones del mar-
co social y al proceso de la innovacion, observando ésta desde diferentes
perspectivas y con diferentes énfasis. El enfoque central estd en las precon-
diciones sociales y en los factores que influyen en pro (predominantemen-
te) de las innovaciones tecnoldgicas; la correlacion entre lo tecnoldgico y lo
social; entre innovaciones tecnolodgicas y sociales; entre las innovaciones
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y el desarrollo de las sociedades, el contexto institucional y la interaccion
entre las partes interesadas en el proceso de innovacion. La investigacion
sobre innovacion en las ciencias sociales ha hecho grandes contribuciones
al desarrollo y diseminacion de una comprension socioldgica ilustrada de la
innovacion. Sus posibilidades interpretativas se han hecho amplia y “exito-
samente” practicas. “A partir de las desviaciones a la norma, desde el agen-
te hacia el sistema: Esto describe los discursos cientificos centrales sobre
innovacion que caracterizan los Ultimos 100 afos — siempre como reaccion
alainnovacion que se ha llevado a cabo, pero, rara vez, como en el caso de
Schumpeter, ha sido proactivo” (Blattel-Mink, 2006, p.12).

Los elementos centrales de una comprension socioldgica ilustrada de la
innovacion se podrian resumir de la siguiente manera: el caracter sistema-
tico y social de la innovacion que no se puede reducir a la innovacion tec-
noldgica y organizativa; aspectos de la complejidad, el riesgo y la reflexion;
incompatibilidad con el planeamiento y la manejabilidad limitada; una cre-
ciente variedad y heterogeneidad de los agentes implicados; trayectorias
no lineales, asi como un alto grado de contexto y la interacciéon de contin-
gencia. En consecuencia, las innovaciones tecnoldgicas y sociales pueden
ser vistas como estrechamente entrelazadas y solo es posible capturarlas
por completo en su interaccion con los otros.

En funcidn de los hallazgos de la investigacion en innovacion y la clara
emergencia de paradojas y confusion en las politicas de innovacién preva-
lentes*, se suscita el cuestionamiento sobre si el paradigma de innovacion
orientado a tecnologias que ha sido formado por la sociedad industrial, no
se esta convirtiendo en algo cada vez menos funcional. Este tipo de pro-
ceso de cambio fundamental que involucra la estructura institucional en
su totalidad y la forma asociada de pensar y de suposiciones basicas, pue-
den ser interpretadas, en opinidn nuestra, en términos del desarrollo de un
nuevo paradigma de innovacions (Howaldt & Schwarz, 2010; also Bullinger,

A Los autores de un estudio del Comité de la OECD para la Industria, la Innovacion y el
Emprendimiento (CIIE), promueven esta tesis: “Una nueva naturaleza de innovacion esta emer-
giendo y dandole nueva forma a las politicas publicas” (FORA, 2010).

5 Paradigma significa en este sentido, tomandolo prestado de Kuhn (1996, 10), un patron
de pensamiento enraizado en suposiciones comunmente aceptadas que pueden ofrecerles a los
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2006, p.14). Este acercamiento abre fundamentalmente nuevas perspecti-
vas ante problemas reconocidos y por consiguiente, de manera simultanea
revela nuevas posibilidades para la accion.

El argumento a favor de la tesis de la emergencia de un nuevo para-
digma de innovacion es apoyado por el trabajo de Bruland y Mowery. Los
autores creen que los cambios fundamentales ocurren en las estructuras
de sistemas de innovacion en diferentes periodos de tiempo (2005, p.374).
Dichos cambios son descritos como expresiones de diferentes fases de la
revolucion industrial. Cuando un nuevo sistema de innovacion se arraiga,
conlleva a cambios de largo alcance en la totalidad de la estructura de la
institucion. “Pero ambos episodios resaltan la importancia de amplios cam-
bios institucionales, en vez de la ‘importancia estratégica’ de cualquier in-
dustria o tecnologia por si sola " (ibid., p.375). Como tales, las “industrias
lideres” (ibid., p.374) tienen una tremenda influencia en la modalidad pre-
valente de innovacion.

En vista del cambio social desde una sociedad industrial a una economia
del conocimiento y del servicio, y el profundo cambio que esto involucra
en las estructuras econdmicas y sociales de la sociedad moderna, hay mu-
chas sefales respecto a un cambio fundamental en el paradigma de la in-
novacion que puede ser detectado. Los nuevos sectores econdmicos y las
industrias, estan determinando de manera creciente la apariencia de la eco-
nomia y de la sociedad, y estan cambiando las modalidades de produccion
e innovacion. Los desafios tales como el envejecimiento de la poblacion o
el cambio climatico, involucran demandas sociales y acciones para las cua-
les las formas tradicionales en que los mercados, los estados y la sociedad
civil han respondido hasta ahora, ya no son suficientes. Al mismo tiempo,
la innovacion tecnoldgica encuentra limitaciones en lo que se refiere a la
solucion de desafios sociales urgentes. La Estrategia Europa 2020, asi como
sus “Iniciativas Emblematicas”, reconocen estos desafios. La Iniciativa Em-
blematica sobre Unidn de Innovacion claramente estipula laimportancia de
la innovacidn social para responder a los desafios arriba mencionados. De
manera similar a la Comision Europea (CE), muchos gobiernos de los Esta-

expertos problemas y soluciones durante cierto periodo de tiempo” (Kuhn, 1996, p.26).



dos miembros de la Unidn Europea, otras naciones (e.g. Australia, Canadg,
China, Colombia, Nueva Zelanda, Estados Unidos) y las diferentes Orga-
nizaciones de la ONU, reconocen la innovacion social como esencial para
mejorar las politicas futuras de innovacion®. Necesitamos una ampliacion
fundamental de perspectiva. Asi, la Declaracion de Viena (2011) sefala: “Las
innovaciones mas urgentes e importantes en el siglo XXI, ocurriran en el
campo de lo social. Esto abre la necesidad asi como las posibilidades a las
ciencias sociales y las humanidades, para encontrar nuevos roles y relevan-
cia al generar conocimientos aplicables a nuevas dinamicas y estructuras de
sociedades contemporaneas y futuras”.

Con las innovaciones sociales, lo “nuevo" no se manifiesta en el medio
de los artefactos tecnoldgicos, sino a nivel de las practicas sociales. De
aceptarse que la invencion y difusion del motor a vapor, la computadora o
el teléfono inteligente debieran considerarse de manera diferente que la in-
vencion y propagacion social de los sistemas nacionales de salud, el concep-
to de responsabilidad social corporativa (RSC) o el sistema de micro finan-
ciamiento, entonces se podria concluir que existe una diferencia intrinseca
entre las innovaciones tecnoldgicas y las sociales.

Bajo esta perspectiva, una innovacion social es una nueva combinacion’
y/o nueva configuracion de practicas sociales en ciertas dreas de accion o de
contextos sociales suscitadas por ciertos actores o constelaciones de acto-
res. Lo anterior ocurre bajo una modalidad intencional con la meta de sa-
tisfacer o de responder de mejor manera a las necesidades y problemas, de

6 Hace aproximadamente 70 afos, V. Bush, en su informe para el presidente Roosevelt,
enfocd el espiritu pionero de los Estados Unidos hacia la exploracion de “fronteras infinitas” de
la investigacion en ciencias naturales, esperando que esto promoviera el bienestar social: “El go-
bierno debiera aceptar nuevas responsabilidades de promover el flujo del conocimiento cientifico
y del desarrollo del talento cientifico en nuestra juventud. Estas responsabilidades son un asunto
propio del gobierno porque afectan de manera vital nuestra salud, nuestros empleos y nuestra
seguridad nacional. También tiene que ver con la politica basica de los Estados Unidos, el hecho
de que el gobierno debe promover la apertura de nuevas fronteras y ésta es la forma moderna de
hacerlo (Bush, 1945)". La creencia en el rol central de la ciencia y |a tecnologia aun es la base para
las politicas contemporaneas de innovacion y nuestros sistemas nacionales de innovacion.

7 El término se relaciona con la definicion “schumpeteriana” de la innovacién como una
nueva combinacion de factores de produccion.
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lo que es posible con base en las practicas establecidas. Por consiguiente,
una innovacion es social hasta donde ésta sea transmitida por el mercado
o0 “el sector sin animo de lucro”, sea ésta socialmente aceptada y difundi-
da ampliamente a todos los niveles de la sociedad o en ciertos subniveles
sociales unicamente, transformada dependiendo de las circunstancias y, fi-
nalmente, institucionalizada como una nueva practica social o rutina. Como
con toda innovacion, “nuevo” no significa necesariamente “bueno”, pero en
este caso es “socialmente deseable” en un sentido extensivo y normativo.
Conforme con el racionamiento practico de las partes interesadas, las atri-
buciones sociales para las innovaciones sociales son generalmente inciertas
(Howaldt & Schwarz, 2010, p.26).

En este sentido, la innovacion social puede ser “interpretada como un
proceso de creacidn colectiva en el cual los miembros de una unidad colec-
tiva aprenden, inventan y establecen nuevas reglas para el juego social de la
colaboracion y del conflicto o, en otras palabras, una nueva practica social y
en este proceso adquieren las necesarias habilidades cognitivas, racionales
y organizacionales” (Crozier & Friedberg, 1993, p.19).

Como una caracteristica clave de este nuevo paradigma, se incorpora
también un proceso de innovacidon que se abre para la sociedad (FORA,
2010, p.15 et seq.). Empresas, escuelas técnicas e institutos de investiga-
cion no son los Unicos agentes relevantes en el proceso de innovacion. Los
ciudadanos y los clientes ya no tienen el rol de proveedores de informacion
sobre sus necesidades (como en los sistemas tradicionales de gestion de la
innovacion), en vez de ello, contribuyen con el proceso de desarrollar nue-
vos productos para resolver problemas.

Ademas, las innovaciones sociales necesitan movilizar a los ciudadanos
para que tomen parte activa en los procesos de innovacion y que, de esta
forma, resalten la capacidad genérica innovadora de la sociedad (BEPA,
2010). Esto requiere nuevos modelos de gobernanza a favor de la autoorga-
nizacion y de la participacion politica, permitiendo de vez en cuando resul-
tados inesperados por medio del involucramiento de los actores clave. Por
un lado, esto también requiere la interaccion entre los actores, sus redes,
los hacedores de politica y el mercado vy, por otro lado, procesos de apoyo
para el escalamiento y difusion.



Ante la profundidad y desarrollo del cambio en las sociedades modernas
y la creciente disfuncionalidad en la practica establecida, las innovaciones
sociales estan ganando mayor importancia sobre las innovaciones tecno-
l6gicas, también en términos de factores econdmicos. Estas no sélo son
necesarias, sino que pueden contribuir de manera proactiva en miras a la
anticipacion de macro tendencias, tales como desarrollos demograficos o
los efectos del cambio climatico “para modificar, o incluso transformar, es-
tilos de vida existentes en caso de que se hiciera necesario” (Giddens, 2009,
p.163; also Hochgerner, 2009). Las innovaciones sociales son confrontadas
con enormes expectativas de responder a problemas complejos de la so-
ciedad, dado que asuntos como el desempleo masivo, el deterioro de los
sistemas de sequridad social o la intensificacidon de riesgos ecoldgicos, no
pueden ser resueltos sin implementar la innovacion social. Y a la luz de
la crisis financiera y econdmica, se esta haciendo cada vez mas claro que
las innovaciones sociales, en la medida en que se relacionan con cambios
extensivos tanto en las culturas preponderantes, que influencian los com-
portamientos, como en las practicas sociales en la economia y el consumo,
determinan “en qué tipo de mundo vivira la siguiente generacion de ciuda-
danos de las sociedades libres” (Dahrendorf, 2009).

3. Hacia un concepto tedricamente coherente — el Proyecto
SI-DRIVE

Mientras que la culminacion de problemas sociales y econdmicos identifica-
dos en el discurso publico, estd suscitando de manera creciente un llamado
a la innovacion social extensiva, la relacion entre la innovacion social y el
cambio social se mantiene como un drea altamente inexplorada de las cien-
cias sociales, asi como también de las politicas de gobierno sobre innova-
cion. En funcion del paradigma prevaleciente en tecno-sociologia e investi-
gacion técnica, los fendmenos del cambio social son vistos de manera con-
sistente en conexion con innovaciones tecnoldgicas. Al contrario, el nuevo
paradigma abre la perspectiva a un tipo de innovacion independiente que
puede ser desmarcado de las innovaciones tecnoldgicas. Esto es inadecua-



do a la luz de la funcionalidad declinante del paradigma orientado hacia la
tecnologia, que ha sido formado por la sociedad industrial. A continuacion,
el debate se centra principalmente sobre la pregunta de si las innovaciones
sociales son un prerrequisito para las innovaciones tecnoldgicas, un feno-
meno concomitante o una consecuencia. Aqui, Ogburn (1969) es conver-
tido equivocadamente en el defensor principal en pro de la interpretacion
tecnolodgica del cambio social (Howaldt, Kopp y Schwarz, 2013).

Como hemos argumentado, la innovacion social es todavia un campo
sin codificar y sin un conjunto comun de fundamentos tedricos, conjuntos
de datos, o relaciones causales comprobadas (Howaldt & Schwarz, 2010;
Franz, Hochgerner y Howaldt, 2012). Aunque hay un cuerpo creciente de li-
teratura sobre la innovacion social, la demanda por categorizar este campo
esta en aumento (RiUede & Lurtz, 2012). En la actualidad carecemos de un
concepto tedricamente coherente de innovacion social mas alla de las dife-
rentes areas de politicas, de los campos de investigacion y de las perspecti-
vas regionales (Howaldt & Schwarz, 2010; Moulaert et al., 2013b, p.4). Hay
necesidad de un modelo robusto para la creacion, desarrollo y difusion de
innovaciones sociales, al igual que un mayor conocimiento y comprension
acerca de como incertar el cambio transformante. De acuerdo a lo anterior,
el proyecto global de investigacion SI-DRIVE: Social Innovation — Driving
Force of Social Change (Innovacidn Social — El Motor del Cambio Social),
financiado por fondos del 7° Programa Marco de la Comision Europea, ana-
liza los conceptos tedricos, las areas de investigacion empiricay las tenden-
cias observables en el campo de la innovacion social, tanto a escala europea
como global. Ademas, hace referencia a la investigacion socio-cientifica so-
bre innovacion y a sus contribuciones para el desarrollo y la diseminacion
de una nocion de innovacion mas avanzada e integral. SI-DRIVE involucra
a 15 socios de 12 paises de la UE y 10 de otras partes del mundo. Asimismo,
hay dos organizaciones asociadas de América Latina que participan en el
proyecto.

Los objetivos clave de SI-DRIVE son:

A. Determinar la naturaleza, las caracteristicas y los impactos de la in-



novacion social como elementos clave de un nuevo paradigma de in-
novacion (fortaleciendo asi, la base tedrica y empirica de la innova-
cion social como parte de un concepto mas amplio de la innovacion
que integra las dimensiones sociales en su totalidad).

Mapear, analizar y promover las innovaciones sociales en Europa y
otras regiones del mundo para comprender mejor y facilitar el desa-
rrollo de innovaciones sociales, ademas de potenciar su capacidad
para cambiar las sociedades.

Identificar y evaluar los factores de éxito de la IS en siete areas con-
cretas de politica; el apoyo al empoderamiento reciproco en diver-
sos paises y grupos sociales conducentes a participar en la IS para el
desarrollo, y el trabajo respecto a los objetivos de Europa 2020y el
desarrollo sostenible (por ejemplo, los Objetivos de Desarrollo del
Milenio).

Llevar a cabo la investigacion basada en politicas orientadas al futu-
ro, analizar las barreras y los motores para la IS, y desarrollar herra-
mientas e instrumentos para intervenciones de politica (experimen-
tacion en IS, incubacion, “"Manual de 1S”).

En este contexto, las afirmaciones tedricas y las mejoras son aplicadas, pro-
badasy constantemente desarrolladas a través de estudios de casos y datos
empiricos solidos en siete grandes areas de politica:

Educacion

Empleo

Medio ambiente y cambio climatico
Energia

Transporte y movilidad

Salud y proteccion social



e Reduccion de la pobrezay el desarrollo sostenible

El nicleo de la investigacion empirica se basa en comparaciones entre
las innovaciones sociales de diferentes paises y regiones del mundo,
teniendo en cuenta su respectivo contexto cultural, religioso e histoérico. La
comparacion de ejemplos exitosos y no tan exitosos de IS permitira realizar
recomendaciones para el desarrollo y el escalamiento de la innovacion
social.

El desarrollo de la teoria y la investigacion empirica se fundamenta en la
investigacion de innovacion existente, incluyendo explicitamente estudios
sobre la innovacion tecnoldgica y empresarial. Esto es particularmente im-
portante porque, a menudo, en el discurso de la IS se da un mayor énfasis
en la exploracion de nuevos conceptos que en en la explotacion de aquellos
que han sido probados. Si queremos que la IS alcance su maximo potencial
tenemos que estudiar las posibilidades y los factores de éxito para la imita-
cion (Tarde, 2009; Howaldt, Kopp y Schwarz, 2015). Ademas, esta el reto del
escalamiento, que “se refiere a transferir una innovacion a un sistema mas
amplio y la creacion de una transformacion a través de la vinculacion de
las oportunidades y los recursos entre [diferentes] escalas. A menudo, para
efectuar un cambio transformador en un sistema mas amplio, la innovacion
se reconfigurard en una forma totalmente nueva para adaptarse a ese con-
texto” (Moore & Westley, 2011).

Lainnovacidn social también requiere politicas apropiadas. El marco tra-
dicional de la administracion publica de las reglas y regulaciones necesita
nuevas ideas y métodos. Muchas innovaciones sociales potenciales (ideas)
se ven obstaculizadas por los enfoques tradicionales en las politicas publi-
cas. Si Europa quiere hacer frente a los retos como se documenta a través
de su Estrategia para un Crecimiento Inteligente, Sostenible e Integrador
asi como su Iniciativas Emblematicas, los hacedores de politics deben en-
tender como involucrar y hacer uso de la participacion de los ciudadanos
para servir al bien publico (Bourgon, 2011). Basado en la integracion precisa
del conocimiento conceptual y empirico, SI-DRIVE ofrecerd una plataforma
de estrategia politica coherente para los hacedores de politica.

SI-DRIVE entregara una vision general del estado actual de la investiga-
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cion internacional sobre la innovacidn social y su contribucidn a la expan-
sion de las capacidades innovadoras de las sociedades modernas, asi como
la resolucion de los desafios clave que enfrenta la sociedad. El desarrollo de
una teoria coherente de la innovacion social es una condicion previa para
el desarrollo de una teoria integrada de la innovacion socio-tecnoldgica en
la que la innovacion social es algo mas que un mero requisito, efecto se-
cundario o el resultado de las innovaciones en los negocios y la tecnologia.
Definir con precision y analizar las propiedades Unicas y especificas de la
innovacion social revelara la conexion sistémica y la interrelacion entre las
formas sociales y otras formas de la innovacion. De esta manera, todo debe
entenderse y finalmente integrarse en un nuevo paradigma coherente y
global de innovacion.

Hay cinco dimensiones clave de la innovacion social que afectan funda-
mentalmente su potencial, alcance e impacto. Estas son:

1. Losconceptos de innovacion social que incluye la relacion con la tec-
nologia y la innovacién empresarial.

2. Objetivosy demandas sociales, desafios sociales y los cambios sisté-
micos que se abordan.

3. Actores, redes y gobernanza, incluido el papel del emprendimiento so-
cial y el involucramiento de los usuarios, el cambio social y el desarrollo.

4. La dinamica de procesos de la innovacidn social, incluidos los me-
canismos de difusion, la imitacion, el aprendizaje social, y las fases
abordadas en ciclos sociales de innovacion (instrucciones, propues-
ta, prototipos, sostenibilidad, ampliacion y cambio sistémico).

5. Recursos, capacidades y limitaciones, incluyendo las finanzas y las
regulaciones de las industrias de finanzas, desarrollo de capacida-
des, el empoderamiento y el conflicto.

La investigacion tedrica y empirica de SI-DRIVE se enmarca en estas cin-
codimensiones clave. El andlisis tedrico ha proporcionado primero una des-
cripcion general de como la innovacion social resuena dentro de los mar-



cos mas amplios de la teoria y la investigacion de innovacion existente, los
conceptos y percepciones de cambio social y de la sociedad y el desarrollo
de politicas (Howaldt, Butzin, Domanski y Kaletka, 2014). Las cinco dimen-
siones clave de la innovacion social son esenciales en la evaluacion de las
relaciones identificadas. Posteriormente, se aplica la investigacion empirica
para clasificar lo que puede observarse en la realidad social, con el fin de
desarrollar una tipologia de innovacion social. Ademas de las siete areas de
politica introducidas anteriormente, la investigacion empirica comprende
todas las regiones del mundo. SI-DRIVE analiza las diferencias y similitudes
entre las innovaciones sociales en estas areas para entender como éstas se
desarrollan y se escalan bajo diferentes condiciones y en relacidn con los
temas transversales indicados anteriormente.

Dado el hecho de que la teoria social no juega un papel importante en
la investigacion de la innovacion social (Howaldt & Schwarz, 2010; Mul-
gan, 2012; Moulaert et al., 2013a; Jenson & Harrisson, 2013), sus posibles
contribuciones tienen que ser exploradas® . El debate cientifico sobre la in-
novacion social se polariza entre un actor central e individualista con una
perspectiva orientada por la actitud, por un lado, y una perspectiva estruc-
turalista (implicita), por otra parte (Howaldt, Kesselring, Kopp y Schwarz,
2014). De esta manera, las innovaciones sociales estan atribuidos a actos
individualistas o consideradas el resultado determinista del contexto exter-
no (Cajaiba-Santana, 2013; Jenson & Harrisson, 2013).

Si definimos la innovacion social como una nueva combinacion o confi-
guracion de practicas sociales, transformada y finalmente institucionaliza-
da como practica social regular, un enfoque integrado se puede encontrar
en la reciente teoria social centrado en las practicas sociales y las dinami-
cas del cambio por un lado y las teorias institucionales por otro (Howaldt,

8 Como primer paso, una revision critica de la literatura relacionada con innovacion social
ha sentado las bases para un concepto tedricamente coherente e integral que incluye la dindmica
del proceso de innovacion social y el nuevo papel de los ciudadanos, etc., en el proceso de innova-
cion  (http://www.si-drive.eu/wp-content/uploads/2014/11/D1_1-Critical-Literature-Review.pdf).
Conectar la investigacion en innovacion social con la experiencia en los estudios existentes, inclu-
yendo explicitamente estudios sobre innovaciones tecnoldgicas y de negocios, permite clarificar
el concepto cientifico y desarrollar un marco para probar empiricamente la clasificacion utilizada
en innovacion social.
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Figura 1: Las Dimensiones Clave de la Innovacion Social

Kesselring, Kopp y Schwarz, 2014). En la conclusion de su articulo, Riede y
Lurtz (2012) analizan definiciones de la innovacion social desde el punto de
vista de diversas disciplinas, observando gran potencial para futuras investi-
gaciones en la teoria practica. Finalmente Cajaiba-Santana (2013) “presenta
un nuevo marco conceptual para investigar la innovacion social como mo-
tor de cambio social” (p.1) mediante la vinculacion de este acercamiento a
las teorias institucionales. En este contexto, estos dos enfoques deben ser
especialmente explorados (Howaldt, Kesselring, Kopp y Schwarz, 2014).

4. Significancia de la Teoria Social — un recurso basado en



Gabriel Tarde®

Recurrir a Tarde, exponente clasico de la sociologia de la innovacion larga-
mente olvidado, es Util para obtener una comprensidn tedrica de la relacion
entre las innovaciones sociales y el cambio social. Su logro consiste en ex-
plicar el cambio social "desde abajo hacia arriba”, y no de manera objetivis-
ta, como Durkheim, “desde arriba hacia abajo”, en términos de hechos y
estructuras sociales (Gilgenmann, 2010, p.7). La contribucion de Tarde a la
micro-fundacidn de la sociologia de la innovacion puede ser utilizada para
apoyar el desarrollo de un concepto de innovacion social como un mecanis-
mo social de cambio que reside a niveles microy meso. Esto parece aun mas
necesario dado que la teoria social de Tarde — con vista a sus implicaciones
y potenciales para el analisis de la innovacion — no ha sido explorada de ma-
nera sistematica hasta ahora.

La teoria de Tarde nos permite ampliar una perspectiva que fue reduci-
da a innovaciones econdmicas y tecnoldgicas por Schumpeter, y después
de él, por la sociologia de la tecnologia, para incluir en un solo modelo la
amplia variedad de innovaciones sociales. Al mismo tiempo, esto revela los
puntos ciegos de una vision econdmicamente estrecha. Puesto que Tarde
ubica las leyes de las practicas de la imitacion en el centro de su teoria del
desarrollo social, la micro fundacion asociada de fendmenos sociales brinda
un aporte vital dentro de la teoria integradora de la innovacion. Esto nos
permite descubrir como los fendmenos sociales, las condiciones y las cons-
trucciones entran en existencia y se transforman. La clave para esto es ras-
trear meticulosamente las invenciones e innovaciones sociales, asi como las
practicas sociales asociadas de su imitacion.

Este caracter de la teoria social de Tarde, referido fuertemente a
los prerrequisitos sociales para la invencion y la imitacion, también es
subrayado por el hecho de que a diferencia de Schumpeter, para quien
el enfoque de interés es el innovador en la figura social del emprendedor,
Tarde plantea que son las invenciones las que son entendidas como los
“motores” centrales del desarrollo social. Para Tarde, hay muchas pequeias

9 Para una vision detallada, ver Howaldt et al. 2013.



invenciones e ideas “a las cuales era dificil o facil alcanzar y que en su gran
mayoria pasaron sin ser notadas en la época en que se suscitaron, y las
cuales, por lo tanto, normalmente en su mayoria no alcanzaron gloria ni
nombre” (Tarde, 2009, p.26).

Estas incontables invenciones y descubrimientos sin nombre, cambian
la sociedad y sus practicas por medio de incontables actos de imitacion,
convirtiéndose en un verdadero fendmeno social sélo como resultado de lo
anterior. “En el reino de lo social, todo ocurre como invencidn e imitacion,
con la imitacion formando los rios y las invenciones formando las monta-
fias” (ibid., p.27). Para Tarde, la imitacion es el mecanismo central de repro-
duccidén social y de cambio social “todas las similitudes de origen social que
pertenecen al mundo social son fruto de algun tipo de imitacion, sea esta la
imitacion de costumbres o modas por medio de la simpatia u obediencia,
instruccion o educacion, la imitacion ingenua o cuidadosamente considera-
da” (ibid., 38). Debido a que la imitacion siempre involucra también la varia-
cion, esto conlleva a que las imitaciones transformen simultaneamente las
innovaciones en estructuras y practicas sociales. Ademas de éstas, estan las
iniciativas individuales y las rebeliones en contra de las moralidades preva-
lentes, costumbresy reglas —interrupciones o cruces de corrientes de imita-
cion —los cuales son transferidos e imitados de persona a persona, llevando
ala creacion de nuevas innovaciones sociales.

Por consiguiente, Tarde también puede ser utilizado para presentar
un importante cambio de perspectiva. En vez de producir constantemen-
te nuevas invenciones individuales, parece mas significativo reconfigurar
creativamente los potenciales de invenciones existentes por medio de la
practica social. “Las cualidades que en cualquier era y en cualquier tierra
hacen que el ser humano sea superior, son aquellas que lo hacen mas capaz
de comprender los descubrimientos ya hechos y explotar las invenciones ya
disefiadas” (Tarde, 2009, p.251). En este contexto, la riqueza de una nacion
para Tarde, esta enraizada en su habilidad para “usar el conocimiento de
su época de una forma particular” (ibid., p.254). Si, al igual que Tarde, uno
busca explicar una situacion a través de las practicas de imitacion de la gen-
te, entonces se presenta la necesidad de decodificar los marcos culturales
especificos.

Con el cambio de perspectiva desde las invenciones hacia las practi-

34



cas sociales de imitacion, la pregunta clave en el contexto de difusion se
refiere a como las nuevas practicas sociales entran en existencia a partir
de la imitacion de practicas sociales. El concepto de imitacion respalda la
comprension de la innovacion que se enfoca en las practicas sociales y solo
éstas pueden ser limitadas. De esta forma, las practicas de organizacion,
consumo, produccion, entre otros, se transforman en el objeto central de la
concepcidn de Tarde sobre la imitacion. Esto incluye la produccion y el con-
sumo de artefactos tecnoldgicos. Por otro parte, la diseminacion imitativa
de ideas o iniciativas sociales, tiende a combinarse con otras invenciones
para formar innovaciones sociales cada vez mas complejas y con un radio
de accion mas amplio. La imitacion siempre incluye la variacion y hasta este
punto, las innovaciones, por medio de las imitaciones, constantemente se
hacen parte de las estructuras y construcciones sociales.

Siapoyamos a Tarde en sefialar que existe la insercion social de cualquier
invencion en una densa red de corrientes de imitacion, entonces las innova-
ciones sociales son primera y principalmente un conjunto de desempefios,
requiriendo interaccion entre muchos actores. En la medida en que la aper-
tura del proceso de innovacion a la sociedad es una caracteristica clave del
nuevo paradigma de innovacion (Howaldt & Kopp, 2012, p.45), entonces
existe simultaneamente un aumento en los procesos experimentales que
ocurren no solo en el mundo de los laboratorios cientificos, sino también
en la sociedad (Krohn, 2005). Las innovaciones sociales y sus respectivos
actores, quienes de manera critica, exploratoria y experimental se apartan
de los "mapas mentales” prevalentes, las reglas establecidas, las rutinas y
los modelos en politica, negocios y sociedad, son la base y los motores re-
levantes del cambio social transformador. Estas reglas y rutinas estableci-
das —tales como la rentabilizacion de todas las areas de la vida y un vinculo
inevitable entre la prosperidad y el crecimiento (Leggewie & Welzer, 2009;
Jackson, 2012) — se cuestionan vy, a través de una “competencia de ideas”,
se abre el camino hacia practicas sociales alternativas y estilos de vida dife-
rentes (por ejemplo Jonker, 2012).

La concepcion de la innovacion social fundamentada en la teoria social
se enfoca, por consiguiente, en las interfaces entre sectores sociales auto
referenciados del gobierno, los negocios y la sociedad civil, los cuales son



diferentes entre si'y se presentan, de acuerdo a sus respectivas racionalida-
des de accion y mecanismos regulatorios, en los problemas asociados y en
las capacidades limitadas de resolucion de problemas. En cuanto a la pre-
gunta de gobernabilidad sobre como deberian ser reconfiguradas estas in-
terfases, son agregados, expandidos y reforzados patrones establecidos de
control y coordinacion, via aspectos tales como la autoorganizacion, la coo-
peracion intersectorial, las redes y las nuevas formas de produccion de co-
nocimiento. Los procesos asociados de “fertilizacion intersectorial” (Phills,
Deiglmeier y Miller, 2008, p.4o0 ff.) y la convergencia de sectores (Austin,
Gutierrez, Ogliastri y Reficco, 2007) permiten de manera incremental la
creacion de un tipo de valor mezclado (Emerson 2003,) mientras que se pro-
mueve una “moralizacion de los mercados” (Stehr, 2007). Tales procesos de
fertilizacion cruzada y de convergencia, requieren y permiten innovaciones
sociales de largo aliento, que ponen en movimiento e instigan la necesaria
fusion de limites.

Las practicas sociales cambiantes generalmente estan fundamentadas
sobre procesos contingentes y autoadministrados, los cuales, como senala
Tarde estan sujetos a sus propias “leyes” —las leyes de imitacion. Intentos
previos de “gestionar” tales procesos a través de politicas han demostrado
ser decididamente dificiles. Hace falta una politica integral de innovacion
que ademas de apoyar nuevas tecnologias también se enfoque en inno-
vaciones sociales, en facilitar que los actores “suspendan rutinas y patro-
nes establecidos, pues solo entonces las nuevas ideas y comportamientos
prosperan” (Adolf, 2012, p.40), y en la necesaria “libertad” para hacer esto y
las oportunidades “de compartir conocimiento (implicito) objetivo y perso-
nal” (ibid., p.41). Dicha politica esta en sus inicios y requiere, por encima de
todo, una comprension mas profunda de los principios y modalidades de la
accion de las innovaciones sociales.

Una de las tareas clave en este sentido, es una redefinicion de la relacion
entre politicas y el “nuevo poder de la ciudadania” (Marg, Geiges, Butzlaffy
Walter, 2013), involucramiento de la sociedad civil, al igual que las muchas y
diversas iniciativas y movimientos “para la transformacion de nuestro tipo
de sociedad industrial” (Welzer, 2013, p.187). De acuerdo a lo anterior, “un
elemento central es permitir a los ciudadanos [en el sentido de empodera-
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miento —nota del autor] compartir la responsabilidad por el futuro, la cual
no debe ser equiparada con la responsabilidad personal en el sentido neoli-
beral” (Rickert-John, 2013, p.291).
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CAPITULO 2

¢éPOR QUE SE NECESITARIA DE LA INNOVACION SOCIAL?:

Saiil Karsz 2

Doble interrogante que debemos considerar. En primer lugar, la que ya
esta puesta en el presente articulo y que hace referencia a una cuestion de
principios. Ella no esta relacionada con las innovaciones que deberiamos
introducir o los eventos a cambiar, sino mas bien con la pregunta acerca
de la necesidad misma de cualquier innovacion social, es decir, ;por qué y
cémo la innovacion social deberia considerarse como necesaria, Util, pro-
metedora, o a lo mejor, todo lo contrario? Esta pregunta llama a la segun-
da interrogante: ;cuales son las caracteristicas mas significativas de lo que
estariamos entendiendo por “innovacion social”? ;Como y por qué un acto,
una medida o un artefacto se pueden hacer relevantes o no en la innovacion
social?

Esta doble interrogante busca dirigirse hacia un resultado Unico: que
la tematica de la inno-vacion social no cuenta con una Unica evidencia; su
enunciacion estaria sufriendo cuando se la glorifica, 0, a modo de revancha,
cuando se la descalifica. Esta usual categoria se revela perfectamente de
forma enigmatica en la medida en que ella requiere ser definida de la ma-
nera mas rigurosa posible. Es una condicion sine qua non: para poder com-
prender por qué necesitamos o no de la innovacion social o por qué algunas
son alabadas y otras sim-plemente detestadas. En tal sentido, la ventaja
que podemos destacar, al menos en parte, es rastrear a aquellas innovacio-
nes que aparecen habitualmente en escena.

Pistas

1 Datos del traductor: Cesar David Marifiez Sdnchez. Asistente de gestion académicay de
investigacion, Trabajo Social, Universidad de Chile. Candidato a Doctor en Filosofia con mencidn
en Politica y Moral, y Magister en Anélisis Sistémico Aplicado a la Sociedad (MaSS), la Universidad
de Chile. Licenciado en Relaciones Internacionales, Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores
de Monterrey (ITESM), México.

2 Sall Karsz es Académico, Universidad ParisV, Francia. Doctor en Filosofia, Universidad
de Buenos Aires, Argentina. Doctor en Sociologia, Universidad de Paris, Francia.
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Un vasto campo de articulos, estudios, coloquios, enciclopedias o discursos,
desarrollan, en sus distintas modalidades, definiciones disparatadas en tor-
no al concepto de la innovacion. A lo mejor seria mas simple elaborar una
lista de todas aquellas profesiones que toman en cuenta dicho concepto en
vez de detallar sus variadas apariciones en las areas comerciales, politicas,
economicas, administrativas y discursivas. Lo que debemos tomar en cuen-
ta es que estamos en presencia de una categoria que es transversal: si todo
el mundo (o casi) le tiene una alta estima, es muy probable que para cada
uno de ellos la innovacion en cuestion esté acreditando sus contenidos, que
si bien pueden no ser idénticos, al menos mantienen un cierto parecido. En
tal sentido, el testimonio positivo que una corriente o escuela de pen-sa-
miento tiene respecto de una innovacion, puede ser para otras vistas como
regresivas.

¢Seria mas precisa la innovacion calificada de “social” que la innovacion
sola? {Nada menos seguro! Si este concepto se vincula a las distintas profe-
siones o areas relativamente delimi-tadas, tan pronto conectada a la inno-
vacion el enigma de esta va ganando mayor consisten-cia y claridad. Una
innovacion social es, en consecuencia, un tipo particular de innovacion, dis-
tinta a la innovacion artistica, a la innovacion politica o a la técnica —ellas se
desenvuelven muy bien en el mundo social, obedeciendo a causas sociales
para inducir efectos sociales, aunque ellas no sean enteramente sociales. La
“Innovacion Social”: he aqui una evidencia, o mas bien, una ceguera com-
partida. Con esta imprecision constitutiva o estructural, ¢tiene la innova-
cion social efecto sobre las experiencias concretas? ;Quién las reclama?

Esta enumeracion —incompleta en cualquier caso— no equivale a no po-
der identificar sus inquietudes, ya que la multiplicidad de registros y posi-
cionamientos son una apuesta bien acogida y reservada a esta categoria. Su
caracter enigmatico y las malas interpretaciones que la rodean dan como
resultado que sus usos sean heterogéneos, garantizando asi una extrema
difusion. En sintesis, la innovacion social estd endeudada de sus anfibolo-
gias, es decir, de poder entender tantas condiciones sin qua non de signifi-
caciones. En suma, el concepto de innovacion social no se lo entiende del
todo bien.

|II

Una categoria historica
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Las sociedades capitalistas hacen de la innovacion social un valor positivo.
Es observada como una condicion necesaria para su funcionamiento econo-
mico, politico e ideoldgico. Un ejemplo a contrario es el regreso a los méto-
dos de produccion y a sus modalidades de con-sumo que el capitalismo ha
intentado borrar o reducir en pequefia porcion para hacer de ella una forma
de innovacion (yogurt a la antigua). Innovar consiste en hacer como antes.
En ella se juega una marcada diferencia con las sociedades previas al capi-
talismo: la innovacion estaba, sino como un accidente del camino, al menos
como una experiencia que no era transformada a priori a partir del aura pro-
gresista. Ella se encontraba mas cerca de la blas-fema que de lo normal, es
decir, de lo que se necesitaba. En muchas sociedades del pasado, pero tam-
bién en muchas del presente (sobre todo con un fuerte timbre religioso), la
re-peticion, el respeto a las tradiciones y la ritualizacion de la vida cotidiana
estaban en orden, como la antitesis de la innovacion.

Este anclaje en los valores y en las practicas de las sociedades capitalis-
tas constituye una de las razones historicas y politicas del despliegue posi-
tivo de esta categoria. Categoria que en efecto es politica. Habria entonces
que subrayar que las sociedades capitalistas no pro-mueven cualquier tipo
de innovacion o no las promueven a cualquier precio. Dejemos de lado el
mito etnocéntrico de las sociedades capitalistas de que por esencia se opo-
nen a las sociedades tradicionales, vistas estas Ultimas como estaticas. Es
entonces en términos de tendencias que conviene razonar mas que en tér-
minos de alianza, sin menospreciar las con-tradicciones que constituyen la
savia de la vida o el motor de los veredictos, de los avanza-dos. En general,
ningun culto de la innovacion caracteriza al capitalismo. Ni el progreso nila
evaluacion ni la calidad en general lo definen.

En efecto, la innovacion social podria ser exitosa en muchas areas de
la existencia individual y colectiva, ya que permitirian facilitar la situacion
de millones de personas, pero sus implementaciones dificilmente tienen
efecto. A veces validadas, en poco tiempo son rapida-mente sepultadas,
por ejemplo, al no proporcionar los relevos suficientes para su operacio-
nalizacion. Hay preferencias sobre distintos tipos de innovacion, las cuales
ponen en marcha ciertas orientaciones distintas a las de aquellos poderes
que se consideran como intangibles o indiscutibles. Generalmente las in-



novaciones que se promueven son aquellas que, ademas de sus intereses y
factibilidades, van también en la busqueda de la perpetuacion de la organi-
zacion social existente.

La pregunta que se desprende de esto tiene que ver con la idea de si
una innovacion es ren-table, de preferencia hacia las que se implementan
a corto plazo. Tratando de hacer un mejor uso de los recursos disponibles,
este “mejor” se entiende desde una perspectiva de reproduccion ampliada
de los intereses, de los privilegios y de las subordinaciones existentes —lo
que no excluye los compromisos, las negociacionesy las concesiones, con la
condicion de no cuestionar mucho el orden establecido o de no dudar tanto
de su caracter indis-pensable o insuperable. Por ejemplo, hubo un eslogan
célebre que se podia resumir de la siguiente manera: “cambio en la conti-
nuidad” —en el cual la preposicion en es la palabra clave al ser un puente
entre los dos extremos del enunciado, limitandose a su vez el uno del otro.

Como objetivo, desafio y pretexto para las coaliciones y confrontacio-
nes, la innovacion es una practica comprometida inscrita en un sistema
socio-politico. Este Ultimo puede promo-verla porque les funciona, o bien,
la juzgan por ser muy disidente. Este punto es importante, sobre todo en
los sistemas llamados democraticos, en los cuales no es la disidencia lo que
se visualiza como problema, o al menos no siempre, pero su contenido o
alcance hace que la disidencia no pueda ser retomada de alguna u otra ma-
nera. Ella no puede quedar como parte de su anacronismo y como prueba
de la capacidad del sistema de poder retroceder. Por ejemplo, lo “revolucio-
nario” hoy en dia no es solo un calificativo, sino también el nombre de los
diferentes productos de consumo masivos.

Una Ultima observacion que debemos considerar. Esta relacion entre la
innovacion y la or-ganizacidn social esta lejos de ser inequivoca. Toda inno-
vacion no se dirige mecanicamente en el sentido de una reproduccion pura
y simple de los sistemas existentes, como si ellas pudiesen mantenerse en
un estado de la sencillez extrema, teniendo en cuenta que también podrian
ser mas o menos subversivas. Esto confirma que, en todos los casos, la in-
novacion no es ni ideoldgica ni politicamente neutra, asi como tampoco lo
es su propia validez o re-chazo.

2. Parametros

48



Retomemos ahora la pregunta que formulamos en un principio: ¢por
qué necesitariamos de la innovacion social? Estamos en presencia de una
confesion y luego un recordatorio. Con-fesion: que la innovacion sea ne-
cesaria implica que las instituciones existentes, las practicas y las distintas
modalidades de ejercicio profesional que se realizan en ellas no se adecua-
rian completamente al objeto que les pertenece. En otras palabras, no se
adecuarian del todo o, a decir verdad, no se adecuarian para nada. Se re-
quiere de la innovacion ya que la redundancia vigila todo lo que existe en
ella, como por ejemplo cuando hay monotonia, que muchas veces resulta
ser el precio de su durabilidad.

Recordatorio: se requiere de la innovacion ya que las instituciones y las
practicas no pueden ir mas alla de las “tres imposibles tareas” indicadas
por Freud: “gobernar, educar, curar”, o de la cuarta, en otra obra del mis-
mo autor: “psicoanalizar”. Estas tareas pueden ser perfec-tamente viables,
indispensables y Utiles, pero también serian utopicas ya que no alcanzarian
integralmente sus fines, no pudiendo hacerse cargo de las persistentes in-
satisfacciones. El director, el trabajador social, el psicélogo, el educador, el
gobernador: todos estan condena-dos a fracasar mas o menos en sus obje-
tivos, puesto que, por intentar hacer todo lo que dicen, terminan haciendo
otra cosa o, a veces, haciéndolo peor. Ni los unos ni los otros esta-rian a la
altura de las necesidades de la gente que se supone deberia beneficiarse de
ellas: es imposible que puedan llenar todo los hoyos, que puedan efectuar
todas las reparaciones o que puedan comprender lo que efectivamente les
pasa a los nifos, a los jovenes, a las familias, a los grupos sociales. Y esto
no se debe solamente a las urgencias o al aumento de horas laborales (35
horas) producto de esta locura organizacional que impregna un nUmero
muy alto de instituciones: sus limitaciones efectivamente reales autorizan
explicaciones parciales que muchas veces desembocan en puras excusas.
Los discursos éticos, muy de moda hoy, deberian estar pendientes y ser to-
mados en cuenta.

Deberiamos tener mucha prudencia cuando hablamos de “beneficia-
rios”, ya que esta nomi-nacion representa un deseo un poco piadoso: apos-
tamos a que la gente de la cual nos ocu-pamos estara mejor después de una
intervencion. Puede que esta apuesta sea probable pero no posee ninguna



garantia. Cualquiera que haya frecuentado un poco los estudios sobre psi-
coanalisis sabra que uno no puede fabricar la alegria de la gente, sobre todo
desde los espacios en los que se desenvuelven; aferrarse a ello constituye
un procedimiento un poco mas sospechoso, o mas bien inquietante. Cuan-
do se trata de hacerle el bien al otro, sobre todo a sus dependientes, sucede
que a veces somos capaces de ir muy lejos. Puede que a la gente le vaya
menos mal, lo cual es un gran logro, pero por multiples razones subjetivas
y objetivas, la autorrealizacion, la cura o la solucion a los problemas econo-
micos configuran ideales que son tan exaltantes como las decepcionantes
realidades.

En sintesis, lainnovacion se ha vuelto necesaria ya que no hay un “buen”
director, un “buen” psicélogo o un “buen” educador. Hay profesionales me-
nos malos que otros o menos aferra-dos a las evidencias u otras impurezas
del sentido comun.

Destinatarios explicitos y destinatarios implicitos

Esta es una distincion que nos puede ilustrar cosas muy interesantes. Los
destinatarios explicitos son los publicos acogidos en los dispositivos inno-
vadores o a quienes las iniciativas innovadoras estan destinadas. Los desti-
natarios explicitos son los publicos acogidos Son los receptores inmediatos
que, en su calidad de beneficiarios, pueden esperar que las innova-ciones
puedan adaptarse a la mejora de sus necesidades — son innovaciones para
ellos, a su favor. Innovaciones virtuosas de cierta manera.

A estos destinatarios directos se agregan otros que son tanto explicitos
como implicitos y que no siempre estan en primera linea: las familias, los
vecinos, la vecindad, el grupo social. Las innovaciones sociales no se dirigen
a uno o varios individuos aislados — sino mas bien hacia los representan-
tes, hacia el portavoz, y emisarios de los colectivos familiares o sociales.
Todos estos personajes son, tanto mas numerosos que la categoria de la
innovacion, en cuanto a que ésta Ultima no es empleada desde una concep-
cion unilateralmente positiva, como si ella fuese siempre agradecida y re-
conocida por los beneficiarios. En efecto, las ven-tajas y debilidades no son



las mismas para todos los destinatarios, tanto directos como indi-rectos.
Algunos sufren con las innovaciones mientras que otros toman partido de
ellas, tal como ocurre con el alejamiento decidido por la autoridad, de un
joven delincuente con res-pecto a su familia, a su banda, a su barrio — dis-
tanciamiento positivo, en cambio, para los pequefios comerciantes o para
los conductores del transporte comun.

Esta enumeracion de los destinatarios quedaria excesivamente incom-
pleta al faltar nombrar aquellos que imaginan u orientan a las innovaciones
—sus destinatarios implicitos son los educadores, los directores de estable-
cimientos, los psicdlogos, los que toman decisiones administrativas y los
politicos. En otras palabras, se requiere de la innovacion para volver a mo-
tivar a los equipos de trabajo, para renovar las ideas institucionales, para
gatillar estimulos en el trabajo y poner adelante el espiritu de la iniciativa.
Las innovaciones, sociales o no sociales, sirven para desencajar el deseo de
los emprendedores innovadores y de estimular a aquellas hacia los destina-
tarios.

Anécdota significativa: tiempo atras, trabajaba en un Servicio de Asis-
tencia Social para la Infancia, en dénde podia asegurar una formacién de
dos jornadas consecutivas mensuales. Un dia, varios educadores me pidie-
ron ayuda para poner en marcha un servicio telefénico para los adolescen-
tesy asi trabajar con ellos como voluntario fuera del horario de trabajo. Este
servicio debia garantizar una amplia libertad de accion, mas alla de las tu-
telas adminis-trativas (creo que era un banco quien financiaba los gastos
telefonicos). Habiamos trabajado mas de seis meses: misidn y vision del
servicio, tipo de escucha, modalidades de compro-misos de cada partici-
pante, relaciones entre los colegas, mecanismos para la toma de deci-sio-
nes o para las estructuras oficiales, etc. Meses después en un reencuentro,
los educado-res me comentaron que habian recibido muy pocas llamadas
telefdnicas, lo que no quitaba que de igual forma el personal se comportaba
de maravilla. Trabajando en las tardes y apro-vechando las pocas llamadas,
sus jornadas laborales se enriquecian de esta experiencia efectivamente in-
novadora, aunque eminentemente virtual. Como resultado, durante el dia
se permitian libertades, lo que esto anteriormente no era posible. Se auto-
rizaban innovaciones que en un principio nadie (exterior) podia aceptarlas



— se servian de una eficaz excusa para localizar o alejarse efectivamente de
las prohibiciones.

Una tension insuperable

Es dificil definir e identificar los alcances del concepto de la innovacion. Pero
para ello, de-bemos pensar a dicho concepto sobre la idea de un continuum
marcado por binomios y an-tindmicos del tipo “riesgo-reciclaje”, “subver-
sion —reacomodamiento” o también “irrupcion-institucionalizacion”. El bi-
nomio original seria “reforma — revolucion”.

En este continuum, ninguno lugar esta reservado a su propia innovacion.
Esta no se identifica con ninguno de los términos o de los binomios, pero si
con su dinamica. Implica en otras palabras, que las tensiones y contradiccio-
nes unen y separan los componentes. No es pu-ramente riesgo, ni reciclaje
de las lunas antiguas, sino mas bien, dialéctica del unoy del otro.

Es por ello que hablamos de una tension insuperable: cada innovacion
concreta se apoya sobre los componentes de los binomios — pero ninguna
innovacion puede situarse fuera de sus montajes antagonicos. El lugar pro-
pio de lainnovacion es el camino ininterrumpido de su continuidad, es el iry
venir que acentUa en su dindmica a uno u otro de sus componentes.

Detallemos este movimiento. La innovacion supone una toma de ries-
go (s); ella siempre esta ligada a la aventuray a la invencion. Ciertamente,
vale mejor realizar estudios reflexio-nes rigurosas para tener en cuenta a los
posibles costos que preceden a la implementacion concreta de una innova-
cion. Pero, sin dnimo de ofender a los directivos, gerentes y otros sofiadores
de la transparencia, no todo es previsible o calculable ni decible. No siem-
pre es por la impredecibilidad que la innovacion no consigue parecerse a la
innovacion prevista. Ello se debe a muchas razones. La innovacidn solicita
una conglomerado de multiples actores, implicitos y explicitos. Puede ha-
ber reticencia, rechazos y hasta sabotaje por parte de los receptores. Por
ejemplo de esos beneficiarios que no desean beneficiarse de los cambios
reales y/o imaginarios inducidos por la innovacion, que la temen, y que no
ven por qué tendrian que alterar su modus vivendi, es decir, dudan de las



capacidades y de la sinceridad de los organizadores que buscan llevar bien
a cabo dicha experiencia innovadora sin mucho dafo — que puede a veces
constituirla con el objetivo Ultimo. En este conglomerado, estan los innova-
dores, sus deseos, sus compromisos profesionales, sus orientaciones politi-
cas, sus inquebrantables convicciones o suincomprensible cinismo en cuan-
to a sus flagrantes beneficios de sus propuestas. Esta el precavido interés
de las tutelas, los consejos de los financieros, las demandas esclarecedoras
o formulas que no siempre se justifican. Last but not least, el escollo por
excelencia viene de su implementacion, de sus avatares, de sus descono-
cidos, de sus sorpresas inexorables — las resistencias, las persistenciasy la
durabi-lidad de lo real. Es por ello que la innovacion efectivamente lograda
se revela de forma peor o mejor que aquella innovacion que debia ver la luz.

La toma de riesgo en una innovacion puede hasta desencadenar efectos
subversivos, en términos de transformacion entre el profesor-estudiante,
médico-paciente, servicio adminis-trativo-usuarios. Ella puede rectificar su
lugar efectivo y/o imaginario de los directivos o de los dirigentes en el fun-
cionamiento institucional, introduciendo mutaciones de fondo y de forma;
ella puede acentuar el punto de vista democratico en los funcionamientos
administrativos y organizacionales.

Al otro extremo opuesto, la innovacion sirve para reciclar, actualizar, po-
ner de nuevo los vinculos interpersonales, las habituales instalaciones, los
viejos procedimientos. Las practicas en curso podrian ser rebautizadas en
términos de lo nuevo, como supuestamente mas moderno. Por ejemplo,
en vez de decir “persona”, decimos “sujeto”, pero sin imaginar que este
(neurdtico o psicotico, pobre o rico, francés o extranjero) pueda tomar en
sus manos por parte, al menos (como el educador), lo que es bueno para él.
Cambiamos la palabra, no la cosa. Mismo si a veces los cambios de nomen-
clatura hacen posible un poco de aire fresco, para poder ventilar el inver-
nadero de nuestras convicciones. Hay algo ahi que podriamos satisfacernos
del slogan neoliberalista que dice: “jhaz mas recursos idénticos, y por qué
no disminuirlos!”.

En la medida en la que toda innovacion contiene riesgo e incluso efectos
subversivos y de reciclaje las situaciones aparentemente curiosas se hacen
mas comprensibles. Asi, cuando la innovacion puesta en marcha no se ade-



cva alainnovacion prevista, implica que el foco de atencidn en los hombres,
al alero del riesgo, haga subestimar la idea de “el arte de acomodar los res-
tos”. Esta se devuelve luego de laimplementacion en la que los promotores
la validan como una piedra preciosa, siendo todo lo contrario a lo que se
esperaba de los destinatarios. Del mismo modo cuando se toma suficien-
temente a la dimension subversiva, es decir, cuando tenemos ciertas difi-
cultades para identificar las férmulas que ya han sido inventadas. Queda
la hipotesis de un entorno que se vincularia con cada elemento de su peso.
¢Como hacerse cargo de las tensiones y contradicciones que van y vienen
en un supuesto entorno estable? Después de todo, si su definicion no se la
entiende es bien porque buscamos situar a la innovacion mas alla de los
movimientos en la que no tendrian estrictamente ningun sentido, ninguna
consistencia.

Una contradiccion constitutiva

La innovacion irrumpe mas o menos cuando no es necesariamente espera-
da, modificando hasta cierto punto lo que habia hecho hasta ahi. No sabria-
mos invitar una innovacion, pro-gramarla y reservarla en un lugar esperan-
do que no desborde: la Unica posibilidad, que no es menor, es la de tolerar
que ella misma se invite y de intentar reaccionar con ella. Si la innovacion
rima con transgresion es porque aquella es poco convenible, razonable o
politi-camente correcta. Hasta la desconfianza que ella inspira pueden a su
vez ser un cumplido de la que la honran.

Y, al mismo tiempo, condicion sine qua non de su ejercicio, lainnovacion
puede perdurar Unicamente si toma lugar, instalandose de una vez por to-
das y expulsando una parte de aquellas construcciones que se encontraban
en un principio. Esta obligada a arraigarse. Lejos del romanticismo del acto
libre o de la intuicion milagrosa, la innovacion no subsiste hasta que se con-
vierte en un modelo a sequir o un ideal a ser logrado. “Sea esponténeo, es
un orden”, este es el orden paradojal que anima a la innovacion. Es lo que
explica el hecho de que a causa de las transgresiones mayores o menores
que suirrupcion entrena, ella no tiene mas que un rayo inesperado que rom-



pe con el ordenamiento inmutable — hay una historia de la innovacion o de
las innovaciones que estan manifiestas o latentes. Por ello, se requieren de
condiciones para que una innovacion se lleve a cabo y pueda subsistir - in-
dependientemente de la conciencia de sus portadores y de sus detractores.
La cuestidn de las condiciones objetivas es aqui la de la implementacidn, y
no solamente la del genio que la inventa. En México, durante mas de me-
dio siglo, se encontraba en el poder el Partido Revolucionario Institucional
(PRI): desviando a las normas, inesperado, logra transforma los vinculos en-
tre la gente. Institucional: instalado, seqguro de él, dominante, preocupado
de permanecer ad vitam aeterman. Estos dos componentes en conjunto
caracterizan muy bien a la dialéctica de la innovacion.

Moralidad: las innovaciones se renuevan constantemente, sus contra-
dicciones representan a su vez a las condiciones de su existencia; necesi-
tan instalarse para desarrollar aquello de lo que son capaces. Pero una vez
instaladas progresivamente dejaran de ser innovadoras. Entonces de nuevo
tenemos que inventar otra cosa, a veces contrarias a las innovaciones de
antano. Es a veces el drama para la apuesta de los pioneros politicos, artis-
ticos, cientificos u otros.

Esta otra cosa a ser inventada no es forzosamente un nuevo dispositivo.
Bien sea aquellos educadores intentando crear un espacio experimental en
las tardes a fin de escuchar de forma distinta a lo que escuchan de los ado-
lescentes en su jornada laboral. La innovacion consiste entonces en poder
revisitar las practicas que ya tienen lugar, de revisar sus presu-puestos para
ofrecer vias alternas, y evitar espejismos de lo que se sostiene como obvio.
No se trata de reacomodamiento, oposicion a las nuevas etiquetas sobre los
viejos productos, sino mas bien de aquel pasaje vivido por lo conocido, de la
toma de distancia y de la implementacion en perspectiva, de la apertura de
lo posible. Se trata de esclarecer el carac-ter ciertamente no natural e into-
cable de esta o aquella practica, institucion o certeza — a este titulo, como
cualquier otro, esta modalidad de innovacidn convoca apoyo y resistencia.

Entre la estructura y coyuntura



Los argumentos anteriores describen elementos claves de su estructura
que como denomi-nadores comunes, se encuentran en principio en las dis-
tintas formas de las innovaciones particulares. En tal sentido, enfatizamos
de nuevo en el hecho de que esta estructura, no tiene la consistencia de un
lugar exclusivo — sino mas bien un vinculo dindmico entre sus componentes
que ellas mismas son antagdnicas.

Proponemos una especie de brujula para poder comprender que una
innovacion puede en-vejecer las percepciones, analizar sus divergencias y
conllevar a efectos objetivos que pue-den ser disparatados. Segun su proxi-
midad en el polo de la subversion o en el polo del reacomodo, o aun mas
en el binomio reforma-revolucion, lainnovacion cambia, hasta repre-sentar
sus realidades opuestas. Por ejemplo, un golpe de estado militar es una in-
novacion que estaria orientada en el polo de la subversion o bien de la revo-
lucion; evento inédito que no se limita a la pura represion de lo existente -
es entre esta proximidad o alejamiento en que se distribuyen sus partidarios
0 sus opositores.

Sin embargo, los opositores a esta innegable innovacién, no abogan tan-
to por la restauracion o la tradicidn, a diferencia de sus partidarios, quienes
mas a menudo no muestran una marcada inclinacion hacia la frescura y lo
novedoso. El desmantelamiento del Estado de Providencia constituye sin
duda una mutacion de fondo y de forma — asi como en su defen-sa. Cual-
quiera que sea la posicion tomada en torno al neoliberalismo, admitira que
ésta constituye proceso revolucionario que es a la vez econdmico, politico
e ideoldgico — apela-cion en la que el socialismo ya no sostiene exclusivi-
dad. Un Ultimo caso: los regimenes han logrado apropiarse de los leitmotivs
como “modernidad”, “progreso”, y por supuesto “innova-cion”, haciendo a
los sindicatos, los partidos politicos y las corrientes progresistas por héroes
de sus propios significados opuestos — etiquetas en la que no siempre se
puede uno librarse de ellas.

¢Qué deducimos?



Nos queda claro que, en la medida en que avanzamos a partir de la supuesta
apariencia del término de la “innovacion” y de sus practicas, poco a poco va
dando lugar a una complejidad conforme a las realidades heterogéneas que
reciben de esta etiqueta. Estariamos tentados a decir que hay innovacion e
innovacion — no del todo ni cierto ni falso, distincion que presupone unaim-
posibilidad absoluta a partir de la cual se juzga a las diferentes modalidades
concretas de la innovacion. Como un hecho insuperable, toda innovacion
es a la vez positiva, verdadera, auténtica para sus defensores, como falsa e
incoherente para otros.

El tema me parece mas bien simple. Se trata de no confundir la estruc-
tura de la innovacion en general, enunciada en singular, y por otra parte las
diferentes coyunturas, en el seno de las cuales la pluralidad de innovacio-
nesven laluz, y son puestas por sobre aquellas opi-niones que las rechazan.
Significa entonces que nadie esta a favor o en contra de la innova-cion en
general, sino mas bien en contra de sus modalidades en el tiempo y en el
espacio.

Tratar a la innovacion como general es también tratar a una o varias in-
novaciones especifi-cas. Significa arrojarse al monopolio de la innovacion
supuestamente verdadero, para borrar a los determinantes socio-politicos
de la innovacion particular que esta promueve — es po-nerse una mascara
y hacer pasar esta por aquella. En sintesis, no existe innovacion que ad-
jetivada — mas que todo implicitamente. Sus referencias y procedimientos
técnicos divul-gan esta adjetivacion, con la que ellos constituyen el brazo
armado.

De ello resulta que, en esta materia, todo punto de vista esta necesaria-
mente dirigida — ideo-légicamente hablando. Son en causa, concepciones
y practicas sobre la sociedad en donde las diferentes innovaciones toman
forma como futuro deseados, o bien, odiados, de sus pos-turas educati-
vas, de sus relaciones de género de sus configuraciones psiquicas que son
quebrantadas o consolidadas. Se entiende asi su caracter tanto positivo o
como negativo de las innovaciones propuestas o impuestas. El rechazo o
la defensa de una innovacion com-portan la negacion o la revancha de la
adhesion a las concepciones o practicas en la cual la innovacion es el voce-
ro, la puesta en actos o el soporte. Es finalmente lo que atacamos o lo que



impulsamos por la innovacion impuesta. Esta observacion deberia permitir
de no clasifi-car como « primitivos » a los individuos y grupos que rechazan
una innovacion o como « los modernos » aquellos que las inventan sin mu-
cho escrupulo: la innovacidn es un objeto pero también una apuesta.

La estructura de la innovacion en general es aquella que contiene una
l6gica, siendo su existencia tedrica y epistemoldgica, en tanto que las inno-
vaciones efectivas y materiales, siempre particulares, revelan lo real de la
historia social. La estructura permite aventurarse en las modalidades socio-
historicas como principio de orientacion de estas Ultimas, para identificar
lo que tratan buscar, con el riesgo que ello implica. Es lo que podriamos en-
contrar para relevar o no a la innovacion. Pero lo que hallamos es el analisis
de cada coyuntura y de cada innovacion en especifico se puede tomar en
cuenta. Solo la toma de partido (esque-maticamente: « por » [ « contra »)
puede hacer interpretar sus ventajas y sus inconvenientes. Le quedara al
trabajo tedrico explicar sus distintas dimensiones, sus componentes y opo-
siciones o convergencias — a fin de poder dibujar un panorama que sea lo
mas completo posible, de sus desafios y posibilidades de cada innovacion
— detallando los elementos estructurales.

Dos tipos de desviacion.

El juego dialéctico entre estructura y coyuntura hace crecer otro parametro
que, segun el caso, lo refuerza o lo cuestiona. Se trata de dos tipos tipicos
de construccion de innovacion.

Innovar por: es una modalidad de innovacidon que podemos considerar
como la mas practica o la mas eficaz. Con ella perdemos un tiempo minimo
en concertaciones, asambleas, rectifi-caciones, reescrituras, etc. Se trata
de la innovacion como dictado. La condicion inevitable: poder contar con
aquellos beneficiarios no muy inquietos, que haya disposicion para tutelas,
se dejen consentir, que hayan equipos bien comprometidos. En ella llegan
sus partidarios sinceros e interesados en el proyecto, exclamando “jvuestro
proyecto innovador es muy interesante!” distanciados reconocen al pro-
yecto. Pero no es de asombrarse que a pesar del apoyo a mediano plazo
puede que no apoyen al proyecto. Cierto, no es facil consultar a los residen-
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tes psicdticos, ya que podrian no comprender lo que les estamos hablando.
Puede que si, puede que no. Como los educadores, como los directores, etc.
Innovar supone entonces una mutacion de la representacion que nos hace-
mos de la gente que se dice estar en dificultades y de sus estatutos en los
establecimientos.

Innovar con: en las instituciones sociales, aquellos que son tomados
con serios obstaculos de comprension no son siempre los publicos acogi-
dos. También se dirige para cierto personal administrativo confrontado a
situaciones que no entran en sus rutinas habituales. Es por ello que se trata
de apoyar sin cesar las condiciones de manifestacion de todos y cada uno,
sosteniéndose en el cuadro legal sin contentarse. La implementacion de
un proyecto inno-vador, gana a su vez su indivisibilidad de su misma prue-
ba, su puesta en perspectiva o critica ininterrumpida — lo mas argumentada
que posible. jDespués de todo, jno olvidemos que la innovacion se ha hecho
necesaria también para los innovadores!

Innovar con: revisitar periodicamente los ideales, las evidencias, los fun-
cionamientos. Hacer del trabajo clinico un componente regular de trabajo
institucional, de arriba a abajo en el organigrama. Acentuar lo que la inno-
vacion tiene como aventura, que tiene un camino anti-rutinario. Recordar
que ninguna innovacion sabria pretender ser ideoldgicamente neutro, aun-
que ella tome forma de artefacto. Es por ello que ninguna cuenta con mili-
tantes dedica-dos o con feroces adversarios.

Este trabajo de acompafiamiento de la innovacion da pie a criticas, di-
vergencias y desacuerdos en todo lugar. Puesto, contrariamente a lo que al-
gunos pretenden, este trabajo no atrasa para nada la implantacion efectiva
de la innovacion, sino sélo su anclaje dogmatico. Si la apuesta democratica
es el sintoma por excelencia de una innovacion social, es entonces este sin-
toma que merece estar fuertemente conservado y fortalecido.



CAPITULO 3

UNA INNOVACION CRITICA PARA ENFRENTAR LA
DESIGUALDAD
Teresa Matus’
Cesar Marifiez?

Este proyecto FONDEF se enmarca en una linea de investigacion de largo
alcance: aportar a la construccion de una conceptualizacion critica en ma-
terias de innovacion social y proponer un instrumental de evaluacion que
permita la observacion de los niveles de calidad de la oferta en las politicas
publicas y los programas sociales. En este escrito se desarrollan tres aspec-
tos de esta tarea: i) Lejos de Condorcet: un cambio de logica en el concepto
de innovacion social ii) Desafios para una evaluacion social ante las parado-
jas de la desigualdad iii) Aportes para una innovacidn social efectiva.

1. Lejos de Condorcet: un cambio de légica en el concepto de in-
novacion social

En una entrevista a Die Zeit, sobre el diagnostico social después de la crisis,
Habermas sostenia que la ensefianza del colapso del sistema financiero, de
las opacas relaciones entre dinero y politica, de sus enormes consecuencias
para los ciudadanos; es justamente que el foco en la innovacién social se
hacia urgente y que era la politica publica la encargada de propiciar formas

1 Teresa Matus es doctora en Sociologia, IUPERJ, Rio de Janeiro. Doctora en Trabajo
Social de la UFRJ, Brasil. Actualmente es directora de Trabajo Social en la Universidad de Chile.
Miembro fundador de la Sociedad Chilena de Politicas Publicas. Miembro fundador de la Red de
investigadores en Trabajo Social. Ha desarrollado una linea de investigacion sobre innovacion
social y modelos de gestion de calidad para programas sociales (Proyectos Fondef Do7l1143 y
Fondef IDeA IT13120020). Email: teresamatus@u.uchile.cl

2 Cesar David Marifiez Sanchez. Asistente de gestion académica y de investigacion, Tra-
bajo Social, Universidad de Chile. Candidato a Doctor en Filosofia con mencion en Politica y Moral,
y Magister en Analisis Sistémico Aplicado a la Sociedad (MaSS), la Universidad de Chile. Licencia-
do en Relaciones Internacionales, Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Monterrey
(ITESM), México. Email: cdmarinez@u.uchile.cl
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mas equitativas para el bien comun: “Lo que mas me intranquiliza es esa
injusticia social que pone el grito en el cielo. Esta consiste en que los costos
socializados del fracaso del sistema afectan con mas fuerza a los mas débi-
les. En estos dias la masa de aquellos que de todos modos no pertenecen a
los ganadores de la globalizacidn, tienen que acarrear de nuevo con las con-
secuencias economicas reales de las predecibles fallas de funcionamiento
del sistema financiero; y esto no en el sentido que lo hacen los duefios de ac-
ciones con sus valores, sino en la moneda dura de su existencia cotidiana”s.

Para enfrentar lo anterior no basta invocar cualquier concepto de inno-
vacion social. Este se ha convertido, en sus versiones mas hegemonicas, en
una nocion que potencia la innovacion de productos, de tecnologias, pero
no de innovaciones sociales al servicio de la gente. De alli que este proyecto
FONDEEF se encuentre lejos de Condorcet y su légica del progreso tecnolo-
gico, lejos de la idea de innovacion como simple potenciacion de productos
y tenga afinidades electivas con el proyecto Si-DRIVE, que busca compren-
der mejor la relacion entre innovacion social y cambio social“.

Desde raices conceptuales cercanas a Benjamin, la innovacidn social
efectiva ISe, se caracteriza por tres énfasis:

Una destruccion creativa: donde se trata de poner en accion un pensa-
miento negativo. En este sentido, busca entender que la innovacion surge
de las catastrofes: “la innovacion es un pensamiento catastrofico para una
época en crisis”s. Para Walter Benjamin el tiempo nuevisimo de la moder-
nidad representa una oportunidad de transformacion, de la redencion del
presente en lo que él identificaba como el ahora. El tiempo nuevo, la con-
ciencia moderna, sin embargo ha implicado una distancia cada vez mayor
entre la experiencia del presente y el horizonte de expectativas del futuro.

3 DIE ZEIT, 06.11.2008 Nr. 46 Conversacion conducida por Thomas Assheuer [http://
www.zeit.de/2008/46/Habermas]

A Para un mayor analisis se remite al texto editado por Jurgen Howaldt, Anna Butzin,
Dmitri Domanskiy Christoph Kaletka Theoretical approaches to social innovation. Sl Drive (Social
innovation: driving force of social change) TU Dortmund, September 2014.

5 Benjamin, Walter. Obras completas. Libro de los pasajes. lluminaciones |. Editorial Tec-
nos, Madrid, 2012.
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De alli que la inversion temporal propuesta por Benjamin a través de las
imagenes dialécticas, significa un acercamiento de la experiencia presente
con el horizonte de expectativas no cumplidas del pasado, para provocar
desde ellas un despertar de futuro. Disefar una historiografia a contrapelo,
donde se muestre esta dialéctica critica con imagenes que son un relam-
pago en un momento de peligro. Benjamin analizé en el origen del drama
barroco aleman y en sus tesis sobre la historia; es posible deducir de sus
escritos y trazar la innovacion como una constelacion. Ella permite sus-
tituir la l6gica clasica, yendo mas alla de idealismos y positivismos; porque
representa lo que el concepto ha amputado, reuniendo los conceptos alre-
dedor de la cosa histdrica. Esto no es un dispositivo hermenéutico, ya que la
dialéctica en suspenso de Benjamin libera la dinamica que encierra. Como
sostendra Adorno, “es algo asi como el hervidero que el microscopio descu-
bre en la gota de agua”.®

De este modo, el despliegue de una constelacion saca a la luz lo que se
perdio. La constelacion remueve la historia detenida, mediante conceptos
que asumen una particular como algo a descifrar. “El objeto que para Kant
es algo constituido por formas de intuicion y categorias, la cosa en sentido
inmanente, es en Adorno algo constituido por la intuicidon y el concepto”’.
Hay una concepcion arqueoldgica hecha con materiales diversos en Adorno
y Benjamin, que se apoyan en los detalles que escapan a lo general, pero
que trazan pistas historicas para buscar continuidad en las rupturas. En ello
no sdlo se diferencian de la filosofia de la historia hegeliana, sino también
de la arqueologia foucaultiana. En Benjamin, ningun objeto aparece como
mera facticidad. Toda inmediatez estd mediada por los conceptos. Asimis-
mo, no hay concepto sin objeto. Y todo objeto es siempre mas que su con-
cepto. El guarda una historia acumulada. Por eso para Benjamin “se trata de
reavivar la vida coagulada en las palabras”®. Esa nocion de despertar histori-
co es la que también asume: “la naturaleza titila ante sus ojos como transito
del despertar. Sobre la mascara de la naturaleza esta escrito historia, en la

6 Adorno, Theodor. Dialéctica Negativa. Editorial Taurus, Madrid, 1984. Pag. 159

7 Aguilera, Antonio. Theodor Adorno: actualidad de la filosofia. Editorial Paidds. Barcelo-
na, 1991. Pag. 47
8 Benjamin, Walter. lluminaciones Il. Editorial Taurus, Barcelona 1999. Pag. 34
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escritura cifrada del transito”e.

Una posibilidad dentro de estas l6gicas negativas se configura mediante
el uso de la innovacion como una constelacion. Este concepto permite tra-
bajar el posicionamiento en situaciones histdricas de cambios contextuales
sin tratar de encontrar en los periodos historicos determinados las expli-
caciones. Ellos se usan en tanto manifestacion, a modo de fragmentos de
un proceso®™. Se busca de esta forma, capturar una expresion, hacer visible
algo del contenido del proceso de diferenciacion societal. En términos de
Benjamin se trata de “construir a través del objeto la idea de la época”. De
alli que este pensamiento negativo se torne altamente fructifero: buscar
lo que falla en las politicas publicas y los programas sociales, en las ejecu-
ciones sociales de empresas y ONGs, que a veces se trata de un verdadero
enjambre de brechas fatales sostenidas en el tiempo. Un hallazgo clave en
anteriores investigaciones es la persistencia de una paradoja: a programas
que se encuentran enfrentados a mayor complejidad, menor es la calidad
de su oferta publica. En consecuencia, observar la negatividad es la raiz de
esta innovacion social.

Una innovacion critica: “Hay que reconocer un proceso de agotamiento
de lo que convencionalmente llamamos de critica y admitir la posibilidad
de vislumbrar los fundamentos de una forma todavia embrionaria de critica
renovada” (Safatle, pag. 12)™.

Ante este panorama ;como repensar una innovacion critica? No de for-
ma tradicional, directa, monolitica. Su volver a empezar requiere, si el en-
torno politico y tecnoldgico se lo permite, una incitacion a transformarse,
confundiendo las reglas del juego*. Por tanto, si el capitalismo captura a
la critica y la transforma en su propio rostro, la innovacion critica tiene que

9 Benjamin, Walter. Origen del drama barroco aleman. Editorial Taurus, Barcelona, 1989.
Pag.178.

10  El concepto de “constelacion” en Adorno involucra el reconocimiento a que: “los con-
ceptos se presentan en constelacion, en vez de avanzar de un proceso escalonado de concepto en
concepto superior. Por ello, la constelacion destaca lo especifico del objeto, lo que es indiferente
o molesto para el procedimiento clasificatorio”. ADORNO, Theodor: “DIALECTICA NEGATIVA”,
Edic. Taurus, Madrid, 1984, pag. 165.

11 Safatle, Vladimir Cinismo e Faléncia da critica. Editorial Boitempo, Sdo Paulo, 2008.

12 Boltanski, Luc y Chiapelli, Eve. El Nuevo Espiritu del Capitalismo, AKAL Ediciones, Ma-
drid, 2002p4g. 75.
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asumir los rostros del capitalismo para poder impactarlo sorpresivamente,
indirectamente, explosivamente. Asimismo, ese giro reclama de una nueva
l6gica, de una innovacion que conozca sus limites y que sepa llegar hasta
ellos, mirar su propio abismo y configurarse desde él.

Pensar la innovacion critica como una potencia que corroe no solo las
formas de pensar sino las propias formas de pensarla. Es alli donde es po-
sible pensar un reconocimiento negativo, informe, sustantivo, innovador,
desde el prisma de una mediacion que contemple insoslayablemente la
disonancia en su espiritu. Adorno argumenta, usando desde la clasica
dialéctica platonica, que la indiferenciacion no es unidad porque esta Ultima
requiere diversidad®. Consecuentemente, caracteriza a la sociedad como
fragmentada, discontinua; agregandole la idea opuesta de un sistema ce-
rrado, opresor®. De este modo, el concepto de innovacion critica como
disonancia contiene un movimiento del pensamiento en el que “todas las
categorias son y no son ellas mismas, manteniéndose y transformandose al
mismo tiempo”*. Esto confiere a la disonancia la caracteristica del azogue:

13 “Tan pronto como es fijada sin mediacion, esa separacion se convierte en ideologia,
precisamente en su forma canonica...El sujeto devora al objeto en el momento que olvida que él
mismo es objeto”. ADORNO, Theodor. "SOBRE SUJETOY OBJETO". En: "CONSIGNAS". Edicio-
nes Amorrortu. Buenos Aires, 1973. Pag. 144.

14  ‘“Laindiferenciacion, antes que el sujeto se formase, fue el estremecimiento del nexo
natural de la no-conciencia, el mito. El hado, la sumision a la naturaleza que es propia de los mitos,
procede de una minoridad social absoluta, de una época en que la autoconciencia no habia abierto
todavia los ojos, en que aun no existia el sujeto. En vez de exorcizar mediante la praxis colecti-
va el retorno de aquella época, seria hora de extirpar el hechizo de la vieja indiferenciacion. Su
persistencia es la CONCIENCIA DE IDENTIDAD DEL ESPIRITU QUE ASIMILA A SI LO OTRO QUE
EL"”. ADORNO, Theodor. "SOBRE SUJETO Y OBJETO". En: "CONSIGNAS". Ediciones Amorrortu.
Buenos Aires, 1973. Pag. 145.

15 “El materialismo histdrico, Adorno usaba piezas desarrollandolas de un polo a otro. Si
el pensamiento de Horkheimer describia un modelo dialéctico, el pensamiento de Adorno era ese
modelo. El utilizaba la argumentacion dialéctica para construir un pensamiento que, no importa
donde comenzara, siempre se movia en la direccion opuesta”. BUCK-MORSS, Susan. "ORIGEN
DE LA DIALECTICA NEGATIVA”. Editorial Siglo XXI. México, 1981. Pag. 358.

16 ADORNO, Theodor. "MIT ZWEI BEILAGEM". Frankfurt am Main. Suhrkamp Verlag,
1966. Pag. 306. Citado en: BUCK-MORSS, Susan. "ORIGEN DE LA DIALECTICA NEGATIVA”. Edi-
torial Siglo XXI. México, 1981. Pag. 358.
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“en el momento en que se cree haber aprendido la cuestidn, se transforma
en su opuesto, deslizandose entre los dedos y escapando”¥.

La disonancia contiene, por tanto, una tarea: la comunicacion de lo di-
ferente®®. Esta es la sequnda raiz de esta conceptualizacidn de innovacion,
saber interpenetrar lo diverso. Sentirse cdmodo no sélo ante la diversidad
sino innovar en la diversidad. De alli que lo heterogéneo no sélo no le es
molesto, sino fundante.

Unainnovacion post estructural: la exigencia se superacion de la estruc-
tura como principio explicativo es bastante transversal a propuestas con-
ceptuales modernas: en el marxismo coloca una distincion fundante para
la tarea de reconstruir el materialismo histdrico, en las teorias de Francfort,
muestra la diferencia entre teoria tradicional y teoria critica; en las teorias
de sistemas permite distinguir el estructural funcionalismo de Parsons, del
funcionalismo radical de Niklas Luhmann. También, ciertamente marca una
frontera entre Levi Strauss, Ferdinand de Sausurre, Bachelard con Foucault
y Derrida. Sin embargo, en muchas conceptualizaciones de innovacion se
usa aun una ldégica de estructural invariante (el crecimiento econdmico) y
variaciones sostenidas (la incorporacion dudosa de innovaciones sociales).
De alli que resulte revelador entender una condicion comun que poseen no
solo los posicionamientos de la teoria critica (Benjamin y Adorno) sino el
movimiento postestructural deconstructivo (especialmente Derrida y Fou-
cault) como es el rechazo a tres opciones®:

17 BUCK-MORSS, Susan. “ORIGEN DE LA DIALECTICA NEGATIVA” Editorial Siglo XXI. México, 1981.
Pég. 360.

18  “Sifuese permitido especular sobre el estado de reconciliacion, no cabria representarse
en él nilaindiferenciada unidad de sujeto y objeto ni su hostil antitesis; antes bien la comunicacion
de lo diferente”. ADORNO, Theodor. "SOBRE SUJETOY OBJETO". En: *CONSIGNAS”. Ediciones
Amorrortu. Buenos Aires, 1973. Pag. 145.

19  Para un mayor andlisis al respecto ver: CALLINICOS, Alex. "MARXISMOY POSTMO-

DERNIDAD". En: "MODERNIDAD Y POSTMODERNIDAD". Compilado por Josep Picd. Editorial
Alianza. Madrid, 1992. P4g. 266.
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e La primera es una oposicion a la tendencia del estructuralismo
clasico de reducir la heterogeneidad y la diferencia a los efectos
de una estructura invariante. “Los motivos para esta objecion, sin
embargo, son diversos: el neomarxismo benjaminiamo rechazé la
reduccion estructuralista de la historia a mera contingencia mientras
que el postestructuralismo cuestiond cualquier intento de estabilizar
el juego de la diferencia”?°. O como planteara Adorno: “El conservar
la estructura como principio explicativo permitio a los administrado-
res de la dialéctica en su supuesta verdadera version materialista —
esa chachara de pensamientos oficiales en el bloque oriental- la han
degradado a irreflexiva teoria del reflejo, de una simple copia; pues
la dialéctica, una vez limpia de su fermento critico, se presta tanto al
dogmatismo de lo estructurado como a un universo positivisado”

e En segundo lugar, todos niegan que el sujeto pueda ser tratado
como el centro productor de significado de la realidad humana.
Derrida al sostener que desde “la economia, la circulacion del tra-
bajo y de la produccion de las ganancias y de la plusvalia, a la acu-
mulacion de capital, al dinero en forma de moneda o en forma des-
monetizada, se puede tener la perfecta certeza que el impulso de
todas ellas no se encuentra radicado en ninguna nocidén de sujeto”=.
Foucault al afirmar que: “el sistema arqueoldgico y no el sujeto es lo
que caracteriza e individualiza los enunciados dispersos y heterogé-
neos. Es el sistema que rige su reparticion, el apoyo de unos sobre
otros, la manera como se implican o excluyen, las transformaciones
que sufren, el juego de su relevo, de su disposicion y su reemplazo”=.

En la teoria critica en cambio se enfatiza la no identidad en-
tre sujeto y objeto. Partiendo de lo que Lukacs definia como las pro-

20  CALLINICOS, Alex. "MARXISMOY POSTMODERNIDAD". En: *“MODERNIDADY POST-
MODERNIDAD". Compilado por Josep Pico. Editorial Alianza. Madrid, 1992. Pag. 266.

21 ADORNO, Theodor. “TRES ESTUDIOS SOBRE HEGEL". Editorial Taurus. Madrid, 1983
Pag. 23

22 DERRIDA, Jacques. "LA MONEDA FALSA". Editorial Paidos. Barcelona, 1995. Pag. 187.

23 FOUCAULT, Michel. "LA ARQUEOLOGIA DEL SABER”. Ediciones Siglo XXI. México,
1978. Pag. 56.
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piedades de la mercancia (abstraccion, identidad, reificacion), Ador-
no concibe sus tres principios negativos: diferenciacion, no identi-
dad y desmitificacion o transformacion. Con esta constelacion, a la
deconstruccion Adorno opone un materialismo tensional donde el
saber y la innovacion social no es mero poder sino el medio de la
critica al poder establecido, lo no idéntico no es el Ser, sino aquello
que se abre a una solidaridad con los que sufren y que menosprecia
el puroy frio Sujeto®.

* En tercer lugar: todos rompen “el mito de lo dado”*. Es de-
cir, se oponen a que la realidad esté directamente “dada” al
sujeto. Esto sera clave para pensar de otro modo La innovacion
social: “El texto, constituye un mundo, pero este no se -encuen-
tra ahi- sino que requiere de una permanente deconstruccion. La
deconstruccion es intempestiva. Se funda en aquello que moles-
ta a lo hegemonico, su sustrato es lo que no deberia ser dicho”2.
A su vez Foucault sostendra que: “la contradiccion funciona como
el hilo del discurso, el principio de su historicidad. La arqueolo-
gia toma por objeto de su descripcion no lo dado sino aquello
que habitualmente se considera como obstaculo: no tiene como
proyecto el superar las diferencias, sino analizarlas, decir en qué
consisten precisamente y diferenciarlas”.

Por su parte, tanto en otros escritos como en la Dialéctica
Negativa, Adorno advertia que el pensamiento debia evitar el hacer
incluso de la Dialéctica un primer principio®. Para Susan Buck-Morss,

24 A.Aguilera. En: Theodor Adorno. Actualidad de la Filosofia. Ediciones Paidds. Barcelo-
na, 1991. Pag. 69

25 CALLINICOS, Alex. "MARXISMOY POSTMODERNIDAD". En: "MODERNIDADY POST-
MODERNIDAD". Compilado por Josep Pico. Editorial Alianza. Madrid, 1992. Pag. 266.

26  DERRIDA, Jacques. “EL ESPECTRO DE MARX". Editorial Trota. Madrid, 1995. Pag. 189.

27  FOUCAULT, Michel. "LA ARQUEOLOGIA DEL SABER". Editorial Siglo XXI. México,
1979. Pag. 287.

28  Elacapite denominado: “El concepto como punto de partida”, Adorno lo culmina soste-
niendo que “el origen no debe ser buscado mas que en la vida de lo efimero”. ADORNO, Theodor.
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la propia teoria critica de Adorno cae en un punto muerto dado su
caracter estatico, el mismo “sortilegio” que Adorno criticara de Ben-
jamin® vy el elogio que hiciera de Husserl por llevar el idealismo has-
ta sus limites, sosteniendo que “solo tenia que saltar a través de la
puerta abierta al mundo de las cosas”*. Para Buck-Morss es “*dudoso
que el propio Adorno diera ese salto, que hubiera requerido romper
con el tabu contra la positividad”3*. Es decir, podemos aprender de
la disonancia y de su amplisima relacion con la dialéctica en Adorno,
sin necesariamente, suscribir que su propia obra guardara fidelidad
a ese estado de irreconciliacion radical. Pero, sin duda, podemos en-
riquecernos con todas la figuras propuestas por Benjamin y Adorno
para mostrar lailusidn de lo “"dado” y reconocer su caracter historico
y material. Si Derrida y Foucault de-construyen, Adorno y Benjamin
colocan la dialéctica en su negativad y hacen de ella una dialécti-
ca en suspenso, que se puebla de una serie de imagenes alegoricas.
Este sentido, configura la tercera raiz de esta conceptualizacion: en-
tender la innovacion social como alegoria.

Lo anterior nos coloca en un nuevo horizonte: lo que colapsa es el siste-
ma entorno de los programas sociales. Como ya se sostenia en investiga-
ciones anteriores: requerimos de politicas publicas que sepan observar sus
riesgos3?. Esto significa cambiar sustantivamente una légica de observacion
y de medicion en las politicas publicas en general y de los programas socia-

“DIALECTICA NEGATICA". Editorial Taurus. Madrid, 1984. Pag. 158.

29  “;Conducen a alguna parte el movimiento perpetuo de los argumentos de Adorno?
;Conducen fuera del interior burgués o simplemente cuelgan suspendidos adentro al igual que
esa nueva forma de arte, los ‘mdviles’?”. BUCK-MORSS, Susan. "ORIGEN DE LA DIALECTICA
NEGATIVA”. Editorial Siglo XXI. México, 1981. Pag. 366.

30  ADORNO, Theodor. "SOBRE HUSSERL". Frankfurt am Main. Legado de Adorno. Arti-
culo de 1937. Pag.34. Citado en: BUCK-MORSS, Susan. "*ORIGEN DE LA DIALECTICA NEGATIVA”.
Editorial Siglo XXI. México, 1981. Pag. 366.

31 BUCK-MORSS, Susan. "ORIGEN DE LA DIALECTICA NEGATIVA”. Editorial Siglo XXI.
México, 1981. Pag. 367.

32  Matus Teresa. Los desafios de la innovacion social. En: Analisis del Modelo de gestion
de calidad para programas sociales Vol 4 Serie Avanzar en Calidad. Ediciones Libros de Mentira,
Santiago, diciembre 2012. P4g. 20
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les en particular. Ello se encuentra en sintonia con los desafios sociales de
Chile y coloca sobre la mesa una serie de paradojas en lo social que inelu-
diblemente se relacionan con las experiencias subjetivas: a la vez que ha
existido un crecimiento economico sostenido en las Ultimas décadas, se ha
acentuado la brecha entre los sectores de la poblacion, creandose multi-
ples desafios en torno al logro de una mayor equidad social (PNUD, 1998 y
PNUD 2012) (Klisberg: 2001).

Por eso, observar la complejidad significa generar una matriz que ya no
sea calculada en base a promedios, sino que distinga niveles crecientes de
situaciones complejas de usuarios en clusters que permitan conocer con
mas detalle no solo los recursos requeridos en cada caso, sino cual serian
los estandares minimos y las condiciones para una gestion de calidad. De
este modo, al generar estos sistemas de calculo se podran estimar mejor
los tiempos, el tipo de equipos de trabajo, los indicadores de una buena in-
tervencion social, sus formas de monitoreo y evaluacion. Ahora bien, para
ello una cuestion es clave: que las politicas publicas no se piensen siempre
como la solucidn, sino al mismo tiempo como parte del problema. De esta
forma, es posible generar reflexion sobre sus formas de accion y seleccion,
su manera de asumir los riesgos. En consecuencia, si las politicas publicas
se auto observan como sistema tienen también exigencias: el observador
debe seleccionary para ello debe distinguir. Pero claro entendiendo que: “la
distincion que constituye a la complejidad tiene la forma de una paradoja:
la complejidad es una unidad en una multiplicidad” Luhmann 200 pag- 102).
Entender que las cosas ocurren, a la vez ya nos pone en camino. Nos saca al
menos de falsas disyuntivas que han tomado décadas como esa eleccion ra-
dical entre crecimiento o redistribucion social. De ese clasico “0” que critica
Beck para reinventar lo politico o Donzelot para inventar lo social.

2. Desafios para una evaluacion social ante las paradojas de la
desigualdad

Como sostenia Guattari: “las rutinas de la vida cotidiana, la banalidad del
mundo que nos representan los medios de comunicacion, nos envuelven
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en una atmosfera tranquilizadora en la que, en realidad, nada parece tener
consecuencias. Nos tapamos los ojos, nos prohibimos pensar en la turbu-
lenta huida de nuestro tiempo, que proyecta hacia atras, muy lejos y muy
deprisa, nuestro pasado mas familiar, borra unas maneras de ser y de vivir
aun frescas en nuestra memoria y adhiere nuestro futuro a un horizonte
opaco, cargado de nubarrones y de miasmas. Se busca a toda costa una
tranquilidad a medida que todo ofrece cada vez menos sequridad”3. “Pen-
sar la complejidad, renunciar, en particular, al enfoque reduccionista del
cientifismo cuando se trata de poner en tela de juicio los propios prejuiciosy
los intereses a corto plazo: ésta es la perspectiva de entrada en una era que
he calificado de innovacion de post media”34. En este sentido, este proyecto
busca aportar a una innovacion social que sepa enfrentar las paradojas de
la desigualdad. Se trata, como en ese testamento de Guattari, de asumir
la tarea de refundar las practicas sociales. Por eso, busca aportar otra ma-
nera de evaluar, observando las desigualdades de la oferta y construyen-
do un instrumento, dentro de la variedad existente de formas evaluativas
para programas sociales. Es decir, observando las ya existentes, mediante
un analisis comparado es posible establecer distinciones y contribuciones
de la presente investigacion a las evaluaciones en programas sociales. En
este sentido cabe recordar que la unidad evaluativa para ISe (Indice de inno-
vacion social efectiva) es un programa y quienes evaluan prioritariamente
serd su equipo profesional.

Se parte de tres constataciones, fundadas en diversos estudios (Aseso-
rias para el Desarrollo, PNUD, Focus, Microdatos U de Chile, Mide UC, Soc.
Chilena de Politicas Publicas): la primera es que el desarrollo y progreso so-
cial que se viven en el nuevo milenio no omiten ni aminoran la severidad
de viejos y nuevos problemas sociales: pobreza, exclusion, desigualdad. La
segunda, es que a pesar de las innovaciones institucionales y programati-
cas, las soluciones que se han puesto en marcha no arrojan los resultados
esperados. La tercera se relaciona con la permanente escasez de recursos,

33  Guattari, Felix. «Por una refundacion de las practicas sociales» fue publicado postuma-
mente por la revista Le Monde Diplomatique, octubre de 1992 (una traduccion castellana aparecio
en la revista Ajoblanco, diciembre de 1992).

34  Guattari, Felix. «Por una refundacion de las practicas sociales» Obra citada. Pag. 38.
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cuestion que puede ser mejor enfrentada si la evaluacion permite asegurar
el uso eficiente de los recursos”s.

El Senado de Chile en su texto”Retrato de la desigualdad en Chile”%, in-
daga en las manifestaciones de la desigualdad en distintos sectores de la
politica publica en Chile, buscando “determinar claramente las dimensiones
a considerar, en la perspectiva de visualizar, como categoria de analisis, las
estructuras de oportunidades y las formas de articulacion de Estado, Mer-
cado y Sociedad, en la direccion de reducir el abismo en materia de des-
igualdad en Chile” (Senado, 2014, p.9). Algunas de las principales conclu-
siones en relacion a la desigualdad a las que llega el trabajo para el caso
chileno son:

En relacion a la distribucion del ingreso y pobreza de ingresos, “se man-
tienen los patrones de desigualdad, en un contexto de descenso drastico de
la pobreza de ingresos en los Ultimos 20 afios” (Senado, 2014, p.9). “En ma-
teria de Educacion, la OCDE ha senalado al chileno como el sistema educa-
cional mas segregado de los paises que la conforman” (Senado, 2014, p.9).
El origen socioecondmico explica marcadamente el desempefio escolar, el
acceso a la Educacion superior, matricula, trayectoria y salida laboral (Sena-
do, 2014). En lo referente a salud, se consideran, entre otros indicadores, se
considera los afnos de vida potencialmente perdidos (AVPP), observandose
que mas que se duplica en el quintil mas pobre versus el mas rico (Senado,
2014).

En el ambito del trabajo o del mercado laboral “las cifras dan cuenta de
que un importante grupo de trabajadores/as se encuentran con empleos
precarios, sin contratos de trabajo, sin sequridad social y con salarios que
los situa bajo la linea de la pobreza” (Senado, 2014, p.134). Se constata
ademas, una atomizacion de la unidad sindical, una baja sindicalizacion y
una restriccion de la negociacion colectiva al dmbito de las remuneraciones
(Senado, 2014). En términos territoriales, se observa desigualdad en cuan-
to a accesibilidad (zonas aisladas, con bajos niveles de integracion al resto

35  Lafuncionde evaluacion de politicas sociales en Chile. Asesorias para el desarrollo. San-
tiago, Enero 2002 www.asesoriasparaeldesarrollo.cl

36  Retrato de la desigualdad en Chile” (2da. Ed.). Valparaiso: Senado de Chile, Comision de
Desafios del Futuro. 2014



del pais y alta incidencia de pobreza, con bajos porcentajes de educacion
formal y basica completa) y movilidad urbana (segregacion territorial con
fuertes desigualdades sociales) (Senado, 2014). “En ese contexto, las politi-
cas de transporte lejos de, integrar han profundizado la brechas” (Senado,
2014, p.10). En el ambito de la sequridad ciudadana, “tanto la percepcion
de la inseguridad, como de aumento de delincuencia, exposicion al delito
y vulnerabilidad frente a este, aparecen claramente correlacionados con el
estrato socioecondmico” (Senado, 2014, p.10), afectando mayormente a
los estratos de menores ingresos.

Lo anterior es interesante para nuestro proyecto FONDEF, porque per-
mite sostener que no son las personas las vulnerables, sino las condicio-
nes de calidad de la oferta o estructura de oportunidades. La estructura
de oportunidades puede entenderse como “una distribucion de oportuni-
dades para el acceso al posibilidades sociales diferencialmente evaluadas”
(Filgueira, 2001, p. 20), lo que se da por medio de los tres agentes basicos:
Estado, mercado y sociedad. Las acciones de estos tres actores se configu-
ran de manera diversa para distintos colectivos, estratos sociales, grupos
e individuos. Sin embargo, ella varia sensiblemente de un territorio a otro,
incidiendo en el bienestar y en la pobreza o no de dicho territorio (Senado,
2014).

En este sentido, el proyecto presenta un cambio de enfoque, ya que bus-
ca describir la desigualdad, desde el prisma de la desigualdad de la oferta.
Es decir, enfrentar la desigualdad de la demanda considerando la desigual-
dad de la oferta. Este giro posibilita: poner atencidn en la estructura de
prestaciones de los servicios sociales y sus niveles de calidad. Este nivel
de transferencias del Estado impacta directamente en los grupos sociales
mas pobres de Chile. El diagndstico es doble: por una parte la diferencia en-
tre ricos y pobres en los paises que integran la OCDE ha llegado a su maxi-
mo nivel en 30 afios¥, de alli que recomienda invertir en educacion y trans-
ferencias sociales. Sin embargo, el otro rostro de la distincidn es que esos
sistemas de transferencias han sido de muy baja calidad y han fracasado

37  Declaraciones de Miguel Angel Gurria, secretario general de la OCDE el 10 de diciembre
del 2014.



al enfrentar fendmenos sociales extremos: pobreza, vejez y maltrato en
lainfancia. Por tanto, el desafio segun el presidente de |la Fundacién parala
Superacion de la pobreza, es encontrar formas innovadoras para enfrentar
la distancia entre los ingresos per capita en Chile, ya que el 10% mas rico
obtiene al mes 18,8 veces mas que las personas pertenecientes al primer
decil. Una forma innovadora es la que propone este proyecto: enfrentar la
desigualdad mirando la oferta, para aumentar su calidad, especialmente en
aquellos sectores con complejidad alta y extrema.

2.1 Evaluar antes es posible

Proceso de Produccién de Pobreza y Estructura de Oportunidades

Fuente: Fundacidn Superacion de la Pobreza, 2012 en Senado de Chile, 2014, p.21

Ya que es urgente contar con politicas que guiadas por principios y orien-
taciones estratégicas, sean flexibles para recoger nuevas situaciones y la
diversidad de ellas. La descentralizacion de las soluciones y la alianza entre
diferentes sistemas parecieran ser condiciones esenciales en el punto de
partida. Bajo esta perspectiva no todo esta en manos del Estado. No obs-
tante, el Estado tiene la labor ineludible de evaluar con sus recursos, los
procesos que se desencadenan en este dmbito y los resultados esperados y



no esperados que se obtienen en el corto, mediano y largo plazo, en cuanto
a productos, efectos e impacto, y también en relacion al costo, monetario y
no monetario, de estos resultados.

La evaluacion de politicas publicas y programas sociales se abre paso,
desde una preocupacion por el tema de la evaluacion de las politicas y
programas sociales en ciernes (Raczynski, Vergara y Vergara, 1992), hasta
ahora donde se ha colocado la evaluacién como una necesidad tanto en el
sector publico como privado. Ciertamente en los Ultimos veinte afos se han
realizado una serie de avances en esta materia: evaluacion de programas
nuevos, evaluacion comprensiva del gasto, evaluacidn ex ante, evaluacion
de impacto. Hemos avanzado, pero aun existe en Chile, mas de un 60%
de programas sociales sin evaluar. Ademas, las evaluaciones de impacto
son minoritarias, caras y lentas, en relacion con la urgencia y el universo
de programas sociales en Chile. Como plantea Asesorias para el Desarrollo:
“el tema se instald sin sequir un camino explicito, sin consensuar términos
basicos, sin reflexionar sobre el qué se evalla, para quién o quiénes, con
qué propdsito, en qué momento, con qué estrategias metodoldgicas, etc.
La instalacion del tema tampoco ha significado borrar el estigma o fantas-
ma de la evaluacion entendida como control y sancion, aunque sin duda,
para que los resultados de las evaluaciones tengan efecto, debe existir un
sistema de premios y castigos (Weisner, 1999). El mas efectivo, en nuestros
paises, esta asociado a las asignaciones presupuestarias”®.

Ahora bien, si el fin principal de la evaluacion es el aprendizaje respecto
de las formas que tiene el Estado en torno a los desafios sociales que impo-
ne el desarrollo: ensefianzas que aporta la experiencia para hacerlo mejor,
lograr politicas y programas mas efectivos, mas eficaces, mas eficientes,
mas costo-efectivos, mas sustentables en el tiempo. Es distinta la pregunta
por los recursos ejecutados, monetarios y no monetarios, directos e indirec-
tos para concluir sobre el costo efectivo de la politica o programa y realizar
estimaciones de costo-beneficio o de costo-eficacia. Si hay intervenciones
que apuntan a los mismos objetivos inmediatos y finales es posible com-

38  Lafuncion de evaluacion de politicas sociales en Chile. Asesorias para el desarrollo. San-
tiago, Enero 2002 www.asesoriasparaeldesarrollo.cl
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parar y decidir sobre usos alternativos mas eficiente de los recursos. Los
que se desempenan en el nivel central del aparato publico y los que estan
en regiones, también la poblacion, los ciudadanos, los beneficiarios, tienen
o debieran tener una vision y perspectiva de evaluacion. Pueden y deben
participar. Son los informantes mas importantes en temas de satisfaccion e
impacto; debieran ejercer control ciudadano sobre la politica y los progra-
mas y exigir accountability. La evaluacion alimenta la rendicion de cuentas,
vela por el buen funcionamiento de las instituciones publicas y sus politicas
y programas, y ayuda a controlar los abusos.

Sin embargo, porque ya contamos con evaluaciones como las realiza-
das por el Gobierno donde en el 2014, de 18 programas evaluados, siete
obtienen resultados insuficientes, cinco carecen de informacion sobre la
validez de su eficiencia y solo cinco obtuvieron calificacion de suficiencia®.
Podemos observar con claridad que hay angulos fundamentales que alli se
denotan: la evaluacion llega tarde, no sirve a los ajustes salvo a mediano
plazo, hay recursos costosos que requeririan de ajustes tempranos. Es in-
teresante connotar que ya un texto clasico como el de Fontaine, da cuenta
de este problema“. Alli, el proceso de evaluacion es definido por el autor
como “emitir un juicio sobre la bondad o conveniencia de una proposicion
(Fontaine, 2008, p. 3). El proceso de evaluar implica identificar, medir y va-
lorar, los costos y beneficios pertinentes de distintas y multiples alterna-
tivas de proyectos, para lograr a los efectos de establecer cual de ellos es
mas conveniente. Por tanto, la evaluacion puede contener diversas image-
nesy no solo la de una linea. (Fontaine, 2008, p. 3). Es mas, Fontaine (2008),
distingue entre evaluacion financiera, econédmica y social de proyectos de
la evaluacion técnica. Las tres primeras se realizan “conjuntamente” con
la evaluacion técnica, que “consiste en cerciorase de la factibilidad técnica
del mismo: que no se venga abajo el puente, que no se queme el motor, o
que sea posible completar la desviacion del rio durante el otofio” (Fontaine,
2008, p. 40). Es decir, aca ya aparece pre anunciada lo que podria ser una

39  http://www.lasegunda.com/Noticias/Economia/2014/951270/gobierno-pone-mala-no-
ta-a-programas-sociales-que-cuestan-cerca-de-U$2000
40 Fontaine. E. (2008). Evaluacion Social de Proyectos. México D.C: Pearson.



evaluacion de la calidad de la oferta.

Por su parte, Nirenberg O. Brawerman J. y Ruiz, V. (2003)+ dintinguen
entre evaluacidn diagnostica y evaluacion con foco en los resultados. El
primer paso del proceso de planificacion/programacion es la evaluacion
diagndstica de programas Sociales “lo que implica recoger informacion se-
gun un esquema pautado, para analizarla y compararla con estandares
deseables y factibles y asi valorar la realidad a la cual se refiere en términos
de su adecuacion o no a dichos parametros; y finalmente, aporta a la toma
de decisiones acerca de las acciones programaticas requeridas para revertir
aquello aspectos con los que hay disconformidad. Una cuestion interesante
aca es la referencia a los estandares como mecanismo comparado. Esta es
una practica aun poco habitual en los programas sociales chilenos, donde
las metas y sus niveles de rendimiento se establecen al 100% como hori-
zonte, sin considerar los mejores resultados internacionales que, muchas
veces, al estar inserto en mediciones de fendmenos sociales extremos lle-
gan al 30% como su mayor logro.

Ademas, desde la perspectiva de estos autores, la evaluacién en gene-
ral ha tenido como foco los resultados, "“la evaluacion suele realizarse al
finalizar el programa o proyecto y pone énfasis y pone énfasis en los resul-
tados obtenidos para valorar en qué medida se alcanzaron los objetivos
previstos (situacion futura deseable)y cuales han sido los efectos buscados
y no buscados atribuibles al proyecto, sobre la situacion inicial que se pre-
tendia modificar” (Nirenberg, Brawerman, Ruiz, 2003, p.173).

La linea de base es el primer paso en la evaluacion orientada a resulta-
dos. “Tiene como objeto establecer los pardmetros que permitan conocer
la situacion de la que parte el programa, para poder compararla luego con
la situacion final y obtener conclusiones acerca de los cambios ocurridos y
dellogro de los fines propuestos (Nirenberg, Brawerman, Ruiz, 2003, p.173).
Ahora bien, la construccion de la linea base, sigue siendo un desafio no
asumido (Nirenberg, Brawerman, Ruiz, 2003, p.173). Esto se debe a que

41 Nirenberg O., Brawerman J., Ruiz, V. (2003). Programacion y evaluacion de proyectos
sociales. Aportes para la raionalidada y la transparencia. Buenos Aires: Paidds, Coleccion Tramas
Sociales, volumen 19.
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existe poca experiencia en la materia (Nirenberg, Brawerman, Ruiz, 2003,
p.173). Asimismo, ha existido una tendencia predominante al uso de mo-
delos evaluativos tradicionales y una propension de los decidores a pensar
en la evaluacion recién cuando las acciones del programa o proyecto estan
finalizando o ya terminaron (Nirenberg, Brawerman, Ruiz, 2003, p.174). En
consecuencia, usar estandares comparados y situar una linea de base
no necesariamente cuando el programa comenzo, sino cuando parte la
medicidn son innovaciones potencialmente fructiferas que asume este
proyecto FONDEF.

Asimismo, los autores abordar otro problema respecto al uso de mode-
los tradicionales, “durante mucho tiempo en el campo de la evaluacion pre-
domino el paradigma positivista y su traduccion en el uso de disefios que
pretendian replicar condiciones experimentales o cuasiexperimentales. Las
reconocidas dificultades de estos disefios y sus altos costos, contribuyeron
al escaso desarrollo que tiene la evaluacion en general y, en particular, la
construccion de lineas de base (Nirenberg, Brawerman, Ruiz, 2003, p.175).
Esto lo podemos observar claramente incluso trabajando con nuestros pro-
gramas socios. Varios de ellos han realizado evaluaciones de impacto, basa-
das en el marco ldgico y se enfrentan a muchos de estos problemas.

En relacion a encarar la evaluacion al final del proceso de ejecucion se
traduce en la no inclusion de lineas de base en el disefio de evaluaciones,
por lo que en general se carece total o parcialmente, de informacion refe-
rida al momento de inicio de las actividades base (Nirenberg, Brawerman,
Ruiz, 2003, p.175). Sin embargo, si se considerase claramente ese aspecto
y no se siguiese la premisa: linea de base/inicio evaluacién/final, podriamos
tener una forma de enfrentar usando parametros de improbabilidad estos
desajustes existentes en las formas mas reiteradas de evaluacion de las po-
liticas y programas sociales.

2.2 Tres conceptos claves para una Innovacion social efectiva
A. De eficiencia, determinando si los resultados que se obtienen son

adecuados a los medios utilizados. Esta dimension se asume obser-
vando los niveles de calidad de la oferta en virtud de la complejidad
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sistema/entorno y los propios objetivos trazados por el programa. Si
eso se analiza antes es posible poner sobre la mesa una especie
de “eficiencia imposible”, es decir, mostrar que a priori, con esas
caracteristicas, los resultados buscados no se alcanzaran o lo ha-
ran en forma limitada.

B. De eficacia, se refiere a la medida en la cual existen pruebas de que
los objetivos de la politica o programa se han logrado. En el mismo
sentido anterior, la eficacia apunta a la consistencia con la calidad
de la oferta.

C. De efectividad, tradicionalmente es la medida en que una politica
o programa ha alcanzado el conjunto de efectos sobre la poblacion
objetivo que se habian previsto. En el proyecto sin embargo, el 1Se
apunta a una innovacion: entender que la efectividad es la rela-
cion entre dos mediciones de calidad/complejidad. Si el progra-
ma avanza a una mayor consistencia, despliega una suerte de valor
agregado. Este indice de agregacion de valor es el indice social de
efectividad ISe.

Un aspecto que la literatura no suele clarificar se refiere a los diferentes
objetos de evaluacion. Es diferente evaluar un programa que evaluar una
politica. Esta distincion es clave para el proyecto ya que busca una evalua-
cion a nivel de programa. Los programas sociales son “un conjunto especi-
ficado de acciones humanas y recursos materiales disefiados e implantados
organizadamente en una determinada realidad social, con el propdsito de
resolver algun problema que atafe a un conjunto de personas”. Pueden di-
vidirse en subprogramas y éstos en acciones o proyectos (Fernandez-Ba-
llesteros, 1996).

Los programas no son intervenciones espontaneas, sino que responden
a una cuidadosa preparacion. Constituyen una propuesta de solucion a de-
terminado orden de cosas que se desea modificar, de forma tal que el dise-
fio de las intervenciones expresa una concepcion y una teoria determinada
sobre la pobreza y el desarrollo. Evaluar un programa, ademas de evaluar
procedimientos, productos y resultados, es una forma de conocer si las hi-

78



potesis de base del programa, sus conceptos centralesy su particular teoria,
funcionan para los problemas que este pretende resolver.

Esto es fundamental para nuestro proyecto: se busco analizar no sélo
los procedimientos y la cobertura sino los fundamentos de los programas
y sus sistemas de intervencion. Estos, por mucho tiempo, han sido una es-
pecie de caja negra de los programas sociales y constituyen el apice de un
analisis sustantivo para hablar de calidad. Lo que se sostiene, por tanto, es
que la calidad de un programa no depende sélo de su financiamiento sino
de, al decir del PNUD: de su manera de hacer las cosas. Un ELEAM (Estable-
cimiento de larga estadia de adultos mayores) que considera a sus sujetos
como “abuelitos”, una residencia de nifios fundada sobre la idea de “me-
nores”, un sistema de re habilitacion de jovenes que los considere “delin-
cuentes” mas que infractores de ley; son programas sociales de muy baja
calidad de su oferta, independientemente del alcance de su financiamiento.
De alli que la efectividad, en este proyecto, dice relacion con conocer si la
teoria implicita en cada programa, con sus correspondientes expresiones
metodoldgicas y técnicas (como hacerlo, en quiénes focalizar, por cuanto
tiempo, etc.) aporta las respuestas que se buscan y genera los cambios que
se requieren.

Sila efectividad esta bien trazada, la eficiencia puede observarse de otro
modo. Porque la forma de llevar adelante la intervencion y su conexion con
cuatro componentes de gestion: intervencion, tipo de equipos, gestidn or-
ganizacional y de incorporacidn tecnoldgica pueden ser los fundamentos de
la eficiencia, los criterios de relacion asociados al costo de oportunidad
de asignar recursos a determinados programas en relacion a otros, en un
contexto de variadas y complejas necesidades sociales no satisfechas.

2.3 Que toma el proyecto ISe de las diversas formas de evaluacion
Aunque los sistemas, las formas evaluativas y sus mecanismos, son un tema

en cambio permanente, si se ponen en juego los conceptos expuestos hasta
aqui, es posible delimitar un campo preliminar de opciones en materia de



evaluacion de programas+. Esto permite situar el tipo de evaluacidon que
este proyecto desarrolla y saber qué caracteristica o dimension se recrea
en el [Se:

42 Coheny Franco diferencian entre modelos adecuados para programas grandes y mode-
los adecuados a programas pequefios. Los disefios propios de las evaluaciones de grandes proyec-
tos suelen ser experimentales cldsicos, que utilizan complementariamente técnicas cuantitativas
y cualitativas. La evaluacion de proyectos pequefios adopta estrategias cualitativas con énfasis en
la comprension del conjunto y casos individuales.
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a) Evaluacion de impacto

En términos generales la evaluacién de impacto se puede aplicar a la
evaluacion de politicas y programas sociales, aunque es mas frecuente en
evaluacion de programas. El impacto esta concebido en relacion a la de-
manda y el proyecto busca mensurar el impacto en relacion a la oferta.
Para ello y a diferencia de la mayor parte de las evaluaciones de impacto
neto que apuntan a establecer causalidades mediante métodos experi-
mentales, el proyecto busca una medicion por consistencia en relacion a
4 componentes basales (intervencidn, gestion organizacional, equipos de
trabajo e incorporacion tecnoldgica). Aca no se coloca la evaluacion ni en
un modelo causal ni en uno a posteriori. Por tanto no se esta en la linea de
buscar causas y efectos. En cierta medida, sin embargo, también es posible
colocar el contexto de la evaluacion recreando la situacion con y sin pro-
grama a objeto de poder comparar, pero esto se logra sin un grupo con-
trol, sino en virtud de considerar estandares internacionales que desarrollen
objetivos y ambitos similares al programa social especifico. Este proyecto
también busca incorporar analisis de costo eficacia y costo eficiencia de los
programas sociales. Con esto se solucionan de otro modo una serie de trade
off de la evaluacion tradicional de impacto: ser evaluaciones costosas, de
largo aliento y cuyos resultados suelen llegar tarde, cuando no quedan po-
sibilidades de corregir el rumbo de los programas. Asi como el dejar afuera
en forma predeterminada a un grupo de poblacion con afanes de estudio
y evaluacion (Fernandez-Ballesteros ,1996). Con esto corregido, la posibili-
dad de anticipar el impacto se vuelve una herramienta sustantiva.

Con lo anterior, ademas, se refuta un fundamento transversal de las
evaluaciones: su caracter lineal. Tanto en las argumentaciones de Bache-
let y Rémi% como en diversos estudios, si la evaluacion se realiza después
de la acciony el impacto dice del resultado y sus efectos, evaluar el impacto
ANTES resulta imposible. Muchas veces es sobre este proceso que se da por
naturalizado que se recolecta la informacion y se efectua el analisis. Esto
resulta clave de entender para calibrar como se construyen los indicadores:

43  Bachelet, Rémi. L'évaluation des projets: indicateurs d'impact. Lille: Ecole Centrale de
Lille, 2012
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De esta forma, si se busca innovar habria que modificar la I6gica de la
construccion de los indicadores. De alli que el proyecto I1Se genera indica-
dores de la oferta para poder evaluar la calidad de los programas sociales.
En sintesis para el ISe es posible anticipar el impacto, evaluar la oferta
y generar indicadores que anticipan el resultado y por tanto disminuyen
los riesgos de la inversion.

b) Evaluacién formativa o de proceso

La evaluacion de proceso analiza la implantacion y el desarrollo del pro-
grama. Esta opcidon metodoldgica permite conocer los factores que susten-
tan la implementacion poniendo atencidn en la dindmica y los factores que
explican el desarrollo y el impacto final de una intervencion. Utiliza prefe-
rentemente metodologias de cardcter cualitativo. Los usuarios de este tipo
de evaluacion son los funcionarios que administran el programa (Cohen y
Franco, 1992). Requiere especificar una secuencia de pasos y las relaciones
entre ellos, construyendo modelos o esquemas |dgicos que muestren como
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los insumos llevan al producto del programa; y por otra, determinar cual es
la informacion requerida y como se procesara, para luego analizar la efecti-
vidad de los componentes y posibles enfoques alternativos a su implemen-
taciony aplicar los resultados de su investigacion (Sulbrandt, 1993).

En relacion a este tipo de evaluacion, el ISe asume dos caracteristi-
cas: la indagacion acerca de como se realiza la intervencion social y de
qué forma la gestion organizacional administra el programa. Asimismo,
muestra los esquemas logicos de la intervencion y sus enfoques. De este
modo, posibilita observar los ajustes que se requiere, tanto en una pri-
mera aplicacion como por su aplicacion sistematica. Ahora bien la carac-
teristica asumida mas relevante es que el proceso de evaluacion radica
en el equipo del propio programa.

c) Matriz de marco logico

La evaluacion de programas gubernamentales, “se ha basado en la me-
todologia de marco légico utilizada por organismos multilaterales de desa-
rrollo, como el Banco Mundial y el BID, y se centra en identificar los objeti-
vos de los programas y analizar la consistencia de su disefio y resultados con
esos objetivos, sobre |a base de los antecedentes e informacion existente”
(Guzman, 2003, p.32). En este sentido el ISe también busca un analisis de
consistencia en relacion con los cuatro componentes seleccionados.

La matriz de marco légico incluye indicadores que normalmente “apun-
tan solo al cumplimiento de metas, sin prestar atencion ni a las personas ni
a los procesos que les subyacen, lo que se traduce en que frecuentemente
su mirada sea limitada” (Asesorias para el Desarrollo, 2002, p.19). De alli
que el ISe no se centraliza en las metas sino en la consistencia de compo-
nentes y variables.

“Esta matriz divide al programa en cuatro componentes: la finalidad ge-
neral que se quiere alcanzar, el propdsito del proyecto (cdmo se alcanzara
su finalidad), los productos que permitiran alcanzar estos propositos y los
recursos/actividades (inputs) que permitiran alcanzar estos productos. La
secuencia logica indica que si los recursos/actividades se llevan a cabo en
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el tiempo y cantidad adecuada, se obtendran los productos. Si se obtienen
estos productos, se alcanzaran los objetivos; si se alcanzan los objetivos,
la finalidad general del proyecto se cumple” (Asesorias para el Desarrollo,
2002, p.19). “El marco légico original sélo era definido por las agencias de
financiamiento, pero se ha adaptado para permitir a los beneficiarios parti-
cipar en la planificacion del proyecto, a través de cuatro fases: El analisis de
problemas que confirma o enmienda el concepto del proyecto identificando
el problema principal de una poblacidn objetivo, el analisis de los objetivos,
que intenta relacionar objetivos especificos con el problema identificado.
Desde esta etapa en adelante se contemplan instancias como talleres de
consulta con los beneficiarios; el analisis de alternativas que evalua diferen-
tes estrategias para elegir la mas eficiente para alcanzar los objetivos; y una
matriz de planificacidon que detalla planes de accidn para alcanzar los obje-
tivos e identificar indicadores que midan progresos (Valadez y Bamberger,
1994 en Raczynskiy Serrano, 2002, p.20).

En este sentido el ISe si bien sigue una serie de caracteristicas del
marco légico, se diferencia en forma importante en lo siguiente: el ana-
lisis de la matriz es diverso. Ella no es causal, no se distinguen fortalezas
o debilidades, no se asumen fases como lo hace el Marco Légico. En este
sentido, la ldgica es diversa. El ISe asume una légica de anticipacion,
fuera de un enfoque causalista, donde se trata de observar una oferta 'y
su despliegue.

d) Modelos de evaluacion estratégica o integral

Los modelos de evaluacion integral comparten como caracteristica una
preocupacion que incluye tres elementos: el concepto del programa, su
estructuracion y sus resultados; la organizacién misma que lo ejecuta, en-
tendiendo que esta inserta en un escenario cambiante; y los tomadores de
decisiones y politicos comprometidos con la evaluacion. Es un tipo de eva-
luacion mas formal y se orienta a productos, procesos y actores. Asimismo,
el ISe también busca develar el concepto clave del programa y su estruc-
turacion y su operacionalizacion.
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d.1 Modelo de evaluacion integral de Sulbrandt

Una evaluacion integral se interesa por el conjunto de procesos, activi-
dades, agentes y productos que explican los resultados de un programa,
la evaluacion de costo-beneficio, de impacto y sustentabilidad, incluyendo
los factores que facilitan u obstaculizan el proceso de implementacion, y la
calidad y pertinencia de los resultados que se obtienen. Una evaluacion de
este tipo debe acudir a enfoques, metodologias y técnicas mixtas y com-
plementarias. Ello significa que se realizara una evaluacion de resultado,
proceso, impacto y satisfaccion y que se utilizaran técnicas cuantitativas y
cualitativas.

Sulbrandt (1993) propone un modelo de Evaluacion Integral que toma
como punto de partida la conducta real de los actores involucrados, es de-
cir, una mirada “de abajo hacia arriba”. Sugiere utilizar un esquema amplio,
multidimensional y multifacético orientado a responder no sélo en qué
medida se han logrado los resultados, sino también cémo y por qué. Dado
que hay mas de un criterio para evaluar un programa (eficiencia, eficacia,
equidad, impacto social, etc.), las preguntas basicas de la evaluacion y los
criterios a utilizar deben ser claramente explicitados. Al formular las pre-
guntas centrales del estudio (;qué se ha logrado a través del programa?),
la idea es poder asumir la perspectiva de los principales actores y no sélo
de quién encarga el trabajo. Una vez que se tienen las preguntas, se deben
ordenary jerarquizar, determinar objetivos y metas, clarificar su naturaleza
y sefnalar los procedimientos adecuados para medir el desempeno. En este
caso el ISe sale de una légica top/down o down/top. Ademas no asume
una perspectiva al interior de alguno de los actores sino que se concen-
tra en una unidad analitica: el propio programa. En este sentido, no es
que no se asume la importancia de la participacion de los usuarios del
programa, al contrario: lo que se analiza es que si los usuarios son consi-
derados, ellos y sus mecanismos participativos deben estar claramente
contemplados en la estructura de intervencion de la oferta.
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d.2 Evaluacion Estratégica de la gestion de programas (CEPAL)

Desde fines de los ‘9o, CEPAL ha venido implementando un programa
de evaluacion de grandes programas sociales en diversos paises de América
Latina%. El disefio de estas evaluaciones incorpora la evaluacidn de resulta-
do, pero su énfasis mas bien esta puesto en el proceso de implementaciony
en la dindmica institucional y organizacional que rodea al programa. Critica
las metodologias tradicionales de evaluacion ex post y de gestion pues am-
bos asumen que el cumplimiento de productos conducira al impacto espe-
rado. Asume que esta logica conduce a optar por evaluaciones que ponen el
acento mas en la eficaciay la eficiencia de los programas que en su impacto.

El modelo de CEPAL adopta una vision mas compleja que combina la
preocupacion por maximizar el impacto sobre los beneficiarios y optimi-
zar la eficiencia de los recursos, para generar los productos requeridos en
el proceso de gestion de programas. Entiende, al igual que Patton (1983),
que las organizaciones tienen que resolver otros problemas aparte de los
directamente relacionados con el logro del objetivo, que estan sujetas a una
multiplicidad de influencias del entorno y que son vulnerables a él. Los pro-
gramas sociales son especialmente vulnerables respecto del financiamien-
to, continuidad, permanencia de los equipos, efectos en los beneficiarios y
cambios en los equipos, cuestiones ineludibles de considerar en una evalua-
cion de resultados.

En este modelo la evaluacidn tiene tres momentos. El primero descri-
be el problema y el programa. Este es un momento relevante por cuanto
ordena y sistematiza el sentido del programa, su interpretacion de la rea-
lidad asociada con los elementos que caracterizan el problema: causas;
respuesta institucional; otras intervenciones, etc. Entre los elementos que
caracterizan el programa se abordan las definiciones generales: objetivos,
horizonte temporal, poblacién objetivo, cobertura y focalizacion, produc-
tos, financiamiento, resultados y el modelo de organizacién y de gestion,

44  Los programas evaluados son: Proyecto de Restaurantes Escolares Comunitarios, Me-
dellin; Proyecto Jovenes, Argentina; Programa DST/AIS, Brasil; Programa de Apoyo a la Microem-
presa, Chile; Programa de Inversion Social, Paraguay; y el Programa Nacional de Enfermedades
Sexualmente Transmisibles (DST) y Sindrome de Inmunodeficiencia Adquirida (SIDA) de Brasil.
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procesos, estructura organizacional, cultura y clima, funciones, influencia
del contexto. El sequndo momento estudia y analiza el programa identifi-
cando brechas, nudos estratégicos y facilitadores. El tercer momento es de
seleccion y construccion de senderos estratégicos (ruta critica) asociados
al programa. Este analisis considera cuestiones de entorno institucional y
contexto politico, que otorgan legitimidad a la propuesta que representan
los programas.

En este sentido el ISe contempla una descripcion de la oferta del pro-
gramay larelaciona con la complejidad sistema/entorno, especialmente
con el territorio donde se quiere llevar a cabo el programa. También alli
es posible la identificacion de brechas, tanto entre la complejidad y la
calidad de la oferta, como entre componentes o incluso al interior de los
indicadores de una variable en un componente. Diversas de estas carac-
teristicas evaluativas estratégicas estan presentes en la evaluacion ISe:
los analisis por consistencia entre objetivos y las actividades, la genera-
cion de indicadores de desempefio, la capacidad organizacional de ges-
tion, los criterios de disefio y las funciones desempefadas por el equipo.

f) Evaluacion Estratégica de la gestion de programas (CEPAL)

“Desde fines de los ‘9o, CEPAL ha venido implementando un programa
de evaluacion de programas sociales en diversos paises de América Latina*
. El disefio de estas evaluaciones incorpora la evaluacion de resultado, pero
su énfasis mas bien esta puesto en el proceso de implementacion y en la
dindmica institucional y organizacional que rodea al programa. Critica las
“metodologias tradicionales de evaluacion ex post y de gestion pues ambos
asumen que el cumplimiento de productos conducira al impacto esperado.
Asume que esta logica conduce a optar por evaluaciones que ponen el acen-
to mas en la eficacia y la eficiencia de los programas que en su impacto”

45  Los programas evaluados son: Proyecto de Restaurantes Escolares Comunitarios, Me-
dellin; Proyecto Jovenes, Argentina; Programa DST/AIS, Brasil; Programa de Apoyo a la Microem-
presa, Chile; Programa de Inversion Social, Paraguay; y el Programa Nacional de Enfermedades
Sexualmente Transmisibles (DST) y Sindrome de Inmunodeficiencia Adquirida (SIDA) de Brasil.
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(Raczynskiy Serrano Raczynskiy Serrano, 2002, p.23).

El ISe comparte el énfasis en la efectividad y para observarla en la
eficacia y la eficiencia. Asimismo, busca colocar una mirada mas densa
enrelacion con las influencias del entorno capturadas en los nexos entre
complejidad y calidad. También pone sobre la mesa los requerimientos
de una consistencia de financiamiento y la calidad y permanencia de los
equipos de trabajo. De este modo, hay afinidad con ese modelo evalua-
tivo: “Los programas sociales son especialmente vulnerables respecto del
financiamiento, continuidad, permanencia de los equipos, efectos en los
beneficiarios y cambios en los equipos, cuestiones ineludibles de considerar
en una evaluacion de resultados” (Raczynski y Serrano Raczynskiy Serrano,
2002, p.23).

e) Sin duda, una mayor afinidad con un indice cuantitativo en
resultados de intervencion social la constituye el modelo de Goal-
free evaluation:

A potencial model for the evaluation of Social Work Programs que han
desarrollado un conjunto de autores de Trabajo Social que han irrumpido
en la escena de las evaluaciones de programas, no solo sociales sino aca-
démicos (Youker, 2013). En dichos trabajos se busca un tipo de evaluacion
diversa a la hegemonica evaluacion de impacto. De esta forma la GFE emer-
ge como una alternativa frente a la GBE. Como Youker sostiene: “Goal-free
evaluation (GFE) is an evaluation model in which the evaluator is delibera-
tely kept from the stated (or implied) goals and objectives of the program;
this is accomplished by appointing a screener to keep goal-related informa-
tion from the goal-free evaluator. Screening the evaluator from program
goals is designed to control bias inherent in goal- based evaluation (GBE),
a bias that contaminates the evaluator’s ability to see the program’s true
outcomes and true merit. Although GFE has been in use for more than half
a century, the literature on GFE remains sparse and highly theoretical and



GBE continues to dominate evaluation practice”“.

La gran tradicion de evaluaciones de programas sociales e intervencio-
nes en sus versiones cuantitativas provienen de la descripcion y formas eva-
luativas que estan contenidas en las grandes orientaciones de evaluaciones
de impacto (compare Brown, McCloskey, Galpin, Keen, & Immins, 2008;
Brun, 2005; DePoy & Gilson, 2003; Dudley, 2009; Gardner, 2000; Ginsberg,
2001; Grinnell, Gabor, & Unrau, 2010; Neil & Sellick, 2001; Qureshi, 1998;
Shaw & Lishman, 2005). Probablemente no hay ninguna organizacion que
haya desarrollado tanto instrumentos cuantitativos como el NASW Code
of Ethics “Evaluation and Research” (NASW, 2008). De acuerdo al cddigo,
al evaluador social no sélo le conciernen las necesidades de los usuarios del
programa, sino pronunciarse sobre las necesidades de los administradores,
de los managers y del staff. Sin embargo, el foco se pone para conocer los
intereses de los clientes y desde alli efectuar mediciones cuantitativas. Es-
tos debates son ampliamente recogidos por la literatura de Trabajo Social
(Brun, 2005; DePoy & Gilson, 2003; Dudley, 2009; Ginsberg, 2001; Grinnell
& Unrau, 2011, Davidson, 2005). La Goal-based evaluation (GBE) ha domi-
nado las formas de evaluacion practica en Trabajo Social (Alkin, 2004; Fitz-
patrick, Sanders, & Worthen, 2004). De hecho, Friedman, Rothman, and
Withers (2006) claman porque se amplien las formas de evaluacion. Estoya
era planteado por Mark, Henry, and Julnes (2000) quienes discutian si po-
dian existir evaluaciones tempranas de los programas sociales, innovando
de este modo el paradigma dominante en la evaluacién social.

Sin embargo, todavia la mayoria de la literatura mira fortalezas y de-
bilidades, poniendo en el denominado marco ldgico la acentuacion de las
evaluaciones (House, 1980; Salasin, 1974; Scriven, 1972, 1973, 1974, 1976).
Ahora bien, enTrabajo Social vienen emergiendo otros modelos y sistemas
evaluativos interesantes en el sentido en que rompen con algunos de los
principios basicos que la clasica evaluacion cuantitativa ponia sus énfa-
sis (por ejemplo: Fitzpatrick et al., 2004; Grinnell, Unrau, & Gabor, 2011;
Pat- ton, 2002, Shaw & Lishman, 2005). El primer principio cuestionado es

46 Youker, Brandon W. Goal-free evaluation: a potencial model for the evaluation of So-
cial Work Programs Social Work Research. 19 diciembre 2013.
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el como se abordan los objetivos en una evaluacion. Ya Scriven (1972) usa
una serie de analogias para cambiar la fijacion de causa-efecto que estaba
dentro de los objetivos. Por su parte, Patton (1997) describe y adelanta las
dificultades de una empresa como esa, poniendo sin embargo su foco en
la relacion interna entre objetivos y formas de llevar a cabo la intervencion
social. ParaYouker los cambios también consisten en conformar una triada
entre stake Holders, equipos técnicos y clientes para evaluar, con un tipo de
metodologia diferente (Youker, 2005). Asimismo, apunta a crear sistemas
gratuitos de evaluacion donde las organizaciones muestren sus resultados.
Existen por ahora dos estudios claves en esta forma novedosa de evaluacion
(Evers, 1980; Youker, 2011) donde se presentan sistemas para “pre-evaluar”
que sirvan a los diversos stakeholders para tomar decisiones.

A pesar de estas afinidades, no encontramos en esta linea de discu-
siones plenamente validadas los mecanismos del giro de la demanda a
la oferta. En este sentido, investigaciones que van sobre este aspecto se
encuentran en Chile, por ejemplo en el indice de Compromiso Cumplido
descrito ya hace una década por Teresa Valdés en la FLACSO. Sin embar-
go, la clave que la evaluacion puede ser una cultura desarrollada por los
programas sociales, que no necesariamente conlleve un gasto operativo
del programa es central en lo que el ISe asume como su propuesta.

3. Aportes para una innovacion social efectiva

En medio de un panorama de reformas sociales, de los debates acerca
de diversas areas es fundamental no soélo pensar a partir de ellas y de sus
contenidos, de los presupuestos para cambiar y favorecer sistemas sociales
mas cerca de mecanismos inclusivos sino de acompaiar esos cambios con
innovaciones sustantivas en el modo de hacer las cosas.

El financiamiento de los servicios sociales, no siempre responde a las
expectativas de quien lo hace, dado los deficientes resultados que muchas
veces éstos obtienen. Los resultados insatisfactorios, se deben a que “una
porcién demasiado grande del dinero disponible para enfrentar necesida-
des sociales se usa para mantener el statu quo, porque se entrega a organi-



zaciones que estan casadas con sus soluciones, modelos de entrega y bene-
ficiarios actuales (Christensen et al. 2006, p.3). En este sentido el ISe busca
precisamente situarse en esa brecha, mostrar junto a los programas so-
ciales la importancia de un mecanismo para que ellos mismos observen
el como lo estan haciendo y asuman una agenda pro calidad como uno
de sus horizontes sustantivos.

Para ello hay que tener mapas. Es decir, no se puede tratar por igual a
todos los programas sociales. Tendria que haber un apoyo especial que se
dirigiese a programas que estan respondiendo a las necesidades sociales
de manera innovadora, a través de soluciones escalables, sustentablesy
transformadoras de sistemas, que abarquen un amplio numero de per-
sonas. Dichos programas, utilizan procedimientos de innovacion disrupti-
vos que “desafian a los actores establecidos a través alternativas simples
y suficientes un grupo de clientes subatendidos” (Christensen et al., 2006,
p.4), y “cataliticos”, es decir, que “trascienden el statu quo, entregando
soluciones suficientes a problemas sociales inadecuadamente abordados”
(Christensen et al., 2006, p.4).

Las innovaciones cataliticas son “un subconjunto de las innovaciones
disruptivas, distinguidas por su foco primario en el cambio social, a menudo
a escala nacional” (Christensen et al., 2006, p.4). Las innovaciones disrup-
tivas, “son normalmente mas simples, mas convenientes y menos caras,
por lo que atraen a clientes nuevos o menos exigentes” (Christensen et al.,
2006, p.4). Ellas responden a un mercado que no esta siendo atendido.

En este sentido, el ISe busca apuntar tanto a una innovacion cataliti-
ca como a una disruptiva. Se trata de una innovacion social que desafia
la manera habitual de hacer las cosas, de manera simple, conveniente y
a un bajo costo. “La innovacion social designa una nueva manera de hacer
las cosas (new ways of doing things) en el objetivo explicito de responder a
necesidades sociales” (Taylor, 1970: 70). Asimismo, busca demostrar que la
innovacion no es posible s6lo en materia de productos sino en el ambito de
los procesos sociales: “Hasta hoy, la innovacion se basaba en un producto o
proceso cuyo origen era por lo general una innovacion tecnoldgica. Hoy dia
lainnovacion puede darse tanto en productos como procesos, pero también
en el modo de evaluar un producto, en el modelo de negocio y por medio de



innovacion interna o externa” (Ubeda & Moslares, 2008, p. 35). El ISe busca
situarse como una innovacion disruptiva en cuanto se compone como un
sistema abierto, presenta un modelo donde las formas de evaluacion se re-
crean, permitiendo refutar algunas de las clausulas mas usuales y reiteradas
acerca de cdmo se evaluan los programas sociales. En consecuencia, el ISe
busca compartir con los innovadores cataliticos cuatro cualidades (Chris-
tensen et al., 2006, p.4):

Generar cambios sociales sistémicos mediante el escalamiento y la
replicacion. Especificamente en la forma de evaluar la calidad de los
programas sociales.

Satisfacer una necesidad que estd siendo atendida en exceso (por-
que la solucion existente es mas compleja de lo que mucha gente
requiere) o no atendida en absoluto. En este caso se ofrece una so-
lucidn acerca de un problema apremiante (cdmo mejorar los pro-
gramas sociales) recurriendo a indicadores que se usan también
en otros enfoques pero innovando rotundamente en la légica de la
evaluacion, cuestion que hasta ahora no se ha considerado en los
modelos de evaluacion.

Ofrecer productos y servicios que son mas simples y menos costosos
que las alternativas existentes, y que podrian ser percibidos como
de menor desempefio, pero que los usuarios consideran suficiente-
mente buenos. En este sentido el ISe apunta exactamente a estas
caracteristicas, busca posicionarse como una alternativa mas sen-
cilla, menos costosa y de menor tiempo para cumplir una funcion
evaluativa sustantiva.

Generar recursos, tales como donaciones, becas, voluntarios o ca-
pital intelectual, de maneras que inicialmente son poco atractivas
para los competidores establecidos. En relacion a este punto, el ISe
apuesta a que en la medida que los programas sociales lo usen, po-
dran tener mejores mapas, mejores diagnosticos de situacion y que
ellos serviran no solo para ajustar el gasto y hacer mayor consisten-



cia, sino para reducir la incerteza de la inversion en un programa so-
cial.

Se busca satisfacer un aspecto hasta ahora irresuelto en la medicion de
calidad de los programas sociales, ya sea por su costo, por su poca disponi-
bilidad de uso, por la externalizacion de la evaluacion, por su nivel de difi-
cultad. De este modo, se espera llegar justamente adonde las otras formas
evaluativas no llegan. De este modo, la innovacion social propuesta supone
una aplicacidn innovadora de ciertas ideas, incluso si ellas no son necesaria-
mente nuevas en si mismas; se trata de una adaptaciéon o montaje de estas
ideasinnovadorasy su aplicacidn a los programas sociales desde una nueva
logica.

3.1 ;En qué la innovacion del ISe es “social”?

Mas alld de las caracteristicas que la convierten en una innovacion, lo
que da a unainnovacion su dimension “social” tampoco es unanime. En par-
ticular, cuales son los intervinientes sociales (organizaciones la comunidad
o lasredes informales, empresas, gobiernos, etc.) que participan en la inno-
vacion social, y de qué manera (Gouvernement du Canada, 2010, p.2). El ISe
es una innovacion social en sus fines en la vida social ya que busca mejorar
la capacidad de actuar de los programas que beneficien a las personas (Eu-
ropean Commission, 2013, p.6). Se basa en la creatividad potencial de los
programas, donde su experiencia, su capacidad de observacion se encuen-
tra raramente colocada en los actuales sistemas de evaluacion. El ISe, de
este modo, es una oportunidad tanto para el sector publico como para las
empresas y los organismos de la sociedad civil.

Lo que asume este proyecto es la generacion de un prototipo y la gene-
racion de un piloto. Ademas de colocar un sistema interactivo, en este caso
una plataforma web para poder escalar y transferir sus resultados. En este
sentido, se acopla a las etapas tal como las expone la comision europea de
innovacion (European Commission, 2013, p.9).



The spiral model of social innovation showing the four stages

1. Ideas f

2. Prototyping & 4. Scaling
piloting

3. Implementation

Fuente: European Commission, 2013, p.9

Como ya lo sostiene Anna Davies, muchas veces los prototipos no se
sostienen porque no escalan al nivel de un cambio sistémico, es decir, no se
transforman en rutinizacion, no traspasa al nivel de la apropiacion®.

En este sentido, existe un amplio margen para proyectar la investiga-
cion en estos marcos . Se trata entonces de generar un prototipo, con la
amplia participacion de expertos, programas sociales y sus equipos; para
poder implementar tanto el pretest como la fase de implementacion del
instrumento, para dejar colocado un sistema de transferencia y escalamien-
to con la generacion y desarrollo del sistema de plataforma web interactiva.
De alli que el ISe busque configurarse como una estrategia combinada de
evaluacion y formacion en la gestion orientada a resultados que mejoren

47  Davies, Ana. Social innovation process and social entrepreneurship. En:Jirgen Howaldt,
Anna Butzin, Dmitri Domanskiy Christoph Kaletka Theoretical approaches to social innovation.
Sl Drive (Social innovation: driving force of social change) TU Dortmund, September 2014. P4g. 60
y ss.
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la relacion entre condiciones de calidad de la oferta y su nivel de respuesta
frente a la complejidad sistema/entorno.
En este sentido constituye una innovacion evaluativa: construye un
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modo de evaluar el impacto y el valor agregado de la oferta. Propone que
esta evaluacion auto observada, genere un espacio abierto a otra légica en
la formacion de los equipos de politicas publicas y programas sociales. Esta
formacion contiene nuevas posibilidades para una gestion de calidad, la in-
novacion en la construccion de una linea de base, el uso maximizado de las
redes de recursos, las distinciones entre subgrupos de usuarios y nuevos
modelos de supervision y seguimiento.

De alli que sirva para mejorar visiones estratégicas, generar un plan de
mejoras basal, realizado en coordinacion entre equipos locales y niveles or-
ganizacionales directivos. En este sentido propone un escalamiento funcio-



nal que, mejorando el nivel de consistencia de la oferta, mejore el nivel de
las prestaciones.

Lo anterior esta sostenido en una evaluacion de brechas, en una compa-
racion entre los niveles de complejidad del entorno y las condiciones para
la calidad de la gestidon con que cuenta el programa. Esta observacion de
la complejidad es sustantiva para poder mejorar la calidad de la oferta. En
los sistemas de evaluacidn tradicional esta relacion no esta lo suficiente-
mente focalizada. De alli que se tomen medidas de correccion con siste-
mas de medicion univariados (un ejemplo es el uso indiscriminado de los
ranking) que no consiguen visualizar donde se encuentra la brecha clave a
considerar. De alli que ésta es una matriz que aporta a mejorar una vision
estratégica, porque muestra tendencias de relacion. De esta forma, al con-
tar con esta matriz de brecha en los programas sociales, podria reducirse el
nivel de riesgo de la inversion, incrementarlo en aquellas zonas de mayor
disparidad y observarlo diversificadamente segun niveles de complejidad
al que los programas buscan enfrentar. En consecuencia, el ISe posibilita
contar un mapa personalizado de programas sociales segun sus niveles de
complejidad/condiciones de calidad de la gestion y proponer la categoria
de Programas prioritarios, identificandolos con aquellos requerimientos de
atencion destinados a la complejidad especialmente alta y extrema. Reco-
ger el guante de una innovacion critica para enfrentar la desigualdad supo-
ne emprender la hermosa y abierta tarea de Fibonacci, la de un sistema de
innovacion social capaz de abrirse, una vez mas, a las tareas infinitas de la
transformacion social.



Referencias bibliograficas

— Acouette-fougére, C. et Lascoumes. P. (2013). Les scénes multiples de
I'évaluation. Les problémes récurrents de son institutionnalisation. Paris:
laboratoire interdisciplinaire d’évaluation des politiques publiques. Recu-
perado de http://www.sciencespo.fr/liepp/sites/sciencespo.fr.liepp/files/
liepp-rapport-3-scenes-multiples-201305.pdf

— Azevedo, V., Bouillon, C., Irarrazaval, I. (2011). Sistemas integrados de
informacion social: su rol en la proteccion social. la experiencia de Argen-
tina, Brasil, Costa Rica, Colombia, Chile y México. Santiago: Centro de
Politicas Publicas, Pontificia Universidad Catdlica de Chile.

— Adorno, Theodor (1984). Dialéctica Negativa. Madrid: Editorial Taurus.

— Aguilera, Antonio. (1991). Theodor Adorno: actualidad de la filosofia.
Barcelona: Editorial Paidods.

— Adorno, Theodor (1973). "Sobre sujeto y objeto”. En: “Consignas”. Bue-
nos Aires: Ediciones Amorrortu.

— Adorno, Theodor (1983). "Tres estudios sobre Hegel”. Madrid: Editorial
Taurus.

— Baker, Judy (2000), “Evaluating the impact of development projects on
poverty. A handbook for practitionary”, The World Bank.

— Bamberger, Michael y Eleanor Hewitt (1986), "Monitoring and evaluating
urban development programs”, World Bank technical paper number 53.

— Banco Mundial (1990). “La medicion de la pobreza”. En: informe sobre el
desarrollo mundial 1990. La pobreza, indicadores del desarrollo mundial,
Banco Mundial, Washington, pp. 29-33.

— Banon, |, Martinez, R. (Comp.) (2003). La evaluacion de la accion y de las
politicas publicas. Madrid: Ediciones Diaz de Santos.



— Bernal, Raquel; Pefia, Ximena (2012). Guia practica para la evaluacion del
impacto. Santiago: Ediciones UC.

— Beyer, Harold; Sapelli, Claudio (2009). "Riesgo e igualdad en una socie-
dad de mercado. hacia una politica social eficiente y efectiva”. En el Chile
que viene. de donde venimos, a donde estamos y a donde vamos, edicio-
nes universidad diego portales, 2009, pp. 103- 138.

— Bravo, David; Castro, Rodrigo; Gallego, Francisco et. al. (2010). "A ocho
anos de su inicio. ;Qué hacer con Chile solidario?, Grupo de Politica So-
cial, aho 2, n°3.

— Briones, Guillermo (1985), “Evaluacidon de programas sociales. teoria y
metodologia de la investigacion evaluativa”. Santiago: PIIE.

— Benjamin, Walter (2012). Obras completas. Libro de los pasajes. llumina-
ciones |. Madrid: Editorial Tecnos.

— Benjamin, Walter (1999). Iluminaciones Il. Barcelona: Editorial Taurus.

— Benjamin, Walter (1989). Origen del drama barroco aleman. Barcelona:
Editorial Taurus.

— Bachelet, Rémi (2012). L'évaluation des projets: indicateurs d'impact. Li-
lle: Ecole Centrale de Lille, 2012

— Buck-morss, Susan (1981). “Origen de la Dialéctica Negativa”. México:
Editorial Siglo XXI.

— Boltanski, Lucy Chiapelli, Eve. El Nuevo Espiritu del Capitalismo. Madrid:
AKAL Ediciones, Madrid, 2002.

— Brunner, José Joaquin; Marshall, Pablo (2003). “Innovar o retroceder”, en
Foco, 10, Expansiva, pp. 1-11..

— Calderdn Magaia, Coral (Coord.). (2013). Tedistributing care. the policy



challenge Santiago: United Nations, ECLAC.

— Cepal (1998) "Modelos de evaluacion de la gestion social”.

— Cepal (2001), “Gestion de programas sociales en América Latina”. anali-
sis de casos. vol. ii: el programa nacional de enfermedades sexualmente
transmisibles (dst) y sindrome de inmunodeficiencia adquirida (sida) de
brasil. serie politicas sociales n° 46; Santiago.

— Cepal (2001), “Los desafios de la reforma del estado en los programas
sociales: tres estudios de caso”. serie politicas sociales n° 45; Santiago.

— Christensen, c., Baumann, h., Ruggles r., Sadtler t., (2006). “Innovacién
disruptiva para el cambio social”, en Harvard Business Review. América
Latina.

— Cloutier, Julie (2003). Qu'est-ce que l'innovation sociale, cahier du crises
collection études théoriques — 0314. Québec: Centre de Recherche sur les
Innovatons Sociales, CRISES.

— Cohen, Ernesto; Franco, Rolando. “Racionalizando la politica social: eva-
luacion y viabilidad, Revista de la CEPAL, n° 47, pp. 177-187.

— Cohen, Ernesto (2001), "Reforma del estado, modernizacion administra-
tiva y evaluacion del desempefio de la gestion publica”, Serie de Politicas
Sociales n° 45, Division de Desarrollo Social, CEPAL

— Cohen, Ernesto; Franco, Rolando. (1992), Evaluacion de proyectos socia-
les. México Editorial Siglo XXI.

— Comision de desafios del futuro Senado de Chile. Retrato de la desigual-
dad en Chile, Senado de Chile, 2014.

— Conseil scientifique de I'évaluation (1998), L'évaluation en développe-
ment 1997. Rapport annuel sur I'évolution des pratiques d'évaluation des
politiques publiques, La Documentation Francaise.



— Callinicos, Alex (1992). "Marxismo y postmodernidad”. En: *Modernidad
y postmodernidad”.

— Compilado por Josep Pic6. Madrid: Editorial Alianza.

— Davies, Ana (2004). Social innovation process and social entrepreneurs-
hip. En:JUirgen Howaldt, Anna Butzin, Dmitri Domanskiy Christoph Ka-
letka Theoretical approaches to social innovation. Sl Drive (Social inno-
vation: driving force of social change) TU Dortmund, September.

— Derrida, Jacques (1995). “"La moneda falsa”. Barcelona: Editorial Paidos. .
— Derrida, Jacques (1985). “El espectro de Marx”. Madrid: Editorial Trota.

— Foucault, Michel (1979). “La arqueologia del saber”. México: Editorial Si-
glo XXI.

— Guattari, Felix (1992). «Por una refundacion de las practicas sociales» fue
publicado péstumamente por la revista Le Monde Diplomatique, octubre
de 1992 (una traduccion castellana aparecio en la revista Ajoblanco, di-
ciembre de 1992)

— DIPRES, Ministerio de Hacienda (2014). http://www.dipres.gob.cl/572/
w3-propertyvalue-15222.html

— European Commission (2013). Guide to social innovation. Brussels: Re-
gional and Urban Policy, ec.

— Fernandez-Ballesteros, Rocio (1996), “Evaluacién de programas. una
guia practica en ambitos sociales, educativos y de salud”. Madrid: Edito-
rial Sintesis.

— Fnars-anas, Lallemand, Dominique (2001). Les défis de I'innovation so-
ciale. Issy Les Moulineaux: Esf éditeur.

— Fontaine R., Ernesto (2008). Evaluacion social de proyectos (Decimoter-

100



cera edicion), México:Pearson.

— Gouvernement du Canada (2010). «L'innovation sociale» : qu’en est-il et
qui en fait? en Politique sociale recherche, horizons de politiques canada,
note de recherche, abril. http://www.horizons.gc.ca/doclib/2010-0032-
fra.pdf

— Griffiths, Simon; Kippin, Henry & Stoker, Gerry (2013). Public services. a
new reform agenda, bloomsbury, London.

— Jurgen Howaldt, Anna Butzin, Dmitri Domanski y Christoph Kaletka
(2014). Theoretical approaches to social innovation. Sl Drive (Social inno-
vation: driving force of social change) TU Dortmund.

— Instituto Nacional de Derechos Humanos (2012). Indicadores de dere-
chos econdmicos, sociales y culturales: derecho a la salud y derecho al
trabajo, primera etapa, santiago de chile, diciembre.

— Lacouette-Fougeére, c. et Lascoumes (2013). Laboratoire interdisciplinai-
re d'évaluation des politiques publiques. Rapport mai. Paris: sciences po
| liepp http://spire.sciencespo.fr/hdl:/2441/7052i0hb7k6srkogn120148rk/
resources/liepp-rapport-3-scenes-multiples-201305.pdf

— Larrain, Felipe. (2006). Innovacion en Chile: analisis y propuestas. Banco
Interamericano de Desarrollo, Serie de Estudios Econdmicos y Sociales,
re1-06-002.

— Martinez, Oscar; Campillo, Claudia; Rogelio, Adolfo (Coords.). (2011). Las
transferencias condicionadas en Iberoamérica. un acercamiento a casos
en México, Brasil y Espafia, México: Universidad Iberoamericana.

— Matus, Teresa (2012). Serie: avanzar en calidad: desarrollo y transferen-
cia de un modelo de gestion de calidad para programas sociales. direc-
tora del proyecto FONDEF Dol1143 Santiago, Chile: Ediciones Libros de
Mentira. Santiago.

— Matus Teresa (2012). Los desafios de la innovacion social. En: Analisis

101



del Modelo de Gestion de Calidad para Programas Sociales, Vol. 4 Serie
Avanzar en Calidad. Santiago, Chile: Ediciones Libros de Mentira.

— Mideplan (1999), “la evaluacion de la gestion publica”, revista mideplan,
ano 1 n° 2, septiembre 1999.

— Ministerio de desarrollo social, gobierno de chile, (2014). SIIS, en http://
siis.ministeriodesarrollosocial.gob.cl/

— Ministerio de hacienda (2001). Evaluacidn de programas e indicadores de
desempefio.

— Ministerio de planificacion, unidad sistema integrado de informacion so-
cial, gobierno de Chile, (2010). Recuperado de http://api.ning.com/files/
xtuyttntnodp*bziwrd2mezajko7j3vgkznzvwhgffu_/veronicasilva.pdf

— Mohr, Lawrence (1995), “Impact analysis for program evaluation 2”.
Sage publications.

— Morales Labbé, Monica. “Ficha de proteccion social: ;Con el acento en la
vulnerabilidad?” intervencion, n° 1. (sin nUmero de paginas).

— Moulaert, Frank (2009). social innovation: institutionally embedded, te-
rritorially (re)produced, en social innovation and territorial development,
diana maccallum, frank moulaert jean hillier and serena vicari haddock
(eds.). Great Britain: Ashgate

— Neuloh, Otto (1984) social innovation: history, theory, internationaliza-
tion en c. g. hedén & a. king (eds.) Social innovations for development.
a conference at ulriksdal palace, organized for the sven and dagmar sa-
lén foundation by the international federation of institutes for advanced
study (ifias) in its ulriksdal seminar series, from vision to action. oxford:
pergamon press.

— Nirenberg O. Brawerman J., Ruiz, V. (2003). Programacion y evaluacién
de proyectos sociales. Aportes para la racionalidad y la transparencia.

102



Buenos Aires: Paidos, Coleccion Tramas Sociales, volumen 19

— Raczynski, Dagmar y Serrano, Claudia (2002). La funcion de evaluacién
de politicas sociales en Chile. Santiago: asesorias para el desarrollo. Re-
cuperado de http://www.asesoriasparaeldesarrollo.cl/secciones/centro_
documentacion.html#politica

— Raczynski, Dagmar; Vergara, Pilar y Vergara, Carlos (1993). “Politicas so-
ciales: prioridades de investigacion y necesidades de capacitacion en chi-
le”. Notas Técnicas N° 156, Cieplan.

— Raczynski, Dagmar. “Para combatir la pobreza en Chile: esfuerzos del
pasado y desafios del presente”, en: Construyendo opciones, propuestas
economicas y sociales para el cambio de siglo, CIEPLAN/DOLMEN, San-
tiago de Chile, 1998, pp. 191-229.

— Rebolloso, Enrique; Fernandez, Baltasar; Canton, Pilar (2008). Evalua-
cion de programas de intervencion social. Madrid: Editorial Sintesis.

— Rojas, C. (2010). Innovaciones disruptivas en el agro chileno. centro de
competitividad del Maule. Talca: Universidad de Talca.

— Safatle, Vladimir (2008). Cinismo e Faléncia da critica. Sdo Paulo: Edito-
rial Boitempo.

— Shadish, William; Thomas Cook y Laura Leviton (1991), “Foundations of
program evaluation”, Sage Publications.

— Sulbrandt, José (1993), "La evaluacion de los programas sociales. una
perspectiva critica de los modelos usuales”, en Kliksberg, Bernardo, Po-
breza: untema impostergable, nuevas respuestas, México, PNDU/CLAD/
FCE.

— Taylor, J. (1970), “Introducing social innovation”, in Journal of applied be-
havioral science, vol.6, no.1, p. 69-77.

— Teitelboim, Berta (Coord.) (2002). Sistema Chile Solidario. Santiago: Go-

103



bierno de Chile, Ministerio de Planificacion y Cooperacion.

— Torche, Florencia (2005). “Desigual pero fluido: el patron chileno de mo-
vilidad en perspectiva comparada”, en foco, 57, Expansiva, pp. 1-28.

— Ubeda, R., Moslares, C., (2008). Innovando la innovacidn. Boletin econd-
mico de ICE n° 2942. Titulo: Innovacion en Chile: analisis y propuestas

— Valdés, Teresa (2002): Indice del compromiso cumplido. FLACSO. San-
tiago de Chile.

— Viale, Ricardo (Compilador) (2009). Las nuevas economias. de la econo-
mia evolucionista a la economia cognitiva: mas alla de las fallas de la teo-
ria neoclasica. México: FLACSO.

— Wilkinson, Richard; Pickett, Kate (2010). The spirit level. why greater
equality makes societies stronger. New York: Bloomsbury Press.

104



CAPITULO 4

INNOVACION SOCIALY EVALUACION. DOS IDEASY UNA
DISYUNTIVA

Cecilia Pérez*

Resumen

El presente articulo resume la ponencia que la autora realizara en el otofio
de 2015, con ocasion del Seminario sobre Innovacion Social y Evaluacion
organizado por la Pontificia Universidad Catdlica de Chile, en el marco del
Proyecto FONDEF “Innovacion Social Efectiva: Construccién de una Bateria
de Instrumentos Cuantitativos y un Soporte Tecnoldgico para Mejorar los
Procesos de Medicion de la Calidad en Programas Sociales”. La autora pro-
pone revisar las disyuntivas de la innovacion y la evaluacion social, a partir
de las profundas transformaciones en la vida politica, economica, social,
cultural e institucional producidas en las sociedades emergentes de la re-
gion, en la Ultima mitad de siglo.

En dicho contexto, se revisan dos temas centrales: La necesidad de mo-
tricidad fina del Estado y las consecuencias de la autonomizacion de las
tecnocracias, con sus ventajas y desventajas. Para, finalmente, proponer
un modo de resolver la disyuntiva de si mas o menos tecnocracia o mas o
menos politica, a la luz de los aportes de la evaluacidn social en las agendas
transformadoras del Estado.

En un escenario postmoderno de transformaciones globales que impac-
tan al Estado y su relacion con la sociedad, y que instalan un nuevo contexto
de demandas sociales y posibilidades publicas, la propuesta de este articulo
es compartir una reflexion sobre dos ideas y una disyuntiva relacionada con
la intervencion social y el rol y aporte de la evaluacion.

1 Cecilia Pérez Diaz es Trabajadora Social de la Universidad de Concepcién. Magister en
Trabajo Social y Politicas Sociales. Docente del Departamento de Trabajo Social de la Universidad
de Concepcion. Fue Ministra de Estado en las carteras de MIDEPLAN y SERNAM entre 2002 y
2006, durante el gobierno del Presidente Ricardo Lagos Escobary Directora del Fondo de Solidari-
dad e Inversion Social durante el primer gobierno de la Presidenta Michelle Bachelet. Actualmen-
te, ejerce como Directora de Relaciones Institucionales de la Universidad de Concepcion. Email:
nperezd@udec.cl
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Primera Idea: La necesidad/capacidad de “motricidad fina” del
Estado

En una mirada mas bien global de los procesos de transformacion cul-
tural, econdmica, politica e institucional de las Ultimas seis décadas en el
mundo, la regidn y el pais, es posible constatar que los movimientos de lar-
ga duracion seiialados por Braudel (1979) han conducido a un régimen mun-
dial unipolar, en el cual se instala con fuerza arrolladora una forma nueva
e insustituible de produccion y acumulacion de riqueza —el sistema finan-
ciero- que se despliega con la inmediatez e intangibilidad que ningun otro
proceso politico, marcando el inicio de una crisis de poder, ilustrada en lo
que algunos identifican como la crisis del Estado-Nacion.

En el marco de esta entropia politica, econdomica y social, pareciera que
no hace falta un estado con base territorial con el cual establecer relaciones
de negociacidn/cooperacion/competencia; la informacidn y los capitales se
desplazan sin limites y la burocracia pierde capacidad de reaccion frente a
este fenomeno global.

Las mayorias se fragmentan

La otrora masa social “establemente estratificada” y conducida por una
sociedad politica tradicional que es capaz de aglomerar voluntades socia-
les a través de discursos y practicas rectoras y hegemonicas, sequida de la
irrupcion violenta, represivay criminal de las dictaduras de seguridad nacio-
nal de los afnos setenta y ochenta en el cono sur de América Latina, comien-
za a experimentar su propia balcanizacion social y cultural, dando paso a la
expresion de minorias e identidades diversas e irreconocibles que toman
lugar en la agenda politica de fines del siglo veinte.

Las transformaciones en el mundo del trabajo y el cambio de la
base subjetiva de las identidades

La mutacion de paradigmas de la produccidn y las relaciones laborales,
junto con la privatizacion de empresas publicas y precarizacion del empleo,
desplazan el lugar de trabajo como fuente de status y lo sustituyen por la
capacidad de consumo de los individuos. Se deja de hablar de ciertas repre-
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sentaciones sociales como “la familia ferrocarrilera”, “mi padre es huachi-
patino”, “mi abuelo es de la Compaiiia de Teléfonos”, etc.

Las identidades comienzan a acoplarse a otras categorias que irrumpen
en este proceso. Aparecen las identidades indigenas, sexuales y de género,
las territoriales, las etarias, las tribus urbanas, los movimientos artisticos al-

ternativos, las otras disciplinas o practicas deportivas, entre muchas otras.

Las demandas sociales se diversifican y complejizan

Ni la demanda de “pan, techo y abrigo”, ni la retérica homogeneizadora
de la respuesta politica dan cuenta de los nuevos escenarios y las nuevas
expectativas. La libertad empieza a ser asociada mas a las particularidades
que a los desafios colectivos; se reemplaza el paradigma del ciudadano por
el del consumidor. No sélo la idea de bienestar se complejiza, también las
demandas se hacen mas dinamicas y exigen otros tiempos de respuesta.

Se instala la incertidumbre como relato y la sequridad como de-
manda hacia lo publico

La pérdida de sequridades de antafio, ligadas a los beneficios de un
trabajo estable —muy frecuentemente de por vida-, a la estabilidad de la
institucion familiar con sus dotaciones ciertas de respuestas productivas y
reproductivas, asi como a las provisiones basicas de bienestar por parte del
Estado, comienzan a configurar un habitus de vulnerabilidad, de temor al
futuro o, simplemente, de incertidumbre global que plantea inéditos desa-
fios de contenidos, institucionalidad y practicas al Estado del siglo veintiu-
no.

En consecuencia, la motricidad gruesa es una capacidad insuficiente,
pues responde a un ciclo existencial del Estado que comienza a quedar
atras.

¢Cuales son, entonces, algunas de las nuevas categorias que deben ser
incorporadas a los disefios, a laimplementacidny, por cierto a la evaluacion
de programas y politicas sociales?

a) Homogeneidad/Diversidad
Ciertamente, es ésta una de las categorias principales y genéricas a apli-
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car. Mas adelante, se despliegan algunas de sus expresiones, sin embargo,
lo central de esta dicotomia es comprenderla como un paradigma, como
una aproximacion estructural y estructurante a la realidad que se pretende
impactar. Si se pudiera explicar de otro modo, diria que se trata, auténtica-
mente, de instalar una nueva forma de accion comunicativa (Ha bermas,
1999) que nos permita resolver las perturbaciones que ofrece un escenario
de multiples diversidades.

b) Cobertura/Pertinencia

Evidentemente, las demandas globales, masivas y homogéneas, espe-
cialmente en sociedades tradicionales o subdesarrolladas, requieren de
operaciones programaticas también masivas y globales; se necesita cubrir
déficit y rezagos acumulados, o revertir retrocesos en infraestructura y gas-
to publico social derivados del progresivo desmontaje de las funciones pro-
videnciales del Estado en materia de bienestar o proteccion social. Es lo que
ha ocurrido en Chile a partir de 1990 y que representa el tipo de respuesta
publica durante aquella década.

La dindmica y diversidad de la demanda social, comienza a plantear
como concepto global de ajuste la calidad de la oferta publica; calidad que
se expresa en categorias derivadas, como la pertinencia.

La pertinencia, como atributo que da cuenta de la sensibilidad de |a ofer-
ta programatica y del disefio y practicas de la intervencidn social; aquella
que se ajusta cultural e institucionalmente a las realidades de los territorios
y sujetos que constituyen la demanda; aquella que contiene el habla de los
destinatarios de la accidn social o publica.

c) Sector/Territorio

Probablemente una de las dialécticas mas dificiles de lograr, es justa-
mente la articulacion de lo sectorial con lo territorial, simil de las disyuntivas
entre lo transversal y longitudinal o lo diacrénico con lo sincrénico. Particu-
larmente complejo, si consideramos que territorio no refiere sdlo al espacio
geografico o a la division politico-administrativa.

En la revision o “retorno” del concepto de territorio -desde la geografia
politica mas que desde la geopolitica-, lo entendemos hoy como la integra-
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cion del espacio o drea geografica, sus habitantes, y las relaciones del espa-
cio con sus habitantes. Es, al mismo tiempo, un concepto relacional y poli-
tico. El gedgrafo francés Claude Raffestin, considerando el pensamiento de
Michel Foucault, sostiene que “[el] poder no se adquiere; es ejercido a partir
de innumerables puntos;... [Las] relaciones de poder no estan en posicion
de exterioridad con respecto a otros tipos de relaciones (econémicas, socia-
les, etc.), pero son inmanentes a ellas;” y donde “hay poder hay resistencia
y sin embargo, o por eso, ésta jamas estd en posicion de exterioridad en
relacion al poder”. El territorio se entiende como la manifestacion espacial
del poder fundamentada en relaciones sociales (Raffestin, 1993).

Es, sin duda, la disyuntiva descentralizadora la que se pone de manifies-
to, y que va mucho mas alla en sus desafios que “bajar” las politicas secto-
riales a las regiones. Primero que todo, significa transferir autonomias y re-
cursos para la gestion de los propios territorios, a partir de sus particulares
requerimientos, identidades y potencialidades. Mientras aquello sigue en
proceso de transicion, al menos se requiere de una vision mas aguzada des-
de los sectores para ajustar su oferta a las propiedades de cada territorio.

d) Sujeto/Ciclo de Vida

Una de las claves homogeneizadoras de las ofertas publicas o las in-
tervenciones sociales es considerar a los sujetos? transversal o atemporal-
mente. Normalmente se omiten las trayectorias o cursos de vida que han
configurado y acumulado su stock de recursos, habilidades, aprendizajes,
estrategias de supervivencia; aquello que Amartya Sen (1999) denominara
los funcionamientos.

Cuestiones como la autonomia progresiva de nifios, nifias y adolescen-
tes, la vulnerabilidad econdmica de las personas mayores, los estresores de
una familia joven en etapa de reproduccion y crianza inicial, o las expectati-
vas e incertidumbres de una pareja mayor en la etapa del “nido vacio”, son
elementos que desafian la innovacion social y redibujan los pardmetros de
las evaluaciones.

e) Coordinacion/Complementariedad

2 Referido a personas, familias, colectivos, comunidades, territorios, paises.
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La presente dicotomia puede ser considerada una componente de ges-
tion de las anteriores. Por ejemplo, cuando se requiere implantar extensas
operaciones de cobertura, la coordinacion de los incumbentes juega un rol
primordial; el que cada entidad o actor haga lo suyo en los mejores tiem-
pos posibles, sin superponerse o replicarse con otros, mas bien cubriendo
aquellas areas o sujetos que los demas no alcanzan a cubrir; y todo aquello,
bajo la organizacion y/o supervision de algun ente dotado de poderes cir-
cunstanciales, es indicador de que se observa un ejercicio de coordinacion.

Sin embargo, cuando la diversidad de la demanda condiciona la perti-
nencia de la oferta, cuando el punto del ciclo de vida de los sujetos en cues-
tidn exigen de respuestas oportunas, cuando la multidimensionalidad de
los problemas impone una intervencion interdisciplinaria o multisectorial,
simultaneamente, sobre los mismos sujetos, y operando en red, entonces
cabe hablar de complementariedad.

Es evidente, que este nivel de complejidad requiere una base de recur-
sos, masa critica y capacidad institucional de un mas alto nivel, pero tam-
bién es cierto que aquello se forma, se construye y se transfiere.

Adicionalmente a toda esta nueva complejidad para la intervencidny la
politica social, se hace insoslayable advertir sobre otras dos categorias que
debieran operar transversalmente al disefio, la implementacion y la evalua-
cion. Se trata de la Perspectiva de Género y de la Perspectiva de Derechos.

Si bien la perspectiva o enfoque de género irrumpe en las claves de la
intervencion antes que el enfoque de derechos, es éste el que contiene a
la primera. Las distinciones de género en la politica publica asoman con la
fuerza de movimientos sociales de mujeres y de organismos internaciona-
les que articulan contenidos y recomendaciones, los cuales comienzan a
circular en las practicas de organismos no gubernamentales primero, para
luego formar parte de las orientaciones de politicas de los gobiernos. La
premisa fundamental es que cuando la diferencia sexual se constituye en
desigualdad social, econdmica y politica, no cabe ni la prescindencia ni la
neutralidad del Estado, de sus politicas y de sus agentes.

Todo lo anterior, se encuentra articulado en un consenso politico y cul-
tural que es global y vinculante, la Convencion sobre todas las formas de
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discriminacion contra la mujer, acordada en 1979 por la Asamblea General
de las Naciones Unidas y ratificada por Chile en 1989. En este marco de de-
finicion, la CEDAW y el compromiso del estado chileno como parte de la
misma, configura a la equidad de género como una cuestion de derechos
humanos y por tal razdn, entre otras, la dimension de derechos incluye a la
de género.

Pero, ;Cuales son las exigencias de disefo, practicas y evaluacion que
imponen estos asuntos transversales?

Sobre la perspectiva de género

Establecer distinciones de género implica admitir que la sociedad se ha
organizado histérica y culturalmente a partir de ciertos pardmetros de or-
den social y poder que supeditan la existencia de las mujeres a un sistema
patriarcal que define tanto la division sexual del trabajo, como la organiza-
cion de la sexuvalidad y la procreacion. El género es un elemento constitu-
tivo de las relaciones sociales basadas en las diferencias que distinguen los
sexosy es, ademas, una forma primaria de relaciones significantes de poder
(Scott, 1996).

Las politicas de equidad de género se proponen la reduccion o elimina-
cion de desigualdades injustas y evitables entre hombres y mujeres, esta-
bleciendo agenda y mecanismos multiples de intervencion y desmontaje
de los elementos de discriminacion arbitraria en los cuerpos normativos,
en las condicionantes de las politicas publicas, en las instituciones y en las
practicas de los agentes publicos.

Se inscriben en este desafio las medidas vinculadas a la elaboracion de
diagndsticos con data sensible al género, la planificacion y programacion
que considera distinciones de sujetos segun género, las reformas legales
y nuevo ordenamiento en materia civil, de familia, procesal y penal, entre
otras. Sin embargo, es en el area de la evaluacion, ya sea de gasto, de pro-
gramas o de politicas en las que menos se ha avanzado con la incorporacion
de la variable de género, constituyendo uno de los mayores desafios de in-
novacion en este ambito.

Por Ultimo, cabe sefialar que luego de dos décadas y media de tratamien-
to de los asuntos de género en las politicas y perfeccionada la institucio-
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nalidad para tales efectos, irrumpen en la agenda y escena publica nuevas
y sofisticadas demandas a la consideracion de las distinciones de género,
poniendo en cuestion la aproximacidn binaria de las relaciones de género 'y
visibilizando las omisiones politicas respecto de la diversidad de orientacio-
nes sexuales e identidades de género. En un extremo del ejemplo, el Estado
aparece como impavido e inmovilizado frente a los casos, cada vez mas fre-
cuentes o publicos, de nifios trans y sus familias, con sus historias de incom-
prension, intolerancia y discriminacion de parte de la comunidad o de la es-
cuela; ;Qué tipo de programas o dispositivos tiene el estado para ofrecer?,
¢Donde estan los/as especialistas y equipos interdisciplinarios para abordar
estas realidades?, ;Cuales son los estandares y protocolos de atencion en
educacion, salud, registro civil o trabajo?

Sobre la perspectiva de derechos

El reemplazo de un estado social y solidario, por un estado subsidiario
de orden y seguridad que instala y hereda el modelo neo-liberal impues-
to por la dictadura militar y civil desde fines de los afios setenta, plantea
un conjunto de restricciones a las posibilidades de provision de bienestary,
al contrario, reduce la intervencion social del Estado a operaciones hiper-
focalizadas sobre una poblacion rigurosamente estratificada gracias a los
instrumentos creados para el efecto3. Solo en la medida que se recuperaba
el stock de infraestructura social, se ampliaba el gasto social publico y se
fortalecia la capacidad institucional de las politicas publicas, a partir de los
anos noventa y, muy especialmente, en los albores del siglo veintiuno, la
cuestion de los derechos comienza a trascender la univoca lectura de la vio-
lacion de derechos humanos civiles y politicos, para comenzar a introducir,
una mirada mas amplia y comprensiva del enfoque de derechos.

Por un lado, esta la recuperacion de los derechos econdmicos, socialesy
culturales (en adelante DESC), como parte esencial de los derechos huma-
nos y una clara vinculacion a politicas publicas de enorme relevancia. La

3 El Comité de Asistencia Social crea la primera Ficha CAS en 1980. La Encuesta CASEN
se aplica por primera vez en 198s5.

4 Los DESC hacen referencia al acceso igualitario a un puesto de trabajo en condiciones
dignas, vivienda, alimentacion, seguridad social, educacion, identidad cultural y libre expresion
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Declaracion Universal de Derechos Humanos de 1948 identificé a un solo
grupo indivisible de Derechos inalienables e interdependientes: Derechos
Civiles, Politicos, Econdmicos, Sociales y Culturales. Fue el debate politico
internacional entre estados liberales y socialistas los que culminaron con
una supremacia de la familia de derechos civiles y politicos.

De otra parte, la doctrina internacional de derechos humanos se nutre
también de un conjunto de instrumentos de distinta entidad’ que configu-
ran un escenario de nuevos sujetos plenos y de nuevos estandares de enten-
dimiento y trato que obligan a los Estados Parte a nuevos comportamien-
tos, siempre en el contexto de sus soberanias y maximos de posibilidades.
En este marco se ubican los instrumentos referidos a la nifiez, a las mujeres,
a los migrantes, a las personas con discapacidad, a los pueblos indigenas, a
la violencia contra la mujer, a las relaciones y derechos laborales, a la trata
de personas, etc.

Desde el punto de vista valorico o de principios involucrados en la perspec-
tiva de derechos, habra que decir que un primer ejercicio a realizar es cambiar
el paradigma de aproximacion a los targets de la politica publica; se trata aho-
ra de sujetos titulares de derechos y no de individuos carenciados y supedita-
dos a la voluntad o concesidn graciosa del gobierno de turno. Una segunda
consideracion, de naturaleza mas técnica, da cuenta de una serie de princi-
pios y pardmetros que impone este enfoque, como lo son: la Universalidad,
la Progresividad, la Igualdad y No Discriminacion, la Participacion e Inclusion,
los Contenidos Minimos o Umbrales, la Garantia y Exigibilidad.

En este marco de accidn, las exigencias de rigor, coherencia, eficacia 'y
trascendencia de toda intervencion social publica, requerird de crecientes
niveles de “motricidad fina” que permitan dar cuenta de la complejidad de
los escenarios sociales y politicos contemporaneos.

Segunda Idea: La autonomia de la tecnocracia

La mayor complejidad en el disefio de las politicas publicas, obliga ma-

de ella asi como acceso a los beneficios de la tecnologia, en definitiva el acceso a un nivel de vida
adecuado para todos los seres humanos.

5 Pactos, Convenciones, Declaraciones, Convenios, Protocolos Facultativos
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yores niveles de tecnificacion y especializacion de sus operadores. Los ob-
jetivos de eficiencia y eficacia en un contexto de diversificacion y segmen-
tacion de prestaciones y servicios, genera una cierta tendencia a la auto-
nomizacion de la tecnocracia, asociada a un desacople de la técnica con la
politica. Las agendas emanan cada vez mas desde las burocracias que de las
fuerzas politicas; las respuestas publicas se dibujan eminentemente desde
claves tecnocraticas mas que desde los relatos y promesas politicas.

Los estudios sobre la tecnocracia son relativamente recientes, sin em-
bargo es posible encontrar consenso sobre la idea de la (r)evolucion® del
saber. Segun Drucker (como se cité en Ochoa y Estévez, 2006) tanto en Oc-
cidente como en Oriente, el saber, siempre se habia considerado algo refe-
rente a “ser” y casi repentinamente, empez0 a aplicarse “el saber” sobre el
“hacer”. Esto convirtio un recurso que era considerado como privado en pu-
blico. Esta evolucion del saber, a partir de la revolucion industrial paso por
tres etapas, la primera es cuando se aplica el saber a las herramientas, los
procesos y los productos (1750/1880), la sequnda comienza en 1880 hasta la
Segunda Guerra Mundial y consiste en aplicar el saber al trabajo, generando
una revolucion en la productividad, y la tercera etapa comienza en la pos-
guerra cuando se aplica el saber al saber mismo y comienza la revolucion en
la gestion. Segun Drucker esta Ultima etapa es la que se puede caracterizar
como el comienzo de la “sociedad del saber”. Es entonces evidente que los
grupos que posean ese “saber” estaran mejor ubicados que otros para con-
trolar recursos de poder, economicos e informativos.

La burocracia ofrece las actitudes requeridas por la organizacidn racio-
nal de la cultura moderna, sentenciaba Max Weber (2003), argumentando
que la razén decisiva que explica el progreso de la organizacion burocratica
ha sido siempre su superioridad técnica sobre cualquier otra organizacion
y que la precision, la rapidez, la univocidad, la oficialidad, la continuidad, la
discrecion, la uniformidad, la rigurosa subordinacion, el ahorro de fricciones
y de costos objetivos y personales, son infinitamente mayores en una admi-
nistracion severamente burocratica.

Antes que Weber, Bacon y Descartes sentaban las bases del método

6 Los paréntesis son puestos por la autora
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cientifico como paradigma de apropiacion y sometimiento de la naturaleza,
a partir de la aplicacion de nuevos conocimientos para el progreso humano.

De ahi en mas, la verdadera encrucijada tiene que ver con la relacion
entre técnica y politica, entre tecnocratizacion y la democratizacion. Apa-
rentemente, esta Ultima se orientaria hacia sistemas mas inclusivos, parti-
cipativos y en busca de mayor equidad social. Aquélla, tenderia mas bien
hacia sistemas cerrados, elitistas y con fuerte contenido cientificista-eco-
nomicista, con mayor preocupacion por la productividad y la eficiencia que
por la equidad y el bienestar universal. Es evidente entonces que ambas
tendencias tienden a entrar en conflicto segun el contexto historico en el
que tengan que interactuar. Las tecnocracias no han sido democraticas y
las democracias tienen grandes dificultades en “tecnificarse” (Ochoa y Es-
tévez, 2006).

Siatodo lo anterior, le sumamos la hegemonia de las tecnocracias fisca-
les?, el cuadro se hace aun mas complejo e inescrutable. En efecto, el pode-
rio de la tecnocracia en el andamiaje de las politicas publicas en general, y
de las sociales en particular, encuentra su momento culmine en el Consenso
de Washington, articulador de las politicas fiscales del ajuste estructural en
América Latina y, muy especialmente, en Chile donde sus recomendacio-
nes se aplican del modo mas ortodoxo conocido en la época y en la litera-
tura asociada.

No obstante las criticas y reformas aplicadas al decalogo de recomen-
daciones de la politica multilateral, la tendencia de cierta supremacia de
maniobra de la Hacienda por sobre la Autoridad Social, no sélo se mantuvo
sino que se reforzo.

Una Disyuntiva para la innovacion y la evaluacidn social

¢Con cuanta y cual tecnocracia y, con cuanta y cual politica? Es evidente
que no hay respuestas faciles ni univocas para tal encrucijada. Sin embargo,
es posible ensayar alguna apuesta al respecto.

7 Conformada por una elite administrativa altamente tecnificada, a cargo de los procesos
de evaluacion técnica ex ante de la inversion publica y por los disefiadores, negociadores y con-
troladores de los presupuestos publicos, ubicados en los Ministerios de Planificacion y Hacienda o
Finanzas Publicas.
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Mas que las necesidades sistémicas propias de la modernizacion y la
complejizacion de la sociedad a que conlleva el proceso de industrializa-
cion, dentro de los principales factores que generan la formacion de regi-
menes de corte tecnocratico se encuentran los de indole politica. De alli que
en paises con un desarrollo econdmico, social e industrial comparables, se
den diferentes grados de influencia por parte de la tecnocracia al interior
de los gobiernos y estructuras administrativas del Estado (Silva, 2006). Aun
mas, las fuerzas que estimulan el auge de grupos tecnocraticos no solo se
encuentran en los circulos del poder, sino que a menudo el auge tecnocra-
tico responde a un llamado de la sociedad, en donde la generacién de un
intenso malestar con la politica y los politicos tradicionales puede llevar al
clamor por un liderazgo “apolitico”. Esto fue evidente durante el régimen
de Ibdfez a fines de los afos veinte, durante los gobiernos radicales del Es-
tado de Compromiso, la dictadura de Pinochet y, en cierta medida, también
durante los recientes gobiernos de alternancia politica en Chile.

Esto quiere decir que, junto con buscar un justo equilibrio entre tecno-
cracia y democracia, se debe encontrar una fuente o base identitaria de
esta relacion para los desafios de la intervencion y politica social del siglo
veintiuno. Sean cuales sean los matices de este proceso, al menos deberia
responder a dos circuitos que lejos de separarse en lineas paralelas, se en-
trecruzan virtuosamente en distintos puntos de interseccion.

El primero de esos circuitos lo constituye una nueva dialéctica entre
tecndcratas e intelectuales humanistas, en la hipotesis que la tecnocracia
actual estd mayoritariamente dotada de especialistas de la economia, la
ingenieria y el control de gestion. Una mirada critica sobre los procesos so-
ciales en vez de la primacia del public choice; sobre los imaginarios socia-
les del malestar, mas que sobre las tendencias de consumo del marketing
politico; sobre las estrategias de solidaridad y supervivencia de los grupos
y territorios excluidos, mas que el apego intransable a la medicién de indi-
cadores fetiche de bienestar contable como el PIB per capita o el balance
estructural.

Por otra parte, la Politica debe cambiar de estandar. Desde la reforma a
las reglas del juego institucional, hasta los parametros de representacion y
credibilidad de quienes se sustentan en el voto popular, pasando por pro-
cesos crecientes de profesionalizacion de esos actores politicos. Por cierto,
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muy lejos de la mirada elitista propuesta por Shumpeter (1979) al plantear
que la democracia tendra mayor efectividad sobre el disefio de politicas
publicas si los politicos profesionales no tienen que estar consultando per-
manentemente a la ciudadania, porque se supone que al haberlos votado,
el ciudadano ha confiado en el criterio “experto” de su politico profesional.

Lasintersecciones de ambos circuitos pueden ser infinitas en sus posibili-
dades; pero, al menos, habria que apostar por profesionales y expertos de la
intervencion que articulan sus certificaciones académicas de rigor con una
capacidad progresiva y creciente de consideracion del habla de los sujetos,
de las sensibilidades territoriales y culturales, de las expectativas y propues-
tas de quienes demandan nuevas respuestas al Estado y sus instituciones.
Por su parte, los/as politicos/as son los primeros responsables de modelary
catalizar las demandas sociales y politicas con las capacidades administra-
tivas y fiscales del aparato del Estado, para lo cual se deben perfeccionar
en la practica, a partir de los privilegios de su posicion de co-legisladores,
de contrapesos mutuos entre ejecutivo y legislativo y, como depositarios
del principal mandato soberano: Representar, hacer participes y honrar la
voluntad y confianza de quienes los han investido de poder.

En la sintesis de las relaciones yuxtapuestas entre la técnicay la politica,
se encuentra la evaluacion. Ese ejercicio que requiere de rigor tedrico e ins-
trumental, que se sirve de indicadores y medios de verificacion para repre-
sentar la realidad procesada de las intervenciones sociales; aquella funcion
con pretensiones de honestidad profesional y publica que se sustenta en
mediaciones especializadas que combinan cddigos estadisticos, economé-
tricos, semanticos, cibernéticos y tecnoldgicos, debe ser parte de la practi-
ca politica cotidiana.

Una vez procesados los hitos metodoldgicos de la evaluacion, arrojados
y verificados sus resultados por parte de los expertos en cada caso, deben
ser tomados, utilizados y reutilizados por y para la accion politica; es en la
accion politica donde puede hacer sintesis la relacion entre razén y entendi-
miento y entre ambos y la accidn transformadora.

Porque aunque hacerse del entendimiento de las cosas que provee la
evaluacion traiga consigo la ruina, y justamente por eso, porque la ruina es
un lugar de analisis y accidn privilegiado, y porque en tanto desecho es un
campo de posibilidad para que la historia se lleve a cabo de una manera di-
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ferente, la innovacion y la evaluacion social estan llamadas a cumplir un rol
transformador en las sociedades democraticas que buscan reencontrarse
con los valores y el sentido de un estado solidario y de derechos para todos
su ciudadanos y ciudadanas.
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CAPITULO 1

EL ENFOQUE DE DERECHOS EN LOS PROGRAMAS SOCIALESY
LA IMPORTANCIA DE SU EVALUACION

Gianinna Mufoz*
Viviana Abarca?

Resumen

La mayoria de los Estados han reconocido y suscrito las convenciones inter-
nacionales de derechos humanos durante las Ultimas décadas. Sin embar-
go, la generacion de condiciones efectivas para que las personas puedan
ejercer sus derechos, tanto individuales como colectivos, sigue siendo una
tarea pendiente. Uno de los principales desafios en esta materia es la nece-
sidad de resolver operacionalmente el enfoque de derechos en politicas y
programas sociales para que promuevan el desarrollo armdnico e integral
de sus miembros. Este capitulo tiene como propdsito avanzar en esa discu-
sion, examinando el enfoque de derechos y proponiendo algunos criterios
de evaluacion que pueden ser utilizados para interrogar a los programas so-
ciales que adoptan dicho enfoque como marco tedrico y ético-politico. En
esta légica, se proponen algunas preguntas a modo de guia de los procesos
de disefo, implementacion y evaluacion de politicas y programas sociales
desde un enfoque de derechos.

1 Gianinna Mufioz es Doctora en Trabajo Social. Académica del Departamento de Trabajo
Social de la Universidad Alberto Hurtado. Lineas de investigacion: epistemologia, intervencion
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Trinergia Consultoras. Lineas de investigacion: derechos, politicas publicas y nifiez. Docente de
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122



Introduccion

A partir del reconocimiento y suscripcion, por parte de diversos paises,
de las convenciones internacionales de derechos humanos asociadas a de-
rechos de primera, sequnda y tercera generacion, ha quedado establecida
la nocion de derechos universalmente reconocidos, inherentes e inaliena-
bles, junto con la definicion de principios basicos de respeto y convivencia
para la construccion de sociedades mas justas, equitativas y participativas.
Si bien la nocidn de derechos ha acompafiado la historia de la humanidad
en sus distintos periodos, es en el siglo XX donde ésta se amplia e interna-
cionaliza. Las consecuencias de la Segunda Guerra Mundial sientan las ba-
ses para una discusion ética sobre la forma en que los Estados promoveran
y velaran porque los derechos sean reconocidos y ejercidos por todos los
miembros de una sociedad.

Uno de los primeros desafios asociados a las declaraciones y convencio-
nes de derechos, fue pasar de su caracter eminentemente ético a un carac-
ter vinculante, es decir, a un acuerdo que obligara a los Estados a asegurar
los derechos fundamentales de las personas. Esto se ha logrado paulatina-
mente a partir de las convenciones especificas y sus respectivos protocolos
facultativos.

La mayoria de los Estados han reconocido y suscrito las convenciones
internacionales de derechos humanos durante las Ultimas décadas. Sin em-
bargo, la generacion de condiciones efectivas para que las personas puedan
ejercer sus derechos, tanto individuales como colectivos, sigue siendo una
tarea pendiente. Uno de los principales desafios en esta materia es la nece-
sidad de resolver operacionalmente el enfoque de derechos en politicas y
programas sociales para que promuevan el desarrollo armdnico e integral
de sus miembros.

Este capitulo tiene como propdsito avanzar en esa discusion, examinan-
do el enfoque de derechos e identificando algunos criterios de evaluacion
que pueden ser utilizados para interrogar a los programas sociales que
adoptan este enfoque como marco tedrico y ético-politico.

El capitulo se organiza en tres partes. En la primera parte, se discute la
filosofia de los derechos humanos, distinguiendo los matices que los de-
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rechos adquieren al ser observados y asumidos desde diversas corrientes
ético-politicas. Se plantea, en este sentido, que el caracter polisémico del
enfoque de derechos obliga a los equipos que implementan programas so-
ciales a discutir y decidir la perspectiva que rige su intervencion. El sequndo
apartado, examina la trayectoria que el enfoque de derechos humanos ha
desarrollado en el marco internacional, identificando los principios claves
que fundan la idea de derechos aqui asumida. Se plantea asi, que el enfo-
que de derechos, entendido desde una perspectiva republicanista critica,
contribuye a la redistribucion de las cuotas de poder al interior de la socie-
dad, lo que presupone la existencia de marcos normativos y procedimen-
tales para su ejecucion (Khan, 2013). En esta ldgica, en la tercera parte, se
identifican 8 criterios a considerar en la evaluacion del enfoque de derechos
en los programas sociales: identificacion del derecho, universalidad, inter-
dependencia, no-discriminacion, participacion, rendicion de cuentas, exigi-
bilidad y finalmente la dimension colectiva de su ejercicio. Finalmente, se
proponen algunas preguntas que guian la evaluacion de programas sociales
desde el enfoque de derechos de acuerdo a los momentos de formulacion,
implementacion y evaluacién de los mismos.

Los derechos como concepto polisémico

La filosofia de los derechos emerge en el contexto de la llustracion euro-
pea, en el cual los intelectuales abogaban por el uso de la razén como forma
de iluminar el devenir de la sociedad. Las primeras aproximaciones a la idea
de derechos pueden ser rastreadas en El Contrato Social de Jean-Jacques
Rousseau (2008 [1762]), en donde proponia “una forma de asociacion [...]
en la cual cada uno, uniéndose a todos, no obedezca sino a si mismo y per-
manezca tan libre como antes”. Los derechos, en este sentido, se basan en
la idea de libertad como oposicidn a la sujecion de vasallos ante soberanos.
La idea de derechos constituye un concepto medular en la Declaracion de
los Derechos del Hombre y del Ciudadano emitida en el marco de la Revo-
lucion Francesa en 1789, y vuelve a cobrar relevancia al finalizar la Segunda
Guerra Mundial. El concepto de derechos ha tenido un recorrido historico
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significativo y ha sido comprendido desde diversas perspectivas, fruto de
las racionalidades que han imperado en cada momento y de acuerdo a par-
ticulares referentes geopoliticos. Por esta razon, la primera tarea que surge,
si de operacionalizar el enfoque de derechos en la implementacion de pro-
gramas sociales se trata, es discutir y decidir cémo van a ser comprendidos
los derechos en tanto categoria conceptual.

La distincion propuesta por el inglés T.H. Marshall (1950) entre derechos
civiles, politicos y sociales constituye una de las principales referencias a la
hora de discutir el concepto de derechos. Situado en la Inglaterra de pos
guerra, T.H. Marshall planted que la adquisicion de derechos opera a modo
de evolucidn progresiva en el desarrollo de las sociedades que buscan ga-
rantizar el estatus de ciudadania a sus miembros, siendo los derechos ci-
viles los primeros en ser conquistados, luego los politicos y posteriormen-
te los sociales. Considerando este marco general, como ya se menciono,
los derechos adquieren distintos significados dependiendo de la tradicion
filosofico-politica desde la cual son comprendidos. Desde una perspectiva
liberal clasica, por ejemplo, el énfasis estara puesto en el respeto a los de-
rechos civiles y politicos, en la I6gica de resquardar las libertades esenciales
de los individuos en tanto sujetos racionales y soberanos. Esta mirada libe-
ral sobre los derechos se materializa en lo que se ha denominado ‘derechos
de primera generacion’, los cuales emergen en el contexto de la Revolucion
Francesa con el propdsito de limitar el poder monarquico absoluto. Dentro
de los derechos civiles se encuentran por ejemplo el derecho a la libertad
de expresion, asociacion y culto, mientras que los derechos a elegir repre-
sentantes y a ser elegido constituyen derechos politicos fundamentales.
Un derecho, en el sentido liberal del término, es producto de una condicion
formal de membresia a un estado nacion, la ciudadania liberal. El ciudada-
no, en este sentido, es titular de derechos y en ese mismo acto acepta las
responsabilidades que conlleva tal titularidad. Esta concepcion de los de-
rechos ha sido ampliamente criticada debido a su impronta eurocéntrica
—desconoce los derechos de los sujetos colonizados (Mamdani, 1996; Chat-
terjee, 2004; Kabeer, 2006; Clarke et al., 2014), presupone la existencia de
una racionalidad genérica o universal (Lister et al., 2007; Mouffe, 2009), e
ignora como ciertos atributos tales como clase, género y raza obstaculizan
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el ejercicio de derechos (Young, 1989; Kerber, 1997; Kabeer, 2006; Thez3,
2011). La comprension de los derechos civiles y politicos como ejes priori-
tarios en desmedro de los derechos sociales también ha sido ampliamente
criticada especialmente en los paises del sur global. En el caso de los paises
latinoamericanos, por ejemplo, se reconoce que aunque los derechos politi-
cos son practicamente universales hoy en dia, los derechos civiles no estan
garantizados del todo y los derechos sociales estan restringidos debido al
ajuste recesivo de la politica social (Fleury, 2004).

Desde la tradicion republicanista, por otra parte, los derechos economi-
cos, sociales y culturales constituyen el foco central de la disputa en tanto
su garantia representa la condicion de posibilidad para el desplieque de los
derechos civiles y politicos. Estos derechos, también denominados ‘de se-
gunda generacion’, se proponen garantizar condiciones de igualdad entre
los miembros de la sociedad. Dentro de estos derechos se encuentran el
derecho no solo al trabajo, sino al trabajo en condiciones dignas y con un
salario equitativo, el derecho a la seguridad social y a la proteccion de la in-
fancia, el derecho a la salud, a la educacion y a participar de la vida cultural,
entre otros. Asimismo, los ‘derechos de tercera generacién’, que han sido
definidos como derechos a escala global -tales como el derecho a la paz, a
un medioambiente limpio, a la calidad de vida, entre otros-, también co-
bran relevancia desde esta corriente.

Al radicalizar esta posicion, desde una perspectiva que Khan (2013) ha
denominado republicanismo critico, el ejercicio de derechos (de primera,
segunda y tercera generacion) representa la posibilidad de redistribuir el
poder en la sociedad. La libertad se entiende desde esta mirada como ‘no-
dominacion’, a diferencia del liberalismo que la comprende como ‘no inter-
ferencia’ (Pettit, 1997; Skinner, 1998; Khan, 2013). Desde esta perspectiva,
que asumimos como lugar de enunciacion en este trabajo, se produce una
contradiccion insoslayable entre las pretensiones de igualdad que se inten-
tan garantizar a través de la promocion de derechos, y el énfasis en las li-
bertades individuales que ha exacerbado la politica social en Chile en las
Ultimas cuatro décadas. Esta paradoja, que Mouffe (2009) ha identificado
como la dificultad de realizar la democracia en el marco del neoliberalismo,
puede ser observada por ejemplo en la adopcidn del enfoque del ‘derecho
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al desarrollo’ en el campo de las politicas para las superacion de la pobreza
(Mideplan, 2002) en donde claramente se explicita que cuando el mercado
no es capaz de proveer empleos para aumentar el ingreso de los pobres, el
estado aparece en la escena publica para garantizar ciertos derechos como
la salud y la educacion. La perspectiva aqui asumida, asume la relevancia de
articular derechos civiles y politicos por una parte, y derechos econémicos,
sociales y culturales por otra. Esto contribuye, como plantea la ACNUDH
(2012: 12) a desarmar “una dicotomia artificial que no es ni deseable ni sos-
tenible, habida cuenta de la indivisibilidad y la interdependencia de todos
los derechos humanos”.

La concepcion neo-liberal (ya no meramente liberal, pues el énfasis no
esta puesto Unicamente en la libertad de los individuos sino mas bien en la
libertad del mercado para regular la vida social) coloniza la implementa-
cion del enfoque de derechos particularmente a través de la focalizacion
de usuarios individuales de la politica social. Un claro ejemplo corresponde
a la oferta de programas sociales existente hoy en dia en materia de fo-
mento productivo, en donde se promueve la competencia entre individuos
pertenecientes a la misma comunidad por adjudicarse financiamiento para
ejecutar proyectos igualmente individuales. La relacion entre derechos in-
dividuales y colectivos es definida como conflictiva en la literatura, y mas
aun, ha sido reconocido que la exclusiva promocion de derechos individua-
les —orientada por una ldgica de ciudadania hegemonica- puede terminar
por destruir los lazos comunitarios y el deseo de formar proyectos colecti-
vos (Kymlicka, 1995; Field, 2007; Badger, 2011).

Desde la perspectiva aqui adoptada, el enfoque de derechos requiere
asumir la tension entre individuo y colectivo, y en este sentido, cuestionar la
reduccion del concepto de derecho a los derechos de los individuos en tanto
consumidores -de bienes de mercado o de servicios sociales- (Habermas,
1975; Garcia Canclini, 1995; Mouffe, 2005; Matus et. al. 2009; Jelin, 2012).
Clarke et al. (2014: 175) plantea, en este sentido, que la retdrica neo-liberal
ha co-optado el enfoque de derechos reduciéndolo a un conjunto de dere-
chos individuales basicamente centrados en “el derecho a gastar el propio
dinero y en una concepcion mermada de participacion”. No se trata de me-
nospreciar la promocion de derechos individuales en la implementacion de
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programas sociales, pues, como plantea Jelin (2012), en nuestras socieda-
des latinoamericanas, dichos derechos, si es que existen, han sido fruto de
luchas historicas y por lo tanto no pueden darse por sentado. El asunto mas
bien radica en la posibilidad de restituir la dimension de poder que esta a la
base del concepto de derechos, asumiendo que éstos constituyen garantias
generadas por el Estado previo acuerdo o contrato social en el que diversos
actores (de la sociedad civil y del mercado) forman parte.

Principios del enfoque de derechos humanos acordados interna-
cionalmente

A partir de la adopcion de la Declaracion Universal de Derechos Huma-
nos por parte de la Asamblea General de Naciones Unidas en 1948, se defi-
ne un estandar comun a ser alcanzado por todos los paises para el recono-
cimiento y ejercicio de los derechos de las personas, donde los Estados se
obligan a respetarlos, promoverlos y hacerlos efectivos. Esto se constituyd
en un hito fundamental de acuerdos y consensos basicos para el recono-
cimiento y respeto por el otro. Esta declaracion, sentd las bases para los
demas Tratados Internacionales, Convenciones y Protocolos Facultativos
que forman parte del Sistema de Derechos Humanos y su principal 6rgano
rector, la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los De-
rechos Humanos (ACNUDH), quien tiene el mandato de “promover y pro-
teger el disfrute y la plena realizacion de todos los derechos humanos por
todas las personas” (ACNUDH, 2012: 30).

Los derechos, son definidos por este organismo como “garantias juridi-
cas universales que protegen a los individuos y los grupos contra acciones y
omisiones que interfieren con las libertades y los derechos fundamentales 'y
con la dignidad humana” (ACNUDH, 2012: 24). Dentro de sus principios, se
encuentran su caracter universal, inalienable, interdependiente, indivisible,
igualitario y no discriminatorio (ACNUDH, 2015). Estos principios orienta-
dores del enfoque de derechos consensuados y asumidos a nivel internacio-
nal seran utilizados como la base de la propuesta de evaluacion que desa-
rrollaremos en el tercer apartado de este capitulo.
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De acuerdo a la ACNUDH (2012: 24), los derechos son universales, por-
que “todos los Estados (tienen) el deber, independientemente de sus siste-
mas politicos, econdmicos y culturales, de promover y proteger todos los
derechos humanos vy las libertades fundamentales”. Son inalienables por-
gue no pueden suprimirse, ni las personas renunciar a ellos. Son interde-
pendientes e indivisibles, porque todos los derechos consagrados, desde las
libertades civiles y politicas, pasando por los derechos econdmicos, sociales
y culturales, asi como otros de caracter colectivo, estan conectados entre
si, por ende, “el avance de uno facilita el avance de los demas. De la mis-
ma manera, la privacion de un derecho afecta negativamente a los demas”.
Son iguales y no discriminatorios, puesto que se aplica a toda persona en
relacion con todos los derechos humanos y las libertades, y prohibe la dis-
criminacion por sexo, raza, color, entre otros. Otros principios relevantes,
que son monitoreados por el sistema de derechos humanos, se refieren a la
participacion, el acceso a reparacion, el acceso a la informacion, la rendicion
de cuentas, el Estado de derecho y la buena gobernanza (Abrahamovich,
2006).

Dentro de las caracteristicas basicas de los derechos humanos se en-
cuentran la identificacion de los titulares de derechos que, en virtud de su
condicion de seres humanos, “tienen derecho a ciertas cosas, y los garantes
de esos derechos, que estan legalmente obligados a respetar, proteger y
hacer efectivos los derechos de esas personas” (ACNUDH, 2012: 26).

Esto a su vez implica que los Estados asumen la responsabilidad, de
acuerdo al derecho internacional, de respetar, proteger y realizar los de-
rechos humanos. Siguiendo las orientaciones del ACNUDH (2012) la obli-
gacion de respetarlos significa que los Estados deben abstenerse de inter-
ferir o limitar el disfrute de estos derechos; mientras que la obligacion de
proteger dichos derechos exige que los Estados impidan los abusos de los
derechos humanos contra individuos o grupos. Finalmente, la obligacion de
realizar los derechos significa que los Estados deben adoptar medidas po-
sitivas para facilitar el disfrute de los derechos humanos basicos por todos
los miembros de la nacion. Esto Ultimo a su vez implica que los Estados son
responsables de promover los derechos (por ejemplo a través de iniciativas
legales o politicas) y de proveer las condiciones para su ejercicio (por ejem-
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plo, asignando recursos apropiados).

Asimismo, este enfoque supone que la existencia de mecanismos de exi-
gibilidad de los derechos (Van Hoof, 1984; Abrahamovich, 2006; Clarke et
al. 2014). En otras palabras, se requiere el reconocimiento de la titularidad
—reconocer que, como planted Hannah Arendt (1951), por el solo hecho de
existir las personas tienen derecho a tener derechos-, lo que a su vez pre-
supone el establecimiento de marcos normativos y procedimentales que
permitan a los titulares de esos derechos reclamar ante una autoridad en
caso de que éstos sean vulnerados (por ejemplo a través de mecanismos de
rendicion de cuentas y de control ciudadano).

La creacion de mecanismos de exigibilidad de derechos, supone a su
vez, que los éstos son inalienables y por tanto, no debiesen estar sujetos
a condiciones para su cumplimiento (Levitas, 2012). Asi entendido, el en-
foque de derechos contribuye a redistribuir el poder, y en este marco los
sujetos sociales categorizados como excluidos no son comprendidos como
tutelados y asistidos (Duschatzky, 2008) sino como ciudadanos capaces de
demandar al Estado que las obligaciones contraidas a raiz del pacto social
establecido, sean cumplidas. Bajo el enfoque de derechos asi entendido, los
sujetos excluidos actUan como ciudadanos capaces de ejercer control sobre
lo que el estado debe hacer (prevenir, promover, restituir derechos) y sobre
lo que el estado no debe hacer (vulnerar derechos o deteriorar las condi-
ciones para su ejercicio). Ciertamente, el enfoque de derechos entendido
desde esta perspectiva contribuye a profundizar, o en el decir de Mouffe
(2009), a radicalizar la democracia.

Hacia la operacionalizacion del enfoque de derechos en los pro-
gramas sociales: criterios para su evaluacion

La relacion entre el enfoque de derechos, en tanto enfoque tedrico-ético
y politico, y laimplementacion de programas sociales es una cuestion poco
explorada en la literatura. Abrahamovich (2006) sefala que el enfoque de
derechos aun no cuenta con elaboraciones suficientemente sélidas y cohe-
rentes en la practica. El lenguaje legalista que subyace a las declaraciones
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de derechos humanos dificulta su aplicacion practica en los programas so-
ciales, porlo que se hace necesario “traducirlos en un mensaje mas tangible
y operativo” (ACNUDH, 2012: 14).

Considerando los principios orientadores del enfoque de derechos hu-
manos reconocidos a nivel internacional, hemos identificado algunos cri-
terios que permiten evaluar de qué manera y en qué medida el enfoque de
derechos permea politicas y programas sociales. En este marco, los progra-
mas que asumen el enfoque de derechos debiesen identificar, al menos,
el derecho o derechos que esta promoviendo/protegiendo, asi como pro-
mover el resguardo de la universalidad e interdependencia de los derechos,
velar por que se cumplan los principios de no discriminacidn e igualdad (en
acceso y calidad), participacion, rendicion de cuentas y exigibilidad de los
derechos. Si bien ya se han hecho intentos de operacionalizar los principios
de participacion, no-discriminacion y rendicion de cuentas (Abrahamovich,
2006; ACNUDH, 2012), los principios de universalidad e interdependencia
no han sido traducidos en orientaciones practicas, razén por la cual los he-
mos incluido en nuestra propuesta. Junto con ello, proponemos un criterio
adicional relacionado con la dimension colectiva del ejercicio de derechos,
en la ldgica de desafiar la mirada hegemonica centrada en el individuo y su
libertad de elegir, propia de la concepcion neoliberal de los derechos.

A continuacion detallamos los criterios de evaluacion propuestos:

1. ldentificacion del derecho: esto implica que el equipo que disefa y/o
implementa el programa tenga conocimiento de los derechos hu-
manos de primera, segunda y tercera generacion, ademas de sus
instrumentos y protocolos especificos, de manera de determinar a
cual o cudles son los derechos que se quieren promover y cudles se
estan promoviendo efectivamente. Esto a su vez implica la discusion
de la perspectiva conceptual y ético-politica que esta detras de la
idea de derechos que se intenta promover.

2. Universalidad: la politica o programa esta dirigido o destinado a to-
das las personas y comunidades de un pais, puesto que los derechos
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son inalienables y pertenecen a todos los seres humanos. Por ejem-
plo, si la politica o programa esta dirigido a promover los derechos
de los nifos/as, deberia promover los derechos de todos/as los ni-
fios/as del pais sin importar su nivel socioecondmico u otras carac-
teristicas. Bajo esta premisa, las politicas focalizadas en poblaciones
en situacion de pobreza y vulnerabilidad entrarian en tension con
este principio. Al igual que las politicas o programas que condicio-
nan la entrega de beneficios sociales (por ejemplo, los programas de
transferencia condicionada).

Interdependencia: Si bien los programas sociales requieren identi-
ficar el o los derechos que se quieren promover (primer criterio) de
manera de priorizar su intervencion, la politica publica debe velar
por la interdependencia de éstos. Esto implica asumir que el énfasis
en la promocion de uno o mas derechos, puede implicar el avance o
retroceso en la realizacion de los demas derechos. Por esta razon,
la politica debe traducirse en la ejecucion de diversos planes y pro-
gramas que, de manera coordinada, promuevan distintos derechos.
En este sentido, debe evaluarse la integralidad en el abordaje de los
derechos, manifestada, por ejemplo, en la capacidad de intervenir
interdisciplinarmente y de desplegar un trabajo de coordinacion in-
tersectorial efectivo.

No discriminacion e igualdad: entendida como el reconocimiento
del otro en tanto legitimo otro en su condicion de ser humano in-
tegral, independiente de cualquier caracteristica o rasgo particular.
Por ende implica detectar mecanismos implicitos o explicitos en la
politica o programa que contribuyan con este fin y/o que impidan
que se produzca discriminacion de ciertos grupos. Por ejemplo, si la
politica o programa se propone promover los derechos de las muje-
res, debiese contemplar estrategias de intervencion para resqguardar
que todas las mujeres se sientan convocadas (incluyendo a mujeres
hablantes de lenguas indigenas o mujeres que se asumen en una
identidad de género contra-hegemonica, por ejemplo) asi como es-
trategias que faciliten su inclusion (metodologias en sistema braille



u otros dispositivos necesarios para que participen mujeres con al-
gun tipo de discapacidad, o modulos de trabajo al interior de prisio-
nes para mujeres que se encuentran privadas de libertad, etcétera).

Participacion: entendida como la posibilidad que tienen las personas
y comunidades implicadas en la politica o programa de incidir en su
formulacion, ejecucion y posterior evaluacion y reformulacion en el
caso que se requiera. La politica o programa social debe promover la
participacion de caracter sustantivo (que genere competencias para
la participacion en los sujetos al mismo tiempo que oportunidades
para que se produzca dicha participacion) y vinculante (que incida
en la toma de decisiones). Es decir, no bastaria con que la politica
o programa contemple mecanismos de consulta o que considere la
participacion de las personas y comunidades Unicamente en térmi-
nos de la implementacidn de las actividades planificadas. Ademas
de generar competencias y oportunidades para la participacion, el
programa o politica tendria que definir explicitamente la manera y
los momentos del ciclo de intervencidn en los cuales se espera que
participen los implicados.

Rendicion de cuentas: Se refiere a la “disponibilidad de informacion
sensible a los derechos humanos y su acopio y difusion por meca-
nismos independientes y procedimientos transparentes” (ACNUDH,
2012: 46). Al evaluar este criterio, seria necesario distinguir si la po-
litica o programa contempla estrategias o acciones para capacitar a
los ejecutores de la intervencion en materia de rendicion de cuentas.
Asimismo, la politica o programa debiese contar con mecanismos
de control de este proceso de rendicion de cuentas, observando el
tipo de informacion que se transparenta (por ejemplo, no es lo mis-
mo que un organismo ejecutor de la politica o programa rinda cuen-
tas Unicamente de las actividades desarrolladas en un periodo, a que
rinda cuentas detalladas del presupuesto o justifique las opciones
tedricas y ético-politicas que subyacen a las decisiones tomadas).
También la forma en que se rinden cuentas tendria que ser evaluada,
observando si se utilizan métodos y tecnologias que son apropiadas
a las caracteristicas de los destinatarios.
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Exigibilidad: Este criterio se refiere a la existencia de mecanismos
que permitan a los participantes exigir el cumplimiento de sus dere-
chos. Asimismo, se refiere a la existencia de mecanismos de repara-
cion en caso que los derechos sean vulnerados o amenazados. Como
ya ha sido mencionado, estos mecanismos de exigibilidad deberian
estar explicitados en el disefio de la politica o programa, y deberian
ser pertinentes al contexto y caracteristicas de los participantes
(capacidades diferenciadas, lengua materna, entre otras). Por otra
parte, también deberian incluir estrategias de formacion de compe-
tencias (legales, comunicativas, de liderazgo, entre otras) por parte
de los participantes. Ciertamente, los criterios de participacion, ren-
dicion de cuentas y exigibilidad estan estrechamente relacionados y
se condicionan mutuamente.

Dimension colectiva: la politica o programa debiese desarrollar es-
trategias que impulsen un proyecto colectivo mas alla de la realiza-
cion y exigencia de derechos individuales. Esto implica, por ejemplo,
que la politica o programa incentive la organizacion comunitaria, la
asociatividad, el espiritu civico y el intercambio entre grupos socia-
les diferenciados, entendiendo que a través de esta configuracion
de lo colectivo los sujetos pueden ejercer su poder de manera mas
contundente para exigir la realizacion de sus derechos o detener la
vulneracidn de estos. En este sentido, la dimension colectiva en el
enfoque de derechos potencia y es potenciada por los principios de
participacion, exigibilidad y rendicion de cuentas antes descritos.
Implica asimismo que la politica o programa incluya estrategias
para resguardar que la colectivizacion del ejercicio de derechos se
mantenga en el tiempo y que vaya mas alla de fines instrumentales
(terminar un curso de capacitacion, ganarse un proyecto, montar un
emprendimiento, etcétera). En coherencia con estos requerimien-
tos, si un programa o politica se plantea desde un enfoque de de-
rechos, necesita abordar la dimension colectiva del ejercicio de los
derechos a través de estrategias de formacidn para la ciudadania.



Criterios de evaluacion

Identificacion de
los derechos

Universalidad

Interdependencia

No discriminacion —igualdad

FORMULACION /| REFORMULACION

;Qué derecho/s
se propone pro-
mover el progra-
ma?

;Como se entien-
den o conceptua-
lizan los derechos
en el marco del
programa?

;Declara el pro-
grama este prin-
cipio?

;Esta el programa
dirigido a toda la
poblacion?

¢;Fue el programa
disefiado con par-
ticipacion  inter-
sectorial?

;Se propone inte-
gralidad e inter-
sectorialidad en
el disefio?

;Contempla un
presupuesto
compartido inter-
sectorialmente?

;Declara el programa este
principio?

(El programa detecta e inclu-
ye a grupos tradicionalmente
discriminados como parte de
su poblacion objetivo?

IMPLEMENTACION

;Se traducen en
orientaciones
practicas las defi-
niciones de dere-
chos contenidas
en la formulacion
del programa?

¢Se implementan
estrategias para
facilitar el acceso
al programa por
parte de todas
las personas y co-
munidades que lo
requieren?

;Cuenta el pro-
grama con meca-
nismos de coordi-

nacion intersec-
torial  formales
ylo informales?

;Son éstos utili-
zados?

;Desarrollael pro-
grama  estrate-
gias de interven-
cion interdiscipli-
nar para abordar
integralmente la
realizacion de los
derechos?

;Contempla la estrategia de
difusion y convocatoria del
programa a grupos tradicio-
nalmente discriminados o
excluidos?

;Desarrolla el programa es-
trategias de intervencion di-
ferenciadas considerando la
diversidad de los participan-
tes y/o estrategias de accion
afirmativa para trabajar con
grupos mas desventajados?
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Criterios de evaluacion

Participacion

Rendicion de
cuentas

Exigibilidad

Dimension colectiva

FORMULACION /| REFORMULACION

¢;Declara el progra-
ma este principio?

;Se han disefiado
mecanismos de par-
ticipacion sustantiva
y vinculante para
los destinatarios del
programa?

¢(Han  participado
los destinatarios del
programa en el dise-
fo del mismo? ;De
qué manera?

;Declara el pro-
grama este prin-
cipio?

;Cuenta el pro-
grama con orien-
taciones y me-
canismos para
la rendicion de
cuentas por parte
de los ejecutores?

;Declara el progra-
ma este principio?

;Cuenta el progra-
ma con mecanismos
de exigibilidad de
derechos?

¢:Se  han disefa-
do protocolos que
orienten el acompa-
flamiento del proce-
so de exigibilidad?

;Declara el programa este
principio?

¢Incentiva el programa a tra-
vés de sus objetivos y resulta-
dos esperados la promocion
de derechos colectivos?

IMPLEMENTACION

;Se implementa
una linea de for-
macion de com-
petencias  para
la  participacion
por parte de los
destinatarios del
programa?

;Qué posibilida-
des tienen los
destinatarios del
programa de to-
mar  decisiones
sobre la ejecucion
del mismo duran-
te el proceso de
implementacion?

:Se  implementan
estrategias de for-
macion  para los
ejecutores en mate-
ria de rendicion de
cuentas?

¢Coémo rinde cuen-
tas el programa?
¢En qué momentos?
(A través de qué
instrumentos? ;Son
estos pertinentes a
las caracteristicas de
los destinatarios?

¢Qué tipo de infor-
macion es la que
entrega el programa
en la rendicion de
cuentas?

;Se difunden en-
tre la poblacion
los mecanismos
de  exigibilidad
existentes?

¢;Son  utilizados
los mecanismos
de exigibilidad?

;Se ejecutan los
protocolos de
acompafiamiento
del proceso de
exigibilidad?

;Se implementan estrate-
gias de intervencion que
fomenten ciudadania (aso-
ciatividad,  espiritu civico,
intercambios entre distintos
grupos, construccion de pro-
yecto colectivo, etc.)?

;Se implementan estrategias
de intervencion orientadas a
limitar la competencia indi-
vidual entre los destinatarios
del programa?
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Criterios de evaluacion

Identificacion de
los derechos

Universalidad

Interdependencia

No discriminacion —igualdad

EVALUACION

¢;La forma de
evalvacion  del
programa es co-
herente con el
enfoque de dere-
chos adoptado?

¢Es  consistente
el disefio, la im-
plementaciony la
forma en que se
evalUa el progra-
ma con la com-
prension de dere-
chos asumida?

¢Es la cobertura
universal un crite-
rio de evaluacion
del programa?

:Se  establecen
indicadores  de
logro en materia
de cobertura del
programa  con-
sistentes con el
principio de uni-
versalidad

¢(Es la coordinacion
intersectorial  eva-
luada en el progra-
ma?

;Cuan efectiva ha
sido la coordinacion
intersectorial?  ;Ha
permitido hacer efec-
tivos los derechos
que el programa se
propone promover?

(En qué medida el
trabajo interdiscipli-
nar ha contribuido al
abordaje integral de
los derechos?

¢Lograron los dis-
tintos sectores com-
partir una mirada y
fin comun en torno
al o los derechos im-
plicados?

¢;EvalUa el programa su capa-
cidad de inclusion de grupos
tradicionalmente excluidos?

¢;EvalUa el programa la perti-
nencia de las acciones reali-
zadas considerando la diver-
sidad de los participantes?

137




Criterios de evaluacion

EVALUACION

Participacion Rendicion de Exigibilidad Dimension colectiva
cuentas
¢La  forma de | ¢Es la cobertura | ¢Es la coordinacién | ;EvalUa el programa su capa-
evaluacién  del | universal un crite- | intersectorial - eva- | cigad de inclusion de grupos

programa es co-
herente con el
enfoque de dere-
chos adoptado?

¢Es  consistente
el disefio, la im-
plementaciony la
forma en que se
evalUa el progra-
ma con la com-
prension de dere-
chos asumida?

rio de evaluacion
del programa?

;Se  establecen
indicadores  de
logro en materia
de cobertura del
programa  con-
sistentes con el
principio de uni-
versalidad

luada en el progra-
ma?

;Cuan efectiva ha
sido la coordinacion
intersectorial?  ;Ha
permitido hacer efec-
tivos los derechos
que el programa se
propone promover?

(En qué medida el
trabajo interdiscipli-
nar ha contribuido al
abordaje integral de
los derechos?

¢;Lograron los dis-
tintos sectores com-
partir una mirada y
fin comun en torno
al o los derechos im-
plicados?

tradicionalmente excluidos?

¢;Evalua el programa la perti-
nencia de las acciones reali-
zadas considerando la diver-
sidad de los participantes?
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Reflexiones finales

El trabajo de operacionalizacidn del enfoque de derechos en los progra-
mas sociales es una tarea de gran envergadura, y en esta ldgica, en este
capitulo hemos intentado contribuir a una discusion de largo aliento. Como
otros conceptos que son centrales en las politicas publicas, los derechos re-
quieren ser traducidos en orientaciones practicas que permitan a los pro-
gramas sociales y a los equipos ejecutores ser fieles a las declaraciones sus-
critas y a los marcos de referencia adoptados. Los 8 criterios de evaluacion
de programas sociales desde el enfoque de derechos que hemos propuesto
en este capitulo emanan de los principios orientadores que subyacen a to-
das las Convenciones de Derechos Humanos suscritas a nivel internacional.
Estos criterios encierran una gran exigencia a las politicas y programas so-
ciales, lo cual nos lleva a concluir que implementar el enfoque de derechos
en el contexto chileno resulta sumamente complejo.

La necesidad de que los equipos profesionales que disefan la politica o
programa discutan sus concepciones sobre los derechos —criterio de iden-
tificacion- y que dialoguen con otros profesionales (de otras dependencias
ministeriales, formados en otras disciplinas, portadores de otros horizontes
comprensivos) —criterio de interdependencia- se ve obstaculizada en el es-
cenario de la politica social chilena, en la cual existe poca conexion entre
unidades formuladoras de politica (Cunnill et al., 2013) y dificultades para
el didlogo interdisciplinar (Muioz, 2014). Por otra parte, la promocion del
enfoque de derechos, al ser una estrategia que acoge la contradiccion entre
igualdad y diferencia, plantea la necesidad de incluir a grupos tradicional-
mente excluidos —criterio de no discriminacion- al mismo tiempo que exige
una cobertura universal —criterio de universalidad-, principio impracticable
en Chile dado el énfasis de la politica social en la focalizacidn de la poblacion
mas vulnerable (Fabrega, 2015).

Adicionalmente, hemos propuesto evaluar la capacidad de la politica o
programa social de no solo promover derechos individuales sino también
derechos colectivos, en coherencia con la posicion ético-politica a la que
adscribimos: la promocion de derechos, si bien puede ser entendida como
un fin en si mismo, constituye desde nuestra perspectiva un requisito fun-

139



damental para la redistribucion del poder al interior de la sociedad. En este
sentido, la dimension colectiva de los derechos se potencia mutuamente
con los criterios de participacion, rendicion de cuentas y exigibilidad de los
derechos. Todos ellos apuntan a acortar la brecha de poder entre grupos
sociales y a promover el ejercicio de ciudadania (De la Maza, 2015), asunto
que en el contexto chileno, caracterizado por practicas paternalistas y clien-
telares, también encuentra obstaculos significativos.

Aun considerando todas estas dificultades y obstaculos para la imple-
mentacion del enfoque de derechos en las politicas y programas sociales,
sostenemos que su promocion efectiva contribuiria a saldar la deuda pen-
diente de la consolidacion de la democracia en Chile, en donde los mecanis-
mos de exclusion social y desigualdad se han exacerbado con el paso de las
décadas. De ahi laimportancia de su evaluacion.
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CAPITULO 2

LOS RELATOS SALVAJES DE LA INTERVENCION SOCIAL:
HACIA UNA POLITICA DE LA INTERRUPCION

Maria Eugenia Bersezio*

“Quienes dibujaron imagenes en las cuevas de
Lascaux hicieron esfuerzos humanos hace unos
veinte mil afios para hablarnos de su presente”

Elliot Eisner, 1998

“La Pelicula empieza y termina con energia, ma-
neja con habilidad ingredientes de impacto se-
guro, seduce durante dos horas con situaciones
siempre inquietantes, tiene el respaldo de un
equipo de profesionales reconocidas/os, de pri-
mera linea. Se trata, en efecto, de un producto
afinado, cuidado en sus detalles, excitante y lus-
troso” (El Critico).

1 Maria Eugenia Bersezio, es Trabajadora Social de la Pontificia Universidad Catdlica de
Chile. Magister en Educacion © PUCCH, Profesional del. Departamento de Estudios SERNAM.
Email: mbersezio@sernam.gob.cl
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Resumen

El presente articulo da cuenta de la ponencia realizada en el marco del Se-
minario sobre Innovacidn Social y Evaluacion organizado por la Pontificia
Universidad Catdlica de Chile, actividad inscrita en el Proyecto FONDEF
“Innovacion Social Efectiva: Construccion de una Bateria de Instrumentos
Cuantitativos y un Soporte Tecnoldgico para Mejorar los Procesos de Medi-
cion de la Calidad en Programas Sociales”.

El articulo presenta tres relatos salvajes de la intervencion social relacio-
nados con aspectos considerados centrales para la innovacion social efecti-
va: los cluster de usuarios/as, la gestion de la informacion y la gestion de la
intervencion, a través de estos relatos la autora presenta nudos criticos para
los programas sociales y para la evaluacion de la calidad de los mismos. Es-
tos “nudos”, entendidos como construcciones que parecieran ponen una
sefal de finalizacion, pero que quizas lo que hacen es darnos cuenta de un
cierto problema o incomodidad con las practicas de una intervencidn social
repetitiva, mecanizada despojada de sus sentidos criticos.

Iniciar este articulo con la cita de un critico de la pelicula Relatos Salva-
jes, tiene por objetivo instalar la interrogante por el lugar de la critica sis-
tematica en la intervencion social, por la presencia/ausencia de las operas
primas y de las obras de directoras/es consagradas/os.

Desde esta perspectiva el Proyecto de “Innovacion Social Efectiva: Cons-
truccion de una Bateria de Instrumentos Cuantitativos y un Soporte Tecno-
l6gico para Mejorar los Procesos de Medicion de la Calidad en Programas
Sociales”, constituye una oportunidad para problematizar los programas
sociales desde la oferta en tanto productos afinados, cuidados en sus deta-
lles, excitantes y lustrosos.

El articulo define como punto de partida -en coherencia con la estructura
de la pelicula escrita y dirigida por Damian Szifron- tres relatos de la inter-
vencion social “"de comedia negra y drama” que estan situados en distintas
institucionalidades y territorios.

A partir de estos tres relatos se realiza un analisis para avanzar en pro-
cesos de medicion de la calidad de los Programas Sociales que generen una
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politica de interrupcidn en el orden de las significaciones asentadas en pro-
cesos de evaluacion burocratizados.

Relato 1: Los clUster de usuarios/as, la participacion y las relacio-
nes de poder

El relato se desarrolla en la comuna de Puente Alto, ubicada en el sec-
tor suroriente de Santiago en la Region Metropolitana de Santiago. Es la
capital de la Provincia de Cordillera. De acuerdo a los datos del Instituto
Nacional de Estadisticas, es una de las comunas mas poblada de Chile, con
586.509 (Censo, 2012).
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En Chile, en la década de los ochenta, la intervencion social fue asumida
por un gran numero de Organizaciones No Gubernamentales (ONGs) que
surgieron desde fines de los afios 70 como respuesta a la dictadura militar
y sumodelo de desarrollo politico, econdmico y social. Aunque la actividad
filantrdépica desde la sociedad civil tiene una larga tradicion en Chile, “las
organizaciones nuevas que surgen con la dictadura tienen otras caracteris-
ticas, como por ejemplo el enfoque de la promocion en vez de la beneficen-
cia o el financiamiento desde la cooperacion internacional, lo cual las dis-
tingue de las ONGs tradicionales” (Gruninger, 2003). Estas organizaciones,
que surgen durante la dictadura con el objetivo de contrarrestar los efectos
negativos del gobierno militar en materia de empobrecimiento del sector
populary violacion de los derechos humanos.

En una de estas organizaciones se protagoniza el primer relato. En el
ano 1987, un equipo de profesionales con financiamiento para infraestruc-
tura comunitaria, a través de aportes de una agencia internacional y con la
profunda conviccion de la relevancia de la participacion comunitaria, disefia
una tactica para iniciar una trayectoria de trabajo conjunto con su “clUster
de usuarios/as”.

Para lograr su objetivo de participacion, se define una lectura teori-
ca desde la escala de participacion de Roger Hart (1993) que contribuye a
orientar las caracteristicas de los diversos niveles o grados de participacion
que es posible impulsar en el trabajo con la poblacién. De esta forma define
ocho niveles que van desde lo que el autor considera una participacion sim-
bdlica a una participacion auténtica. El primer escaldn seria la participacion
manipulada y el octavo la participacion en acciones pensadas por la propia
poblacion y que han sido compartidas con agentes externos de desarrollo.

El equipo de la ONG define diversas acciones dentro de las cuales se
establecen reuniones con los dirigentes vecinales, se definen acuerdos de
funcionamiento y se plantea la idea de una asamblea con las/os vecinos/as
para difundir la informacion y asegurarse de que la participacion sea los mas
amplia posible, se acuerda que todas las actividades se realicen después de
las 20:00 horas para facilitar la integracion de quienes trabajan fuera del
hogar. Complementariamente el equipo profesional propone la aplicacion
de un cuestionario simple con la finalidad de que aquellas/os que no pueden
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asistir a las actividades comunitarias también puedan participar. El instru-
mento se distribuye por cada familia.

Los disefios se cumplen, el asentamiento humano se moviliza, se anali-
zan los resultados de los instrumentos aplicados. El resultado es la construc-
cion de una cancha de baby futbol; El equipo profesional consigue nuevos
recursos para iluminacion y camisetas, surge la idea de arrendarla para con-
sequir recursos para otras actividades comunitarias y para su mantencion.

La experiencia se informa como buena practica, es registrada por la es-
cuela de antropologia de la Universidad de Chile. Todos/as las y los profesio-
nales evaluan muy positivamente la intervencion.

Un aflo mas tarde la Agencia de Cooperacion, solicita un reporte de se-
guimiento, ésta vez las profesionales van al territorio en horario de trabajo,
a las 15:00 horas. El dia esta nublado, la cancha esta bien mantenida, luce
como nueva, sacan fotos. El seguimiento requiere también reunir informa-
cion de los/as participantes, para ello tocan la puerta algunas casas, se en-
cuentran con las mujeres quienes informan su descontento con la cancha,
sefialan que los hombres salen a jugar a la pelota ahora dos veces a la sema-
na, después de cada partido beben en exceso lo que ha provocado un au-
mento de las discusiones y del maltrato para ellas en casa. En el equipo hay
asombro, preguntan por los instrumentos aplicados, por las razones por las
cuales estos elementos no se sefialaron de manera oportuna, las mujeres
sefialan que los hombres respondieron.

La reflexion de los/as profesionales es que se considerd tanto a la comu-
nidad como a la familia como un colectivo al margen de las relaciones de
poder.

Relato 2: La gestion de la informacion, los registros administrati-
vos y las decisiones estratégicas

El relato se desarrolla en un Servicio Publico, dependiente del Ministe-
rio de Desarrollo Social (MDS). A partir del afio 1994, el departamento de
Evaluacion de la Division Social del Ministerio de Planificacion y Coopera-
cion (MIDEPLAN) tuvo una particular preocupacion por el desarrollo de una
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accion evaluativa mas completa, integrada y coherente con respecto a los
programas sociales orientada a generar un proceso de perfeccionamien-
to continuo de metodologias para evaluar programas sociales a fin de que
fuera posible contar con informacion de mejor calidad para las decisiones
sectoriales y de inversion que afno a afio debia tomar la administracion (Ml-
DEPLAN, 2000).

De esta forma se identifican tres tipos de evaluacion a desarrollar segun
el momento en que se aplican. Es posible separar entre la evaluacion que
se realiza antes de que la iniciativa se ponga en marcha de aquella que se
hace una vez que ésta ha comenzado, o sea, en las etapas de inversion y
operacion. A la primera se le denomina evaluacion ex ante mientras que a la
segunda se le llama evaluacion ex post. Entre medio se halla la evaluacion
exdure.

El relato se inscribe en el momento de presentacion de la evaluacion ex
ante relacionada con la fase de valoracion, de una propuesta de interven-
cion (programa o proyecto) que “busca solucionar o mitigar problemas o
necesidades que aquejan a una comunidad de personas antes de que esta
se realice; por eso es que precede a la asignacion de los recursos que permi-
tiran posteriormente su implementacion” (MIDEPLAN, 2000, p.10).

El equipo responsable del Programa incorpora para el desarrollo de esta
evaluacion a profesionales de otras dependencias de la institucion. En la pri-
mera reunion surge la interrogante por la evidencia, ;cual es la evaluacion
interna del programa? Se sefiala que las/os usuarios/as estan contentas/
os de participar, que las encuestas de satisfaccion presentan buenos resul-
tados. Un porcentaje importante de las/os usuarias/os se repite de afio en
ano, consideran que el programa mejora su autoestima, que les permite co-
nocer a otras personas.

Los/as profesionales que asesoran preguntan por los registros adminis-
trativos, el equipo sefiala que aplican una ficha con 30 variables que es in-
gresada al sistema por las/os profesionales de las comunas de todo el pais,
ello permite construir una linea base. La informacidn se solicita, pero las
bases estan incompletas, lo equipos en “terreno” no tienen tiempo para
llenarla, completar esta informacion aun cuando es on-line, significa para
ellas/os dejar de lado otras actividades centrales para la intervencion como
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el trabajo directo con los/as usuarios/as.
Lo anterior denota que la gestion de la informacion no se considera den-
tro del cronograma ni del presupuesto de la intervencion.

Relato 3: La gestion de la intervencion, el lugar de la investiga-
cion y la gestion del conocimiento para la sociedad

En el ano 2004 la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de Chi-
le con el apoyo financiero de OXFAM Gran Bretaia — Canada realizaron un
analisis de la investigacion critica producida durante diez afios en los te-
mas de mujeres y trabajo, con el fin de apoyar la difusion y el desarrollo de
la investigacion sobre los temas que afectan a las mujeres, y de aportar al
analisis de los vinculos entre la investigacion, politicas publicas y programas
sociales (Arriagada, 2005).

Las fuentes principales de consulta fueron los principales centros de
documentacion de los organismos vinculados directamente al tema en
cuestion, se consideraron centros académicos, de investigacion o de orga-
nismos del Estado. En todos estos casos, se recurrio tanto a los centros de
documentacion y bibliotecas existentes como a la informacion contenida
en la pagina web de las instituciones. La recopilacion se realizd en dos eta-
pas. La primera, entre junio y diciembre de 2003, dio como resultado un
documento que incluyd 91 estudios sobre el tema, los que se describieron
en una ficha estandarizada. Este primer trabajo fue entregado al juicio de
algunos expertos y expertas, quienes expusieron su opinion en un Taller de
Discusion.

Esta indagacion arrojo que el concepto de género atravesaba gran parte
de lainvestigacion cientifica orientada a describir la situacion de las mujeres
en el mundo laboral. Su incorporacion hacia visible la dimensidn politica de
la investigacion en tanto se buscaba un lugar tedrico que permitiera pro-
blematizar las identidades masculina y femenina y las relaciones de poder
entre mujeres y hombres. El estudio también arrojé que muchos de los re-
sultados de estas investigaciones tenian escaso o nulo impacto en el disefio
de las politicas y programas pertinentes a los temas investigados, ya que
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aunque se trataba de informacion que ponia en evidencia la desigualdad
de oportunidades y de recursos que estaba marcada por caracteristicas de
género y aunque constituia un aporte significativo para fundamentar pro-
puestas para modificar estas relaciones, no habia un terreno facil.

En este contexto la investigacion sefiala que “aceptar los diagnodsticos
que la investigacion entrega para fundamentar determinadas politicas pu-
blicas y programas sociales, puede significar un conflicto con el sistema,
con el orden politico, econdmico, cultural o social, con los directorios, con
los financistas” (p.16).

De lo anterior se deriva que tan relevante como la identificacion del pro-
blema en la formulacion de una politica publica y un programa social, es el
momento de las negociaciones y decisiones sobre la forma de dar solucion
al problema (definir la oferta). Cuando se busca modificar las relaciones de
desigualdad de género, suelen ser muchos los actores que participan: los
diversos poderes del Estado, los partidos politicos, sectores vinculados a la
Iglesia u otros grupos de la sociedad civil con voz suficiente que se veran
afectados por la politica/programa en cuestion. En esta etapa, se van defi-
niendo quiénes entran en la negociacion y quiénes quedan fuera de ella; qué
demandas se privilegiaran, cuales se consideraran y cuales seran excluidas.
Se trata de un momento en el cual se expresan con gran fuerza todas las
dimensiones politicas, culturales y valdricas de una sociedad, asi como tam-
bién los recursos y los intereses econdmicos en juego. La incidencia que en
esta etapa puede tener la investigacidn y sus resultados, esta condicionada
por las relaciones entre quienes generan el conocimiento y quienes pue-
den beneficiarse de ély, por supuesto, también por su grado de pertinencia.
Pero dependerd, ademas, de la presencia de una masa critica que abogue
por satisfacer las demandas a las cuales esa politica publica y programa so-
cial respondera.

Politicas de la interrupcion

";Qué ha ocurrido con nuestras sociedades que, junto con reducir cuantita-
tivamente la pobreza, no logran resultados comparables con las desigual-

152



dades que se manifiestan en la distribucion del ingreso y de los salarios, en
i
las segmentaciones educacionales y laborales, en las discriminaciones eta-
rias y por condiciones de género, asi como en los desequilibrios territoria-
les con claro detrimento para las areas rurales or consiguiente, para los
I 1

pueblos indigenas?”

Clarisa Hardy, 2014

Hablar de politicas de la interrupcion supone reconocer la necesidad
de problematizar las logicas y practicas a partir de las cuales se ha venido
desarrollando la intervencion social. Es sabido que en Chile las politicas y
programas sociales han tenido buenos resultados a nivel de la disminucion
de la pobreza, del aumento del acceso de colectivos importantes de la po-
blacion a programas de empleo, de capacitacion, de salud, etc. no obstante,
este éxito no ha sido asi respecto de profundos problemas de desigualdad
existentes en el pais.

Un estudio elaborado por Fundacion Sol (2015) sobre Los Verdaderos
Sueldos en Chile? sefiala que:

"Al comparar a Chile con paises de PIB per capita PPP similares o cerca-
nos (en la vecindad), se puede constatar la profundidad del atraso salarial.
Por ejemplo, Croacia, con un PIB per capita similar a Chile (en 2011), tiene
una mediana salarial casi un 100 % superior. Asi mientras en Croacia el 5o %
de los trabajadores gana menos del 8o % de su PIB per capita, en Chile esta
razon solo llega a 40 %" (Fundacion Sol, 2015, p.4).

“Segun los datos de la Ultima Encuesta Financiera de Hogares (EFH) del
Banco Central de Chile, el 63,8 % de los hogares tiene una deuday la carga
financiera promedio (total de ingresos mensuales que los hogares utilizan
en servir el pago de deudas) es de 36 %. En el caso de los hogares de meno-
res ingresos es un 45 %" (Fundacidn Sol, 2015, p.5).

“La brecha de ingresos entre los hombres y las mujeres es de casi $147
mil pesos mensuales. En otras palabras, el promedio de ingresos que per-
ciben las mujeres equivale al 70 % del ingreso percibido por los hombres.

2 Disponible en: http://www.fundacionsol.cl/wp-content/uploads/2015/06/Verdaderos-
Salarios-2015.pdf. Consultado el 20/10/2015.
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Finalmente, otro modo de expresar la brecha seria sefialar que, los hombres
ganan un 42,6 % mas que las mujeres (en el promedio y sin controles). Al
controlar la distorsidon que generan los promedios, la brecha sigue siendo
elevada. En efecto, si se considera la situacion del 5o % de las mujeres tra-
bajadoras versus la del 50 % de los hombres ocupados, la brecha es de 28,7
% a favor de los hombres” (p.7).

Los datos expuestos anteriormente instalan una interrogante a la in-
tervencion social y a la representacion de sus resultados relacionada con
¢como y en qué contextos se disefian politicas y programas capaces de al-
terar las desigualdades?; ;a partir de qué claves heuristicas?; ;con qué equi-
pos profesionales?

Como se altera eso, generando otras figuraciones para la intervencion
social interrumpiendo ese conjunto de adjetivaciones con las cuales de al-
guna manera los logros de la intervencidn son narrados en el espacio publi-
co y que los/as propios profesionales también asumen como una narracion
natural; esa politica de la interrupcion busca problematizar esas genealo-
gias que narran a la intervencidn solo desde el lugar de la pobreza, en que
las practicas son rutinizadas olvidando que toda practica es una practica
tedrica y que como tal busca cuestionar el orden de la distribucion de los
sujetos y sus funciones en el espacio de lo comun.

Ciertamente deben existir muchas practicas de este tipo desconocidas
obviadas por una légica que no permite evidenciar las dperas primas y las
obras de directores/as consagrados/as.

El trabajo que desarrolla este proyecto permitird avanzar en la definicion
de nuevos regimenes de mirada para la intervencion y sus programas.
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CAPITULO 3

LA EVALUACION AL SERVICIO DE LA CALIDAD DE LOS
PROGRAMAS SOCIALES: UNA APUESTA POR LOS EQUIPOS DE
INTERVENCION

Fabiola Cortez-Monroy M

Resumen

Existen multiples formas de integrar la evaluacion a los programas socia-
les. Sin embargo, la mayor parte de ellas ha puesto el foco en la demanda.
Mediante la contratacion de especialistas externos, se han montado sofis-
ticados dispositivos experimentales de evaluacion, que de manera lineal
buscan vincular causas y efectos. Estas formas de evaluacion, muchas ve-
ces resultan extensas y costosas para los programas sociales, y se vuelven
dificiles de asir por los equipos de trabajo. En este articulo se busca relevar
un tipo de evaluacion que — centrada en la calidad de la oferta — otorga a
los equipos un rol preponderante, desencadenando procesos de reflexion
critica que los dinamiza. La evaluacion, se convierte de esta forma en un
instrumento de empoderamiento para el cambio.

Evaluacion de programas sociales

A partir de los afos 5o, se ha observado una institucionalizacion de la
evaluacion, especialmente en los paises anglosajones, como una respues-
ta a la necesidad de una racionalizacion de la accion publica. En el caso de
Chile, la evaluacion se ha ido asentando paulatinamente en las Ultimas dé-

1 Fabiola Cortez-Monroy es DEA en Sociologia, de I'Université Catholique de Louvain,
Belgique. Trabajadora Social, Pontificia Universidad Catdlica de Chile. Académica Escuela de Tra-
bajo Social, Pontificia Universidad Catoélica de Chile. Directora Proyecto FONDEF CONICYT “Inno-
vacion social efectiva: construccion de una bateria de instrumentos cuantitativos y un soporte tec-
nolégico para mejorar los procesos de medicion de la calidad en programas sociales” (IT13110020).
Email: fcortezm@uc.cl
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cadas, siendo su propdsito principal a nivel gubernamental “el aprendizaje
respecto de las formas que tiene el Estado en torno a los desafios sociales
que impone el desarrollo: enseflanzas que aporta la experiencia para ha-
cerlo mejor, lograr politicas y programas mas efectivos, mas eficaces, mas
eficientes” (Serrano y Raczinsky, 2002, p. 3).

Este auge de la evaluacion, se produce en el marco de una dinamica de
legitimacion de la intervencion del Estado y del nacimiento de una raciona-
lidad tecnocratica — dominante en alta administracion publica de los en los
paises desarrollados — y reforzada por las crisis periddicas de legitimidad
a las que han debido hacer frente los Estados. En efecto, Damon (2009),
siguiendo a Rosanvallon en su “exploracion del universo contra-democra-
tico”, da cuenta del paso de una democracia de la confrontacion y de la re-
presentacion a una democracia de la imputacion, siendo la desconfianza y
la necesidad de que los gobernantes rindan cuenta y escuchen, una de las
fuentes del incremento de la necesidad de las evaluaciones.

Cabe sefalar que en América Latina existen experiencias muy variadas
de evaluacion, con enfoques diversos (Tabla 1). A diferencia de paises como
Colombia, Costa Rica y Uruguay, que cuentan con un Sistema Nacional
de la Evaluacion, en Chile existen experiencias especificas con énfasis en
la modernizacion de la gestion publica y los sistemas de presupuestacion
(Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y la Calidad de los
Servicios, 2010).
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TABLAz1: Experiencias de Evaluacion en América Latina

SISTEMA DE EVALUACION / SEGUIMIENTO / MONITOREO / EXPERIENCIAS FUERA DE UN
SISTEMA

Sistema de Control de Gestion y Presupuesto por Resultados Chile
Sistema de Seguimiento de la Programacion Gubernamental (SPG)

Sistema Nacional de Evaluacion de Resultados de la Gestidn Publica (SINERGIA) Colombia
Sistera Nacional de Evaluacidn (SINE) Costa Rica
Sistema de Evaluacion de la Gestion Publica (SEV) Uruguay
Sistema de Monitoreo y Evaluacion del Plan Plurianual Brasil
Sistema de Evaluacion de Metas Presidenciales (SMP)

Sistema de Evaluacion de Metas Presidenciales (SIMEP) México
Sistema de Seguimiento y Evaluacion de la Gestion por Resultados (SISER) Bolivia
Evaluacion sin articular en un sistema Argentina

Fuente: Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y Calidad de los Servicios (2010).
Fundamentos de evaluacion de politicas publicas. Madrid: Gobierno de Espafia, Ministerio de Po-
litica Territorial y Administracion Publica, p.32.

En efecto, en Chile es factible distinguir dos sistemas de monitoreo de
la accion gubernamental: el Sistema de Seguimiento de la Programacion
Gubernamental SSPG, de la Division de Coordinacion Interministerial (DCI)
del Ministerio de la Secretaria de la Presidencia (SEGPRES), y el Sistema
de Control de Gestion SCG, de la Direccion de Presupuestos (DIPRES) del
Ministerio de Hacienda:

El Sistema de Seguimiento de la Programacion Gubernamental SSPG
entrega informes trimestrales a los servicios y ministerios, que per-
miten gestionar los problemas y direccionar la accion del Estado,
de forma de obtener mejores resultados (Rios, 2010). El Sistema de
Control de Gestion SCG busca contribuir “a la eficiencia de la asigna-
cion de los recursos publicos a los diferentes programas, proyectos e
instituciones, propiciando ademas una mejor gestion de éstas” (Rios,
2010, P.24).

Ahora bien, de acuerdo a diccionario de la RAE, evaluar significa sefalar
el valor de algo. En el marco de los programas sociales, se refiere al proceso
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de determinar su valor. De ahi, que la evaluacion se entienda como “el con-
junto ordenado y sistematico de procedimientos que permiten establecer
un juicio u opinion sobre el mérito o valor de un programa para tomar de-
cisiones sobre él que apunten a su mejoramiento” (Fernandez-Ballesteros,
1996 en Serrano y Raczynski, 2002, p. 8). Se trata de la “apreciacion siste-
matica y objetiva de un proyecto, programa o politica en curso o concluido,
de su disefo, su puesta en practica y sus resultados” (OECD, 2010, p.23).
En general, la evaluacion de programas sociales, se dirige al logro de una
pluralidad de finalidades. Damon (2009), distingue:
— En un nivel “cognitivo”, la evaluacion consiste en construir, adquirir
y compartir conocimientos. Debe permitir una mejor comprension
de los problemas.

I\\

— En un nivel “normativo”, la evaluacion tiene como objetivo funda-
mentar juicios y apoyar las elecciones. Ella es una herramienta para
la toma de decisiones.

|\\

— Enunnivel “instrumental”, la evaluacion debe ser la fuente de trans-
formaciones y mejoras. Ella preconiza la rigurosidad en las decisio-
nesy el mejor uso de los recursos.

La literatura reconoce diversas formas de evaluacidn de programas so-
ciales, entre las mas conocidas y utilizadas, se encuentran:

Evaluacion sumativa de impacto: mide los resultados y el impacto del
programa social una vez de que éste ha finalizado. El impacto alude a “si-
tuacion final después de la accion” De ahi que esta evaluacion busca deter-
minar si los programas “logran dar respuestas a la situacion que les da ori-
gen, en qué medida esto se logra y qué factores explican estos resultados”
(Raczynskiy Serrano, 2002, p.15). Este tipo de evaluacion requiere el uso de
modelos experimentales o cuasi experimentales, usando, por ejemplo, gru-
pos control. Debido a que se realiza después de terminada la intervencion,
de modo de dar tiempo para que surjan los efectos, este tipo de evaluacion
resulta dificil:
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Es obvio que, cuanto mas prolongado sea el tiempo entre la media-
cion y el intento de atribuir el cambio, tanto mayor sera la probabi-
lidad de que vayan a interferir otros factores de manera ya sea posi-
tiva o negativa para cambiar el efecto deseado, que sea incorrecto
el marco temporal (demasiado pronto o demasiado tarde) en el cual
se trataba de medir el cambio, y que el resultado vaya a involucrase
en otras situaciones que surjan, y se pierda (Zall Kusek y Rist, 2004,

p.131).

Evaluacion de resultados: a la luz de los objetivos originales de la ac-
cion, esta evaluacion se dirige a comparar los objetivos fijados y los resul-
tados obtenidos. Los resultados son el “producto, efecto o impacto (inten-
cional o no, positivo y/o negativo) de una intervencion para el desarrollo”
(OECD, 2010, p. 33).

Evaluacion de procesos: analiza la puesta en practica del programa
social, observando su desarrollo en general, asi como los factores que fa-
vorecen o dificultan el la realizacion del mismo. A este tipo de evaluacién,
“también se le llama evaluacidn formativa, porque permite la constante
reprogramacion o correccion de aspectos del programa durante su trans-
curso” (Raczynski y Serrano, 2002, p.17). En sintesis, ella busca mejorar la
forma en la que se entrega un programa social (Newcomer, K., Hatry, H,
Wholey. J., 2010).

Evaluacion ex ante: se efectUa antes de poner en practica el programa
social. Ella es asociada también a otros términos, tales como evaluacion
inicial, evaluacion previa, pre-evaluacion (OECD, 2010). El propdsito de este
enfoque es “garantizar que desde el comienzo de la ejecucion no se haya
programado el fracaso” (Zall Kusek y Rist, 2004, p.128).

Evaluacion ex post: se efectUa una vez que ha concluido el programa.
Esta evaluacion busca “identificar los factores de éxito o fracaso, evaluar la
sostenibilidad de los resultados y las repercusiones, y extraer conclusiones
que puedan ser Utiles para otras intervenciones (OECD, 2010, p. 23).

Marco ldgico: “es un instrumento de disefio y evaluacion de programas
que establece secuencias ldgicas entre propositos, actividades e indicado-
res de resultados de las mismas” (Raczynskiy Serrano, 2002, p.19). Se trata
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de una matriz que incluye la cadena de resultados (Tabla 2) y que “com-
prende la identificacion de elementos estratégicos (insumos, productos,
efectos, impacto) y sus relaciones causales, indicadores y los supuestos o
riesgos que pueden influir en el éxito o el fracaso” (OECD, 2002, p.27).

TABLA2: La matriz del marco légico y la cadena de resultados

MARCO LOGICO
Indicadores Medios de Supuestos CADENA DE
verificacion RESULTADOS

Fin Impactos
Propdsito Efectos
Componentes Productos
Actividades Procesos

Fuente: INDES (2011). Gestidn para resultados en el desarrollo en gobiernos subnacionales. Se-
guimiento y evaluacion de los resultados, BID, p. 12. Recuperado de http://idbdocs.iadb.org/ws-
docs/getdocument.aspx?docnum=36485761

Evaluacion Comprehensiva del Gasto (de programas e instituciones): es
una iniciativa que comenzé a implementarse en Chile a partir del afo 2002,
en el marco del Protocolo de Acuerdo firmado entre el Congreso Nacional y
el Ministerio de Hacienda con motivo de la aprobacion de la Ley de Presu-
puestos. De acuerdo a la DIPRES (2014), su objetivo es evaluar la raciona-
lidad de la estructura institucional y la distribucion de funciones entre los
distintos servicios que componen un Ministerio, asi como también evaluar
la eficacia, eficiencia y economia en el uso de los recursos institucionales.
Este tipo de evaluacion contempla (DIPDRES, 2014):

— Consistencia entre mision, objetivos estratégicos, oferta de bienesy
servicios (productos estratégicos), y beneficiarios vinculados a cada
servicio asi como también la racionalidad de la estructura institucio-
nal y la distribucion de funciones entre cada uno de los Servicios que
componen al Ministerio.

— Resultados y uso de recursos, medidos a través de indicadores de
desempeiio de eficacia, calidad, eficienciay economia, obtenidos de
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los productos estratégicos, vinculando estos resultados con los re-
cursos asignados para la provision de estos beneficios (costo - efec-
tividad).

— Capacidad institucional, mecanismos o procedimientos de gestion,
tales como: mecanismos de coordinacidn y asignacion de responsa-
bilidades, mecanismos de asignacion y transferencia de recursos y
modalidades de pago, mecanismos de auditoria, rendicion de cuen-
tas y transparencia en el uso de recursos, asi como también las ac-
tividades e instrumentos de monitoreo y evaluacion, criterios de fo-
calizacion y/o seleccion de beneficiarios, capacidades institucionales
(profesionales, tecnoldgicas, organizacionales, etc.).

En general, todas estas diversas formas de evaluacion utilizadas en pro-

gramas sociales por diferentes organizaciones, sean o no gubernamenta-
les, han puesto el foco en la demanda. Asi, a través de las contratacion de
equipos de expertos y del uso de instrumentos sofisticados y de costos ele-
vados, basandose en métodos experimentales o cuasi experimentales, han
intentado — de manera lineal — establecer causas y efectos. Esto se aprecia
en la figura propuesta por Graugnard et Heere (1999, p.21), para ilustrar un
dispositivo de evaluacion de seguimiento sobre el impacto de una interven-
cion (figura 1).

Figuraa
Dispositivo de evaluacion de sequimiento del impacto
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Sin duda, estos procedimientos son importantes y han permitido avan-
zar en la calidad de los programas. Sin embargo, ellos muchas veces resul-
tan extensos, costosos, tanto para los programas sociales como para las
politicas publicas y dificiles de asir por los equipos de intervencion. Esto
ultimo no es menor, pues es en los equipos de trabajo donde "“se juega la
intervencion”. De ahi, que resulta necesario procurar un giro en la manera
de concebir la evaluacion, centrando la mirada en la calidad de la oferta. Se
trata no solo de ir mas alla de los modelos causa-efecto y a posteriori, sino
de otorgar a los equipos un rol activo en la evaluacion, pues son ellos los
implementadores y quienes realizan los ajustes a la intervencidn propuesta
por el programa.

UNA EVALUACION AL SERVICIO DE LA EFECTIVIDAD DE LA IN-
TERVENCION SOCIAL: EVALUACION ISE

Tal como Serrano y Raczynski lo expresan, los programas sociales son
“un conjunto especificado de acciones humanas y recursos materiales di-
sefiados e implantados organizadamente en una determinada realidad so-
cial, con el propdsito de resolver algun problema que atafie a un conjunto
de personas” (2002, p.8). De acuerdo a estas autoras, los programas res-
ponden a una cuidadosa preparacion, proponiendo intervenciones que se
enmarcan en concepciones y teorias sobre aquello que se desea modificar.
De esta forma, “evaluar un programa, ademas de evaluar procedimientos,
productos y resultados, es una forma de conocer si las hipdtesis de base del
programa, sus conceptos centrales y su particular teoria, funcionan para los
problemas que este pretende resolver” (Serrano y Raczynski, 2002, p.8).

La propuesta de evaluacion ISe, enmarcada en el proyecto CONICYT -
FONDEF “Innovacion social efectiva: construccion de una bateria de instru-
mentos cuantitativos y un soporte tecnoldgico para mejorar los procesos de
medicion de la calidad en programas sociales”, innova en la forma tradicio-
nal de evaluar, al focalizar su atencion en las estructura de prestaciones de
los programas sociales y sus niveles de calidad. A partir de la tesis, de que no
son las personas las vulnerables, sino las condiciones de calidad de la oferta
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de los programas sociales, se integra la funcion de evaluacion al interior de
los equipos de trabajo. De esta forma, la unidad evaluativa para el ISe es el
programa y, quienes evalUan prioritariamente, son los equipos.

De ahi que en lo relativo a la calidad de la oferta, el proyecto busca una
medicion por consistencia en relacion cuatro componentes, siendo uno de
ellos la gestidn de los equipos de trabajo?, la cual refiere a la capacidad del
equipo para llevar a cabo y ajustar la intervencion propuesta por el progra-

mas.

Cabe sefalar que la nocion equipo de trabajo hace referencia a un con-
junto de personas que interactuan con el proposito de lograr un objetivo
comun. Sin embargo, un grupo de personas se va transformando en un

3

Los otros componentes son:
Gestion de la intervencion: refiere al proceso de coordinacion reflexiva, sustentado concep-
tualmente y expresado en formas mensurables, que busca efectuar un cambio positivo en la
situacion social que enfrenta. En ella, se aborda la relacion de congruencia entre diversos fac-
tores claves que van desde el nombre del programa, sus enfoques conceptuales, sus objetivos
y actividades, los criterios de distincion de usuarios y los niveles de vinculacion entre redes.

Gestion organizacional: alude a la capacidad para gestionar los recursos existentes y adicionar
nuevos, usandolos de una manera mas efectiva.

Gestion tecnoldgica: observa la capacidad de almacenamiento y manipulacion de los datos,

asi como al desarrollo de capacidades en el area.

El componente gestion de los equipos de trabajo, comprende la variable “capacidad de

gestion del equipo de la intervencion”, la cual contiene cinco indicadores:

1.
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Nivel de calificacion del equipo de trabajo / objetivos del programa, por tanto considera
el ajuste entre la calificacion del equipo y el logro de los objetivos del programa.

Grado en que el equipo considera distinciones en la gestion de la intervencion del pro-
grama en dimensiones claves de éste: (a) Enfoque de la intervencidn; (b) Analisis del
contexto en la intervencion; (c) Diagndstico de los usuarios; (d) Disefio y monitoreo de
laintervencidn; (e) Formas de evaluacion de la intervencion; (f) Seguimiento de factores
criticos y (g) Toma de decisiones en relacion a ajustes programaticos.

Grado en que el equipo de trabajo considera estandares técnicos (nacionales o interna-
cionales) en la oferta de intervencion

Grado de autonomia equipo de trabajo para realizar ajustes en las dimensiones estraté-
gicas del programa: (a) acciones, prestaciones y beneficios, (b) definicion objetivos, (c)
tipos de usuarios, (d) tiempo de duracidn, (e) recursos humanos, materiales y moneta-
rios, y (f) resultados esperados en el tiempo.

Grado en que el equipo de trabajo posibilita participacion de los usuarios.



equipo, en la medida en que sus miembros comparten ideas, desarrollan
respeto, buscan tener respuestas coordinadas y participan en el mejora-
miento de objetivo y acciones comunes (Kinlaw, 1991). De esta forma, los
equipos competentes tienen ciertos rasgos comunes: se guian por una vi-
sion comprendida y compartida, sucinta y atractiva del objetivo general del
equipo; comparten un sentimiento de apoyo mutuo, seguridad y confianza,
y su comunicacion se caracteriza por la escucha activa, sincera y el uso de
un lenguaje respetuoso y constructivo (West, 2004).

Ahora bien, el compromiso de los equipos con la evaluacion no es espon-
taneo, este se consigue a través de un proceso de enganche permanente,
que con el paso del tiempo pasa convertirla en una practica central.

Como Patton (1997) lo ha descrito, es un error comun entre los eva-
luadores novicios creer que porque alguien ha solicitado una eva-
luacion o algun grupo se ha reunido para disefarla, se cuenta con el
compromiso para realizarla (citado en Holden, & Zimmerman, 2009).
El compromiso con la evaluacion, debe ser engendrado (o revitaliza-
do, si alguna vez estuvo presente) y luego reforzado en todo el proce-
so de evaluacion”(Holden, & Zimmerman, 2009, p. 16).

El involucramiento activo de los equipos de trabajo en la evaluacion tie-
ne ventajas, pues permite que ella sea incorporada como una funcién ha-
bitual de retroalimentacion permanente a la intervencion. De manera in-
versa a lo planteado por Patton (1997), en el sentido que “la evaluacién
es un acto antinatural... es por eso que necesita ayuda profesional, apoyo,
capacitacion y facilitacion “(citado en Holden, & Zimmerman, 2009, p. 17),
al asumirla el equipo, ella tiene una mayor posibilidad de ser vista como un
proceso natural, articulado con el quehacer profesional. Tal como lo expresa
el PNUD “no se deberian percibir las evaluaciones como un evento aislado,
sino como parte de un ejercicio por medio del cual diferentes partes intere-
sadas pueden participar en un proceso continuo para generar y aplicar un
conocimiento evaluativo” (2009, p. 126).
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EVALUACION DE PROGRAMAS: DEVOLVERLE EL PODER A LOS
EQUIPOS

En general, las evaluaciones son realizadas por equipos de especialistas
externos, lo cual hace que muchas veces se deba dedicar una gran cantidad
de tiempo para informarles acerca del proyecto, sus objetivos, su historia,
la composicion del equipo, etc. Incluso, el equipo puede verse obligado a
abandonar el trabajo habitual, para ayudar en esta tarea, pudiéndose incre-
mentar los retrasos y los gastos (Frame, 2011).

A lo anterior, de debe agregar el hecho de que muchas veces los equipos
son consultados durante el proceso de recoleccion de datos, sin embargo
nunca reciben los resultados de la evaluacion, o bien, lo hacen a través de
informes técnicos de dificil comprension. No se debe obviar, que a pesar de
la validez de las evaluaciones que responden a una la tendencia mas positi-
vista, “ellas no siempre son utilizadas por los clientes, dado que a veces no
comprenden su gramatica” (Jacob et Mbairewaye, 2011, p. 13).

Cabe sefalar que en ocasiones los informes de resultados de las evalua-
ciones realizadas por especialistas externos, son ignorados por el progra-
ma. Diversas son las razones que pueden influir, entre ellas:

Las personas con quienes inicialmente se acordo la evaluacion, aban-
donan el programa antes de que ésta finalice, porque la administra-
cion decide que los hallazgos no son importantes para usarlos en la
implementacion de un cambio en la politica o, porque la organizacion
en general, pierde el interés en lo que la evaluacion podria decirles
acerca del programa (Holden, & Zimmerman, 2009, p. 16).

De acuerdo a Jacob et Mbairewaye (2011), muchas veces los informes de
evaluacion son redactados en un lenguaje técnico, los que para un publico
profano se convierten en un problema metodoldgico, pero con consecuen-
cias éticas. En la tabla 3, estos autores sintetizan problemas éticos de la
evaluacion, segun las etapas del proceso:
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TABLA3: Definicion de los problemas éticos segun las etapas del pro-
ceso evaluativo

Evaluadores

Comanditarios

Partes interesadas

Preparacion

Disimular a los partici-
pantes la naturaleza de
la evaluacion.

Las partes interesadas
legitimas no son toma-
das en consideracion.
Falta de conocimientos
apropiados sobre el pro-
grama a evaluar

Disimular la naturaleza
de la evaluacion a los
participantes.

Las partes interesadas
legitimas no son toma-
das en consideracion.
Empezar una evalua-
cion por exigencia y no
por necesidad.

Empezar una evaluacion
por exigencia y no por ne-
cesidad.

Las partes interesadas ya
decidieron lo que debe-
rian ser los resultados o
planificaron utilizarlos de
manera no ética.

Realizacion

Causar estrés y ansiedad a
los participantes.
Entrometerse en la vida pri-
vada de los participantes.
Recurrir al consentimiento
pasivo. Preocuparse mas de
sus intereses que de los del
cliente.

Escuchar mas a los grupos
de interés que al equipo.
Decidir sin consultar al
cliente.

Llevar una evaluacion sin
tener las aptitudes (M).
Prometer la confidenciali-
dad, sin respetarla.

Optar por un enfoque eva-

luativo por familiaridad (M).

Causar estrés y ansie-
dad a los participantes.
Animar la intromision
en lavida privada de los
participantes.

Las partes interesadas re-
chazan ciertas cuestiones
evaluativas a pesar de su
pertinencia.

Restitucion

Los limites de la evaluacion
no son sefalados en el in-
forme.

Redactar el informe en un
lenguaje técnico para un
publico profano (M).
Modificar los resultados
bajo la presion de las partes
interesadas.

Incluso sin presion, violar la
confidencialidad producien-
do ciertas informaciones de

naturaleza personal.

Hacer presion para mo-
dificar los resultados.
Presionar al evaluador
para levantar la confi-
dencialidad.

Hacer presion para modi-
ficar los resultados.
Presionar al evaluador
para levantar la confiden-
cialidad.

Los puntos que en la tabla hacen mas referencia a la metodologia, son sefialados por una M.
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TABLA3: Definicion de los problemas éticos segun las etapas del pro-
ceso evaluativo

Evaluadores Comanditarios Partes interesadas
Utilizacion Descomprometerse | Modificar los resulta- | Los resultados son supri-
después de la entrega | dos. midos o ignorados por las
delinforme. Mala  interpretacion | partes interesadas.
Incertidumbre sobre la | (M) y mala utilizacion | Utilizar los resultados
reapropiacion del infor- | de la evaluacion. para sancionar ciertas par-
me y de los datos reco- | Utilizar los resultados | tes interesadas.
lectados (M). para sancionar a ciertas | Incertidumbre sobre la re-
partes interesadas. apropiacion del informe y

Incertidumbre sobre la | de los datos recolectados
reapropiacion del infor- | (M).

me y de los datos reco-
lectados (M).

Fuente: INDES (2011). Gestidn para resultados en el desarrollo en gobiernos subnacionales. Se-
guimiento y evaluacion de los resultados, BID, p. 12. Recuperado de http://idbdocs.iadb.org/ws-
docs/getdocument.aspx?docnum=36485761

168



Cabe senalar, que si bien en algunas oportunidades, “el evaluador pue-
de ayudar a desarrollar estrategias para utilizar hallazgos de la evaluacion,
clarificar como la evaluacion puede ser Util, explicar los propositos de la eva-
luacion o ayudar a conciliar las expectativas que compiten con los resulta-
dos de la evaluacion” (Holden, & Zimmerman, 2009, p. 17), esto no siempre
ocurre. En estos casos, la evalucion no solo no permite profundizar en la
comprension de los problemas, sino que tampoco apoyar la toma de deci-
siones ni proponer cambios al programa.

No se puede obviar que “los usuarios deseados de la evaluacion son
aquellos individuos o grupos que tienen un interés directo en los resultados
de la evaluacion y estan en posicion de tomar decisiones o emprender ac-
ciones basadas en los resultados de ella” (PNUD, 2009, p.127). Al respecto,
los equipos de trabajo tienen un lugar destacado, pues son ellos quienes
realizan la intervencion, encontrandose muchas veces en mejores con-
diciones para hacer modificaciones a la misma. Asi lo observan, Jacob et
Mbairewaye, al sefalar que:

En un ambiente organizacional donde la evaluacion se instituciona-
liza, donde se la reconoce y se practica rutinariamente, el evaluador
interno estaria menos plagado de problemas éticos (...) En contraste,
en una organizacion donde la evaluacion esta menos reconocida o se
le tiene menos estima, la tarea del evaluador interno o externo seria
mas dificil y las trampas éticas mas numerosas (2011, p.9).

Por otra parte, parafraseando a Frost (2002), el compromiso de los equi-
pos con la evaluacion como una forma de practica, es central para el de-
sarrollo de una perspectiva critica sobre programas sociales. Segun este
autor, la evaluacion no es un asunto meramente técnico, “el evaluador ne-
cesariamente tiene un compromiso de valor con el cambio dentro del pro-
yecto” (2002, p.46). Por tanto, la evaluacidn “es en el fondo un proceso
ético y conducido por valores” (Frost, 2002, p.47). Sin embargo, al mismo
tiempo, ella “se sitUa en el cruce entre obligacion, oportunidad y democra-
cia” (Bouquet, 2009, 23):
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— Obligacion, pues ella es una practica que corresponde integrar, una
institucion funcional social normada y una exigencia de rentabilidad
economica.

— Oportunidad estratégica, en la medida en que ella es a la vez un fac-
tor de dinamizacion de los equipos de trabajo a nivel de la direccion,
un medio de establecer una asociacion efectiva y pluralista, una con-
frontacidon y una negociacion entre las diversas apreciaciones, ba-
sadas sobre las logicas propias del conjunto de partes interesadas,
una posibilidad de darle el “valor” a la plus valia social aportada por
los establecimientos y servicios, una ocasion de legitimar la accidn
social.

— Democracia: a través de un ejercicio de produccién de conocimien-
tos relativos a la accidn, ella instaura un espacio de debate sobre los
valores, expresion de una voluntad de acercar las practicas a una
concepcidn ética de trabajo social, fundada sobre valores estructu-
rantes de proyectos de vida individuales y colectivos.

Esta perspectiva de la evaluacion, como oportunidad estratégicay como
una forma de democracia, refuerza la idea de que la evaluacion no perte-
nece exclusivamente expertos, pudiendo ella ser asumida por los equipos
de trabajo. Tal como lo expresa Frost, “el poder y el conocimiento deberian
ser compartidos entre evaluadores, directores, profesionales y usuarios del
servicio, con el objetivo que la evaluacion llegue a ser instrumento de em-
poderamiento para el cambio” (2002, p.51). La evaluacidn, desde este enfo-
que, es entonces un proceso por el cual la politica y la practica actuales son
reflexionadas criticamente, que empodera, que comparte conocimientos y
experiencias, que moviliza, y que permite desarrollar una reflexion continua
y critica sobre la practica, convirtiéndose en un elemento de la practica mis-
ma (Frost, 2002).

En sintesis, la evaluacion de la oferta hecha por los equipos, constituye
un instrumento de empoderamiento, que promueve en los profesionales
procesos de reflexion critica de los hallazgos, estimulandolos al cambio y
comprometiéndolos con las trasformacion social.
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CAPITULO 4

CONTROVERSIAS SOBRE LAAUTONOMIA: TAREAS DE LA
PSICOLOGIA CRITICA EN LOS EQUIPOS DE TRABAJOY LA
EVALUACION DE PROGRAMAS SOCIALES

Adriana Kaulino*
Resumen

Los argumentos presentados en este capitulo tienen por objetivo aportar
recursos conceptuales para los equipos que trabajan en programa sociales,
cuando estos deben enfrentarse a algunas paradojas relativas a la amplia-
cion de su propia autonomia. El orden de la exposicion de los argumentos
es la siguiente: i) se establece la controversia en torno a la nocion de auto-
nomia exponiendo la diferenciacion entre la autonomia como ideologia y
como criterio normativo orientador de acciones politicas de emancipacion
y transformacion; ii) se identifica el rol de la psicologia en la conversion de la
autonomia en ideologig; iii) se propone una psicologia que pueda contribuir
tanto a la critica de la autonomia como ideologia como a su reconstruccion
en tanto criterio normativo; y finalmente, iv) se expone una matriz para
la nocidn de autonomia construida desde las obras de Habermas y Freud
como un aporte a las tareas critica y reconstructiva de la autonomia en tan-
to criterio normativo que permita pensar lo posible e imaginar lo imposible.

1. La autonomia bajo sospecha: principales hallazgos del FON-
DEF en relacion a la nocion de autonomia

Un hallazgo interesante en el proyecto FONDEF al trabajar con directores
de programas sociales publicos y directorios de fundaciones sociales o al-
gunas empresas, es que si bien concuerdan con un enfoque de derechos y

1 Adriana Kaulino es Dra. en Psicologia Universidad de Chile. Magister en Psicologia So-
cial Universidad Federal de Rio de Janeiro. Directora del Magister en Psicologia Social de la Uni-
versidad Diego Portales. Académica de la Facultad de Psicologia de la Universidad Diego Portales.
Co investigadora proyecto Conicyt FONDEF IT13l10020. Email: adriana.kaulino@udp.cl
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ampliacion de autonomia para los usuarios de esos programas, explicitan
diversos grados de resistencia a la propuesta de ampliacion de autonomia
para los equipos profesionales que llevan a cabo la intervencion del progra-
ma. Sus mayores temores estan referidos a la posibilidad que el programa
se distorsione, a la pérdida de control sobre el programa general.

Esa paradoja resulta clave: ;por qué se vuelve la autonomia una zona de
controversia? Contenida en el componente sobre equipos de trabajo, en
una variable sobre el grado de autonomia del equipo, lo que se pregunta es
en realidad simple, como se puede observar a continuacion:

Grado de autonomia equipo de trabajo | El equipo de trabajo tiene autonomia para ajustar ciertas
para ajustar las dimensiones estratégi- | dimensiones de la oferta:

cas del programa.
A.  Acciones, prestaciones y beneficios.
B.  Definicion de objetivos.

C.  Tipos de usuarios.

D. Tiempo de duracion.

E.  Recursos humanos, materiales monetarios.

F.  Resultados esperados en ese tiempo.

En la medida en que los ajustes sean posibles en mas de estos tdpicos,
se podria deducir que el grado de autonomia entendida como posibilidad
de ajuste seria mayor. Sin embargo, la resistencia provocada es doble: en
los equipos porque se experimenta como una imposibilidad. Se sostiene
que no se puede realizar lo anterior porque el programa “ya viene disefiado,
regulado y solo hay que ejecutarlo”. En relacion a esta primera cara de la
contradiccion, lo que se opaca es la posibilidad cierta de re-disefio, de ajus-
tes locales, de preguntas especificas por las formas de intervencion; que lle-
varan no a distorsionar el programa sino justamente a que éste aumentara
su efectividad. El segundo rostro de la resistencia es el temor de los niveles
directivos acerca de la capacidad de desarrollo de estos ajustes en los equi-
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pos. Una y otra muestran una ldgica dicotomica existente entre disefo y
ejecucion. Para enfrentar esas dicotomias es clave mostrar las propias con-
troversias existentes sobre el concepto de autonomia, ya que su reflexion
podria mostrar mejor la cuestion contenida en esta paradoja.

2. Controversias sobre el concepto de autonomia: emancipacion
e ideologia

El concepto de autonomia ha sido un principio normativo central para el
pensamiento politico y para las democracias modernas. Sin embargo, este
concepto se ha visto neutralizado, ya sea por su reduccion a un ambito in-
dividualista, ya sea por los ataques criticos que han develado el contenido y
funcion represores implicitos en él.

Las criticas feministas, postcoloniales, postestructuralistas y comuni-
taristas han denunciado los vinculos entre el concepto moderno de auto-
nomia y las formas de dominacién de las diferencias y minorias sociales.
Todas estas criticas concuerdan que el concepto de autonomia se refiere a
un residuo anacronico de la modernidad pues sus bases fundacionales — el
sujeto transparente, la razon universal y la voluntad masculina — han sido
irremediablemente socavadas, dejando expuesta su fragilidad como cate-
goria normativa orientadora (Kalyvas, 1998, p.161).

No obstante la indudable pertinencia de las criticas a la nocion moder-
na de autonomia, su totalizacidn provocd un ataque devastador cuyo re-
sultado ha sido el paulatino desprestigio de esta categoria como referente
normativo y critico de las situaciones de dominacion existentes. En este
sentido, se ha asociado la crisis del pensamiento critico a la "muerte de la
autonomia” pues esta despedida apresurada ha dificultado, precisamente,
la discriminacidon entre el uso ideoldgico de sus contenidos normativos y las
legitimas apelaciones a su realizacion histdrica.

Las consecuencias son preocupantes, pues cuanto mas se identifican las
apelaciones a principios universales y normas sociales con estrategias de
homogeneizacidn, control e individualismo posesivo, mas dificil se torna la
justificacion de las instituciones democraticas y las practicas de participa-

176



cion. Asimismo, se debilita drasticamente la efectividad de una critica diri-
gida a las estructuras de dominacion del estado capitalista.

Lo curioso de esta situacion, es la insistente apelacion discursiva a la res-
ponsabilidad y supuesta autonomia de las personas y sociedades en el con-
texto contemporaneo. Pareciera que las criticas feministas, postcoloniales,
postestructuralistas y comunitaristas a la nocidn ilustrada de autonomia,
hicieron un flaco favor al pensamiento critico al vaciar de contenido norma-
tivo una nocidn que se presta, actualmente, a un uso ideoldgico.

Sin embargo, lo paradojal de este contexto es que el uso ideoldgico de la
nocion de autonomia y autodeterminacion solo es posible si se preserva, en
alguna medida, su apelacion normativa. Quizas, este sea uno de los nucleos
de autenticidad al que se refiere Theodor Adorno al reconocer la presencia
necesaria, aunque invertida, de la verdad en toda ideologia.

Ahora bien, si la critica a la autonomia ilustrada puede haber conducido
a su neutralizacién como categoria critica y/o a una expansion del uso ideo-
l6gico de su contenido normativo, también es cierto que ha provocado al
pensamiento social critico a reflexionar sobre sus limitaciones y las posibili-
dades de su revitalizacion.

En este sentido, autores como Habermas, Apel, Honneth y Castoriadis
han recolocado la nocidn de autonomia en el centro de la discusion acer-
ca de las actuales formas de dominacion y, por ende, de las posibilidades
de emancipacion. En todos los casos, el pensamiento critico ha de asumir
esta reflexion desde un horizonte en que no es mas posible invocar a ningin
fundamento Ultimo. Es decir, la critica hoy tiene que moverse en un suelo
postmetafisico desde el cual no es posible justificar las acciones autonomas
apelando a alguna forma de fundamentacion metafisica.

Tratase, por tanto, de revitalizar la dimension emancipatoria de la auto-
nomia que debe sostener unos contenidos normativos pero, a la vez, renun-
ciar la fundamentacion Ultima. Uno de los desafios estriba, precisamente,
en como renunciar a los fundamentos Ultimos y no caer en un relativismo
en el cual los valores son cuestiones de fe y todas las evaluaciones morales
son el producto de una eleccion subjetiva orientada por los sentimientos y
emociones privados (MacIntyre,1987).

Consecuentemente, uno de los retos del pensamiento critico actual se
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refiere a la revitalizacidon de la categoria de autonomia en tanto construc-
cion histdrica que se constituya, a la vez, en un referente normativo que
permita a la critica encontrar las mediaciones entre validez y facticidad, en-
tre lo existente y lo posible y entre lo posible y lo imposible. Lo anterior po-
sibilitaria defender la superioridad de una sociedad autonoma develando,
al mismo tiempo y criticamente, a la autonomia como ideologia. En con-
secuencia, una de las principales tareas de una psicologia critica es develar
aquellos saberes y practicas psicologicas que participan en la constitucion y
operacion de la autonomia como ideologia.

3. Lastareas de una psicologia critica

Después de Foucault, la psicologia y sus pretensiones cientificistas de
neutralidad, sufrieron un golpe desmitificador inapelable (Hook, 2007). Du-
rante las décadas de 1960 y 1970, en los escritos de Foucault se desplegd
“un discurso critico de la modernidad donde la nocion de libertad se refie-
re a practicas (psiquiatricas, juridicas, filosdficas, comerciales, etc.) consti-
tutivas de las redes de saber, poder y verdad”. (Ortiz, 2010, pag. 219). En
este sentido, a partir de los afios ochenta del siglo pasado, surgen desde el
interior de la propia psicologia diversas criticas que exponian a la discipli-
na como un conjunto de teorias y practicas funcionales a los regimenes de
disciplinamiento y control social. Por otra parte, los trabajos posteriores de
Foucault sobre la biopolitica dieron paso a una perspectiva critica en psi-
cologia orientada a investigar y exponer a la disciplina como un dispositi-
vo de gubernamentalidad de las sociedades liberales y neoliberales. Desde
entonces, gran parte de la produccion de la psicologia critica se refiere a la
investigacion de aquellas practicas psicoldgicas de subjetivacion que par-
ticipan de las diversas estrategias de gubernamentalidad operantes en las
sociedades contemporaneas.

Ahora bien, no obstante el innegable empuje del enfoque foucaultiano
en las criticas de los saberes y practicas psicoldgicas, es pertinente recordar
que la propia psicologia critica esta constituida por perspectivas tedricas,
localizaciones geograficas y culturales asi como filiaciones histdricas y fi-
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loséficas bastante diversas entre si. En este sentido, han sido notables los
esfuerzos por reconstruir la unidad de este variopinto conjunto de teorias y
practicas identificado como psicologia critica (Teo, 1999, 2011, 2015; Fox,
Prilleltensky & Austin, 2009; Hook, 2004).

Asi, segun Teo (2015) la psicologia critica hoy dia presenta diferentes
tendencias tanto tedricas como practicas. Sin embargo, a pesar de esta di-
versidad seria posible reconstruir su unidad en torno a los siguientes ejes:
las relaciones entre la subjetividad individual y la sociedad, el rol del poder
en la disciplina, el problema de la subjetivacion/sujecion, la importancia de
la reflexividad e intersubjetividad en el contexto de las practicas de inves-
tigacion, las metodologias de cambio orientadas a diferentes contextos, y
las posiciones ético-politicas desde las cuales los psicdlogos criticos operan
(Teo, 2015, pag. 1). En otras palabras, desde un punto de vista metateorico
y metaempirico, el autor identifica como topicos centrales de la psicologia
critica: @) concepcion de la subjetividad como arraigada socialmente; b) los
procesos de psicologizacion; c) el uso y reconocimientos de epistemolo-
gias sociales y de la intersubjetividad en los procesos de investigacion; d) la
construccion y empleo de metodologias de cambio; y e) la construccion y el
reconocimiento explicito de posiciones ético-politicas.

Por otra parte, en cada uno de estos ejes existen importantes similitudes
y diferencias conceptualesy practicas. Por ejemplo, aunque toda psicologia
critica concibe a la subjetividad como situada o arraigada socialmente, la
comprension de los procesos constitutivos de la subjetividad dependeran
de lateoria social desde la que se fundamental tal compresion o explicacion.

Ahora bien, con relacion al concepto de autonomia, también en la psi-
cologia critica existen controversias. Asi, cuando los psicologos criticos se
refieren a la psicologizacion, tratan de develar el proceso histdrico, social
y cultural de la creacion de un self que se experimenta como autéonomo.
Sin embargo, no existe consenso en torno al concepto de autonomia que
se utiliza en las investigaciones acerca de los procesos de psicologizacion.

Si bien no es posible encontrar en la propia psicologia critica un concep-
to compartido de autonomia, el término psicologizacion permite ciertos
acuerdos entre los psicdlogos criticos. Para la critica de la autonomia como
ideologia, el compromiso compartido por los psicdlogos criticos con la de-
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construccion de categorias, conceptos, tecnologias y practicas psicoldgicas
resulta ser una interesante herramienta de analisis.

La deconstruccion de los saberes y practicas psicologicas permite deve-
larlos como constitutivos de los modos en que los individuos se relacionan
consigo mismos y con los otros. En este sentido, diversos autores han ana-
lizado los procesos de psicologizacion como constitutivos de una identidad
individual ocupada de si misma y orientada por una cultura psicoterapéuti-
ca cuyo principal mandato es la autorrealizacion personal a través de la ac-
tualizacion del self (lllouz, 2010; Imber, 2004; Madsen, 2014; Pfister & Sch-
nog, 1997; Wright, 2011). En consecuencia, la psicologizacion representa el
proceso de interiorizacion de conflictos, tensiones y luchas sociales, en el
ambito “psicoldgico” de cada individuo.

Esta cultura terapéutica se habria desarrollado desde inicios del siglo XX
simultaneamente con los procesos de individualizacion. Mas precisamente,
las personas habrian encontrado en la psicologia clinica y la psicoterapia los
referentes institucionales y culturales que orientaron en una determinada
direccion los procesos de individualizacion. Esta direccion es la salvacion del
alma moderna ahora entendida como el si mismo, como el self -un mundo
interior en el que reside la verdad que cada uno debe descubrir, explorary
ponerla a servicio de la actualizacion del propio self. La autonomia es en-
tendida, entonces, como un proceso infinito de liberacion de la autoridades
externasy de responsabilizacion por si mismo (lllouz, 2010; Madsen, 2014).

La formacion de una cultura terapéutica en la cual se realizan los proce-
sos de individualizacion, provoca el desplazamiento de las causas y solucio-
nes a problemas de justicia social desde el ambito social y politico hacia el
mundo interior del individuo, hacia su propio self. Aunque la l6gica terapéu-
tica reconozca, muchas veces, que el sufrimiento psiquico deriva del ambito
de la sociedad, el foco es puesto en las fuerzas, habilidades, competencia,
fuerza de voluntad, determinacion y deseo de los individuos para salir de
su condicion de victimas de esta misma sociedad que le “enfermd”. El in-
dividuo es victima vy, a la vez, el Unico responsable por su salvacion-cura-
superacion. Desde esta gramatica, la autonomia es considerada como la ca-
pacidad individual de superacion a través del descubrimiento de sus propias
potencialidades de actualizarse, de volverse “mejor”. Una autonomia que
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no requiere del otro ni tampoco de la politica.

En este contexto socio-cultural dominado por metaforas, representacio-
nes e ideales psicoterapéuticos —permanente ocupacion con la salud emo-
cional, la autorrealizacion y la actualizacion de si mismo- se ha desarrollado
en la Ultima década un modelo de individualizacidon que provoca una mayor
intensificacion de la Idgica psicoterapéutica. Desde fines de los afios 70, las
nuevas metaforas derivadas del mundo de la gestion empresarial y la Idgica
de acumulacion capitalista, se han integrado paulatinamente al ideario de
la cultura psicoterapéutica. Desde entonces que la actualizacion del self de-
pende, cada vez mas, de una mejor o peor gestion del si mismo. Asi como la
l6gica de la acumulacion capitalista se refiere a la intensificacion infinita de
la produccion del propio capital —y no de objetos o mercancias especificas-,
la salvacion del alma hoy estriba en la capacidad de cada uno de gestionarse
asimismo, y de incrementar e invertir en sus propias fuerzas y proyectos de
una manera eficiente y exitosa (Triantafillou & Nielsen, 2001).

En la actual cultura psicoterapéutica en la que se suman los ideales del
mundo empresarial, el self es el gerente de si mismo y la autonomia corres-
ponde a atributos como la flexibilidad y la responsabilidad por sus propios
éxitos y fracasos. La relacién con uno mismo es experimentada, cada vez
mas, desde metaforas del mundo financiero: ahora uno invierte en si mis-
mo —en el cuerpo, salud, educacion, etc.- para incrementarse como “capital
humano”. El fracaso de este proyecto de si mismo corresponde a una mala
gestion de las fuerzas, capacidades y potencialidades individuales para ge-
nerar y maximizar las oportunidades de éxito. En este caso, los saberes,
practicas y tecnologias psicoldgicas aparecen como recursos a los que se
puede apelar para reponerse de los fracasos y aprender a ser un mejor ge-
rente de si mismo. Es evidente el rol de los psicélogos en estos procesos:
representan la autoridad socialmente instituida que confirma la responsa-
bilidad individual, una vez que busca en los propios sujetos las causas de
la “enfermedad o conflicto” asi como los medios por los cuales se puede
superar el sufrimiento psicoldgico. Indudablemente, aunque no son los Uni-
cos, lo/as psicologo/as son agentes fundamentales de los procesos de psi-
cologizacion.

En este sentido, la critica de la autonomia como ideologia requiere de
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un trabajo permanente de des-psicologizacion.Y asi como los profesionales
de la psicologia promueven la psicologizacion de “lo social”, la reversion/
deconstruccion de este proceso también deberia encontrar en estos exper-
tos sus principales agentes. Los profesionales formados en la psicologia,
manejan un conjunto de categorias, conceptos, tecnologias y técnicas de
intervencion que los hacen particularmente sensibles para identificar las na-
turalizaciones de “lo psicoldgico”, es decir, la transformacion de las dimen-
siones historicas y socio-culturales en fendmenos psicoldgicos referidos al
ambito individual. En este sentido, |a tarea de la psicologia critica hoy es,
curiosamente, anti-psicoldgica; corresponde a una lucha contra la propia
psicologia. Este seria un programa critico negativo que parece ineludible si
el objetivo es recuperar deconstruir la autonomia como ideologia.

Ahora bien, la psicologia critica también puede comprometerse con un
programa positivo que se haga cargo de la reconstruccion de sus catego-
rias, conceptos y ldgicas de intervencion. En este programa positivo, surge
como una oportunidad para la psicologia critica el re-significar, desde otra
gramatica, la nocidn de autonomia. En este sentido, las diversas teorias
criticas actuales indican hacia la misma direccion: la autonomia liberada
de ideologia deberia requerir, necesariamente, el otro y lo publico. En con-
secuencia, a continuacion se presentara una matriz conceptual elaborada
desde las obras de Jirgen Habermas y Sigmund Freud, que representa una
oferta tanto para la tarea deconstructiva como para la de re-construir una
nocion emancipadora de autonomia.

4. Pragmatica y sospecha: contribuciones de Habermas y Freud a
la reconstruccion de la nocion de autonomia.

Si el pensamiento foucaultiano fue de una inestimable importancia para
el desarrollo de la critica de la psicologia, sus limites y aporias también han
suscitado un interesante debate en torno a las posibilidades de una psico-
logia emancipadora y libertaria. Y este debate no se ha cerrado, en parte
porque la propia tradicion reflexiva y critica de la psicologia no se ha resig-
nado al desalentador destino de constituirse como un saber al servicio de la
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dominacion.

Es desde esta tradicion y del dialogo entre psicologia y filosofia que una
constelacion freudo-habermasiana de la autonomia podria contribuir a la
revitalizacion de esta categoria como referente normativo y como funda-
mento de la critica ideoldgica en la actualidad.

De este modo, el analisis comparativo respecto de la nocion de auto-
nomia en las obras de ambos autores? permite constituir una constelacion
conceptual desde la cual la nocion critica de autonomia deberia:

1. Suponer un concepto critico de modernidad para el cual las iden-
tidades se desarrollan desde formas particulares de relacion con la
tradicion cultural.

2. Requerir de la solidaridad y la inclusidon que permiten evitar que se
entienda la autonomia como el incremento del individualismo

3. Referirse a que todo sujeto con competencia comunicativa es libre
ala hora de pensar y decidir respecto de las normas justas y valores
morales.

4. Implicar el desarrollo de una identidad moral capaz de distanciarse
de las normas y valores heredados para volverlos temas de reflexion
y critica.

5. Suponer un cierto grado de coaccion del mejor argumento frente a
la cual el sujeto debe fundar sus pretensiones de validez desde un
juicio propio.

6. Reconocer laimposibilidad de cerrar el pasado y de dar cuenta defi-
nitiva de si mismo y reconocer la condicion humana de desamparo
y de dependencia de los demas asi como de la verdad del propio de-
seo.

2 Las referencias bibliograficas de las obras revisadas se encuentran en: Kaulino, A.
(2011): Pragmatica y Sospecha: La autonomia como critica y proyecto en las obras de Freud y
Habemas. Tesis Doctoral. Biblioteca Universidad de Chile.
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7. Asumir la articulacién conceptualmente intrinseca entre la autono-
mia privada y la autonomia publica y reconocer la tension entre am-
bos espacios de ejercicio de la autonomia.

8. Exigir la renuncia a la prescripcidon de aquello que, segun los exper-
tos, seria lo mas adecuado para los sujetos y reclamar una situacion
de comunicacion libre de coacciones.

9. Finalmente, la autonomia deberia corresponder a una capacidad,
social e historicamente situada, de autodeterminacion desde la cual
el ser humano podria elegir quién quisiera ser y codmo quisiera vivir.
Lo anterior requiere de un trabajo psiquico que conduce a la disolu-
cion de formas de ilusion respecto de la armonia y estabilidad defi-
nitivas de la identidad individual. En este sentido, la autonomia es
una tarea permanente y precaria de los sujetos que tienen que lidiar,
inexorablemente, con una extrafneza e incompletitud constitutivas
del si mismo.

Ahora bien, desde estos criterios es posible identificar aquellas apela-
ciones a la autonomia que corresponden a unos modos actualizados de do-
minacion ideoldgica que, en nombre de la libertad, logran imponer nuevas
formas de responsabilizacion y de desmovilizacion politica.

Por ejemplo, esta nocion critica de autonomia permite fortalecer los
diagndsticos de Boltansky y Chiapello (2002) acerca de las formas de orga-
nizacion de la actividad econdmica y del nuevo espiritu del capitalismo tar-
dio. Cabe destacar del minucioso trabajo de Boltansky y Chiapello la nueva
tension entre autonomia y control, un tema fundante de la propia disciplina
psicoldgica.

El nuevo espiritu del capitalismo apela a una mayor autonomia y, a la
vez, genera nuevos modos de control mas eficientes e intensivos que los
utilizados por el sistema taylorista de organizacion de la produccion. Por un
lado, la nueva gestion empresarial y las actuales formas de organizacion del
trabajo permiten, incentivan y reconocen la capacidad de sus trabajadores
para actuar de manera creativa. Sin embargo, a este aumento de la inde-
pendencia respecto del trabajo vigilado corresponden nuevas formas de
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control que, en la practica, reducen las posibilidades de realizacién y reco-
nocimiento de la autonomia. Ademas, “muchas personas, en vez de sentir-
se mas liberadas han terminado, por el contrario, precarizadas, sometidas
a nuevas formas de dependencias sistémicas y obligadas a soportar, desde
una soledad mayor, exigencias de autorrealizacion y de autonomia indefi-
nidas, ilimitadas, penosas y, en la mayor parte de los casos, desvinculadas
de un mundo de vida en el que nada las ayuda a autorrealizarse” (Pag. 30).

Asimismo, a esta renovacion de la tension entre autonomia y control,
se suma la tension entre exigencias de autenticidad y de adaptacion. Esta
tension se despliega como una contradiccion entre ser alguien flexible que
se adapta a los veloces cambios del entorno y ser alguien singular y perma-
nente en el tiempo. El intento constante de armonizar ambas exigencias
alcanza, muchas veces, niveles insoportables para la salud mental de las
personas.

Finalmente, el espiritu del capitalismo tardio logra penetrar en lo mas
profundo de lo humano para transformarlo en mercancia; ha liberado el tra-
bajador de las cadenas repetitivas y vigiladas de produccion y puede, ahora,
mercantilizar la propia interioridad de las personas.

Si utilizaramos los criterios que se despliegan de la constelacion freudo-
habermasiana de la autonomia, son claras las distancias e incompatibilida-
des entre estas nuevas formas de apelacion a la liberacion y las que buscan
la realizacion de una autonomia ampliada. En todos los ejemplos anterio-
res, no solo no se cumplen con los requisitos minimos para la realizacion de
la autonomia sino que se instalan nuevos mecanismos para su obstaculiza-
cion.

Ahora bien, frente a estos variados mecanismos de satisfaccion de las
demandas por liberacion y autenticidad y, a la vez, al despliegue de nue-
vos modos de opresion y alienacion, la critica renovada deberia proponer
alternativas de resistencia que fuesen sensibles a este doble movimiento y
que lograsen escapar del fatalismo preponderante en el escenario actual.
Para ello, las recomendaciones de Boltansky y Chiapello son, basicamente,
dos: a) la seguridad como factor de liberacion y b) la limitacion de la esfera
mercantil.

En este sentido, la constelacion freudo-habermasiana también se mues-
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tra notablemente afinada con ambas recomendaciones. En términos ha-
bermasianos, las personas deberian ejercer su derecho a decir que NO a las
exigencias que les son impuestas por los sistemas funcionales del mercado
y del Estado. Esta ampliacion de la seguridad y de la estabilidad permitiria,
a su vez, larevitalizacion de la propuesta psicoanalitica en la medida en que
los sujetos tendrian la alternativa de buscar un espacio de experiencia que
no estuviera orientado hacia la adaptacion a los sistemas funcionales sino
que hacia el trabajo psiquico de reconocimiento de los conflictos, de la fini-
tud, del desamparo y, por ende, de la ineludible dependencia del otro.

Con relacion a la limitacion de la esfera mercantil, Boltansky y Chiapello
apelan a la sustraccion del mercado de aquellos bienes cuya propia digni-
dad seria afectada por su transformacién en producto (Pags. 597y 598). En
este sentido, la constelacion freudo-habermasiana puede ofrecer algunos
elementos capaces de fomentar la resistencia contra la mercantilizacion
entendida como un olvido de las relaciones originarias de reconocimiento
de los otros y de si mismo. Por ejemplo, la sospecha freudiana se convierte
en una notable resistencia contra la autorreificacion en la medida en que
enfatiza el trabajo psiquico de reconocimiento de si, aunque este “si o si
mismo” sea mas bien un elemento de disputa que de consenso entre algu-
nas perspectivas psicoanaliticas.

De todos modos, el examen de la obra de Freud nos autoriza a conside-
rar una relacién reificada consigo mismo como el “olvido” de la alteridad,
del otro y de lo extrafio como originalmente constitutivos del uno mismo.
El sujeto que reconoce su condicion subjetiva de descentramiento y la im-
posibilidad de dar cuenta de si mismo deberia resistir, de modo mas con-
sistente, a las apelaciones a una autonomia reducida a rasgos identitarios
funcionales a las nuevas formas de organizacion del capitalismo tardio. Asi,
la sospecha freudiana representa una posicion particularmente valiosa para
la renovacion de la critica contemporanea.

Para finalizar, cabe recordar que toda intervencidon en psicologia se
orienta por ciertos horizontes normativos y nadie podria sostener la neu-
tralidad de una intervencion respecto a valores y convicciones éticas. No
obstante, sigue valido el criterio que marca la diferencia entre las interven-
ciones en psicologia que asumen un compromiso con la critica social y las
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que buscan eludir cualquier tipo de responsabilidad a través del ensimisma-
miento metodoldgico y técnico. Esta Ultima actitud, suele desplazar hacia
el exterior los aspectos ético-politicos de la intervencion. Por el contrario,
para las intervenciones comprometidas con la critica social, el explicitar sus
fundamentos normativos es una obligacion tedrica y, a la vez, la condicidn
de posibilidad de la propia critica. Y es a esta tradicion en Psicologia que
la constelacion freudo-habermasiana de la autonomia puede significar una
contribucion tedrica relevante.
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Capitulo g

EQUIPOS Y PROFESIONALES AL NIVEL DE CALLE: UNA ALTER-
NATIVA PARA HACER FRENTE A LA COMPLEJIDAD EN LAS PO-
LITICAS PUBLICAS

Cristian Leyton’

Resumen

En el escenario actual, en que el diagnostico respecto de la complejidad de
la realidad y los problemas sociales es un consenso, se han planteado diver-
sas propuestas para responder en consistencia con este diagnostico desde
las politicas publicas, y especificamente desde los programas sociales diri-
gidos a la poblacidn en situacidn de pobreza y exclusidn social. Algunas de
las alternativas que se plantean son por ejemplo: avanzar en la coordina-
cion de politicas y programas, en integralidad de la accion del Estado, en
la descentralizacion de las decisiones desde el nivel central al nivel local, el
fortalecimiento de abordajes desde la perspectiva del desarrollo y la ges-
tidn territorial, entre varias otras alternativas. En este trabajo se desarrolla
y argumenta acerca de las posibilidades que ofrece el re-visitar y actualizar
los planteamientos de Lipsky (1980, 1991) relevando el rol de los equipos y
profesionales de nivel de calle a cargo de laimplementacion de las interven-
ciones sociales que en la actualidad son implementadas tanto por actores
publicos como de la sociedad civil o privados. Esto implica fundamental-
mente avanzar en el reconocimiento y uso adecuado de los niveles de au-
tonomia y discrecionalidad de los equipos y profesionales encargados de la
entrega de los bienes y servicios generados por las intervenciones sociales,
ala vez que generar estrategias para reducir los riesgos que ello implica.

1 PhD © en Politica Social, Universidad de Bristol, Reino Unido. Investigador, RIMISP-
Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural. Trabajador Social, Pontificia Universidad Catoli-
ca de Chile. Email: cmleyton@gmail.com
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El escenario de complejidad de las politicas publicas y algunas
alternativas para enfrentarlo

Las politicas publicas por lo general han comprendido a la sociedad
como un objeto homogéneo, donde los destinatarios de las politicas pare-
cieran tener las mismas caracteristicas, necesidades y expectativas de de-
sarrollo. En esta misma linea, en el disefio y analisis de las politicas han pri-
mado enfoques de analisis mas bien lineales y reductores de la complejidad
de la vida social (Mascarefio, 2012, Brugué, 2010). Pero esta tendencia ha
ido cambiando gradualmente y existe cada vez un mayor reconocimiento
de la complejidad de la sociedad contemporanea, donde se resalta la nece-
sidad de enfoques multidimensionales, y también la compleja interaccion
entre las causas de muchos de esos problemas que conforman la “cuestion
social” (Repetto, 2010).

Como sefala Mascarefo (2012) es posible plantear que una sociedad
compleja es aquella en la que en palabras de Lyotard, la unidad se ha des-
compuesto en fragmentos, de acuerdo a Luhmann, en sistemas complejos,
siguiendo a Bourdieu en campos, y en diferencia seqgun Derrida. En este
marco de reconocimiento de la complejidad es que estudios recientes so-
bre “wicked problems” o “problemas perversos”, los que por definicion son
altamente complejos y ambiguos, plantean que la verdadera comprension
de este tipo de asuntos requiere de la perspectiva de multiples disciplinas
(Cunill et al 2015; Brugué, 2010).

Nuevas perspectivas para comprender e impulsar procesos de politicas
publicas que asumiendo la complejidad de la denominada cuestion social
intentan abordarla se han desarrollado. Es asi como por ejemplo, se desa-
rrolla el analisis centrado en los policy-networks, en los sistemas de nego-
ciacion, mesas de deliberacion, intervencion contextual, politica de opcio-
nes, los cuales enfatizan mecanismos descentrales para intervenir en una
sociedad de problemas complejos donde se asume que el rol de los equipos
y profesionales es avanzar con los destinatarios de la intervencion hacia la
coordinacion y la autorregulacion (Mascarefio, 2012).

En la busqueda de perspectivas para hacerse cargo de esta complejidad
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en la gestion de las politicas publicas, especialmente las sociales, una serie
de alternativas se han promovido desde diferentes actores. Algunas de és-
tas son por ejemplo: avanzar en la coordinacion de politicas y programas;
y en esa misma linea algunos sostienen la relevancia de avanzar en inte-
gralidad de la accion del Estado; se plantea la necesidad de avanzar en la
descentralizacion de las decisiones desde el nivel central al nivel local; el
fortalecimiento de abordajes desde la perspectiva del desarrollo y la ges-
tion territorial; entre varias otras alternativas.

Los que han planteado la necesidad de la coordinacion de las politicas y
programas, acentuan la necesidad de generar sinergias entre las interven-
ciones realizadas por diferentes instituciones del Estado que muchas veces
se encuentran trabajando con las mismas comunidades y familias, en los
peores casos sin saberlo, y en otros, sin preguntarse por las opciones de op-
timizar el trabajo realizado en la medida que coordinen sus esfuerzos y acti-
vidades. En esta linea se plantea que “coordinar implica una crucial funcion
estatal y constituye a la vez un proceso técnico y politico que requiere ser
complementada con otra funcion critica: la de gobernar campos concretos
de la gestion publica, por ejemplo la politica social” (Acufia y Repetto, 2009
en Repetto, 2010: 13)

En el ambito de las politicas dirigidas a las personas en situacion de po-
brezay exclusion social, una profundizacion de esta propuesta de fortalecer
la coordinacion de programas y politicas publicas ha llevado a la reciente
preocupacion de avanzar en integralidad de accion del Estado, especial-
mente en el ambito de la proteccion social, asi por ejemplo Cecchiniy Mar-
tinez (2011) plantean que “laintegralidad de un sistema de proteccion social
puede ser pensada a nivel de las politicas, sus planesy programas (la oferta)
asi como desde los individuos, las familias y las comunidades (la demanda).
En el caso de la oferta de politicas y programas, existen dos ejes de integra-
cion que deben ser considerados con especial atencion durante las etapas
de disefio, implementacién y operacion de los sistemas de proteccion so-
cial: el horizontal (o sectorial) y el vertical (segun los niveles administrativos
en los cuales se ejecutan las politicas y programas)”. En cuanto a la deman-
da se observa un eje transversal, relativo a los grupos de poblacion, y un eje
longitudinal, asociado al ciclo de vida (en Cunill et al 2015: 409).
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Por otro lado, se plantea la necesidad de avanzar en la descentralizacion
de las decisiones desde el nivel central al nivel local, propiciando que los
municipios adquieran un rol mas relevante en la implementacion y coor-
dinacion de la oferta publica y privada de intervenciones sociales dirigidas
a las familias y comunidades que habitan sus territorios, avanzado en do-
tar a esta institucionalidad de mayores recursos legales, presupuestarios,
administrativos y de capital humano que permita asumir adecuadamente
este rol (Comision Asesora Presidencial en Descentralizacion y Desarrollo
Regional, 2014; Matus, 2007; Leyton, 2006)

Asi también, como una alternativa para enfrentar los crecientes niveles
de complejidad social, se propone fortalecer abordajes desde la perspectiva
del desarrollo y la gestion territorial, que implique un reconocimiento de la
dinamica del territorio, reconociendo el rol de las instituciones formales e
informales, de las estructuras productivas, asi como de los actores y agentes
del territorio (SUBDERE-CIC, 2010; De la Maza, et al. 2012; RIMISP, 2012).
Analisis y orientaciones que permiten responder a las particularidades del
contexto a partir de la articulacion y concertacion de actores del territorio.

Si bien cada una de las opciones mencionadas avanza en responder mas
adecuadamente a la complejidad social, este trabajo incorpora a este pano-
rama de alternativas la relevancia de empoderar a los equipos y profesiona-
les que se relacionan directamente con los ciudadanos en la entrega de bie-
nes o servicios. En este sentido, se retoman algunos de los planteamientos
de Lipsky quien evidencid a comienzos de la década del 70 la relevancia de
los “burdcratas al nivel de la calle” (Street Level Bureaucracy) y su rol clave
en el éxito o fracaso de las politicas publicas, actualizandoy realizando una
mirada critica de sus planteamientos.

Michael Lipsky y sus planteamientos sobre las burocracias al nivel
de la calle
Lipsky elabora el enfoque conocido como bottom up (desde abajo) y rei-

vindica la posicion crucial de los burdcratas al nivel de la calle en el proceso
de implementacion, destacando que profesores, médicos, trabajadores so-
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ciales, abogados, policias, entre otros empleados publicos, quienes en su
trabajo interactUan directamente con los ciudadanos, son los policy makers
en sus respectivas areas de trabajo. Esto, dado que en este nivel, los equi-
pos y profesionales realizan un papel fundamental tanto en la toma de de-
cisiones respecto de los programas como en las asignaciones de recursos
publicos destinados a los ciudadanos.

Lipsky argumenta que las “politicas publicas no son mejor comprendi-
das si se analizan desde las legislaturas o en las oficinas de los administra-
dores de alto rango, pues aspectos importantes de éstas se hacen realidad
en las hacinadas oficinas y encuentros diarios de los trabajadores a nivel de
calle” (Lipsky 1980, p. xii). Mas que las leyes formales y los estatutos de la
politica son “las decisiones de los burdcratas de nivel de la calle, las rutinas
que ellos establecen, y los dispositivos que inventan para hacer frente a las
incertidumbres y las presiones del trabajo, se convierten efectivamente en
las politicas publicas que ellos llevan a cabo” (Lipsky 1980, p. xii).

En el argumento de Lipsky (1980, 1991) los roles de formulacién de po-
liticas de estos funcionarios se basan en dos caracteristicas fundamentales
de su trabajo: (1) relativamente altos grados de discrecionalidad; y (2) una
relativa autonomia de la autoridad de la organizacion. Lipsky observa que
los empleados publicos que interactUan con los ciudadanos se comportan
de maneras que no son sancionadas, a veces incluso contradiciendo la poli-
tica oficial, debido a que la estructura de sus trabajos hace que sea imposi-
ble de alcanzar plenamente las expectativas de su quehacer. Las soluciones
individuales a las presiones del trabajo, Lipsky argumenta, ‘adicionan’ efec-
tivamente para formar la politica publica (Hupe and Hill, 2007).

De acuerdo a Hupe and Hill (2007) existen algunos elementos centrales
que caracterizan los planteamientos de Lipsky acerca de los burdcratas de
nivel de calle que son:

— Losburdcratas a nivel de calle tienen necesariamente discrecion y se
ven obligados a usarla. La discrecion y reglas estan interrelaciona-
dos: como reglas especifican los deberes y obligaciones de los fun-
cionarios, la discrecion les permite libertad de accion. La discrecion
siempre estd incrustado en una estructura de reglas.
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— Los burdcratas a nivel de calle buscan maneras de gestionar sui1
propio trabajo. Las condiciones laborales en las que funcionarios pu-
blicos en el nivel de la calle trabajan tienen algunas caracteristicas
especificas. La estructura de reglas que proporciona la razon de ser
de una burocracia a nivel de calle, no sélo hace que la discrecion este
siempre presente, sino también, yendo mas alla, ejerce una estruc-
tural influencia en la forma en que se aplican las reglas.

— Los burocratas a nivel de calle se ven a si mismos como profesio-
nales. Lipsky (1980, p. 147) describe las burocracias a nivel de calle
como gobernadas por las ideologias “ocupacionales o profesiona-
les”. Si bien su propio trabajo da relativamente poca atencion a los
que mas estridentemente dicen ser profesionales, como médicos,
es importante reconocer que los reclamos de autonomia que carac-
terizan a este tipo de trabajadores son realizados por todos los tra-
bajadores cuyos roles Lipsky explora. Burdcratas de nivel de la calle
esperan ser tratados como profesionales en la medida que dicen que
deberian poseer la confianza de sus directivos para usar su criterio y
hacer frente a sus tareas de una manera adaptativa.

— Ensuinteraccion con los ciudadanos individuales en diferentes roles,
los burdcratas a nivel de calle son funcionarios publicos. “La esencia
de las burocracias a nivel de calle es que ellos requieren de perso-
nas para tomar decisiones sobre otras personas. Burdcratas de nivel
de la calle tienen discrecion porque la naturaleza de la prestacion
del servicio requiere el juicio humano que no puede ser programado
y para el que las maquinas no pueden sustituirles ‘(Lipsky 1980, p.
161). La inevitabilidad del juicio humano en el nivel de la calle hace
que sea dificil para un ejecutivo controlar a los servidores publicos
que alli trabajan.

Si bien esta perspectiva nace como una descripcion de la interseccion
entre la implementacion de las politicas y el grupo objetivo de la politica en
la década de 1970, sigue estando vigente, a pesar de que la division del tra-
bajo entre el Estado y la sociedad ha cambiado radicalmente y se convirtid
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en mucho mas hibrido (Bevir 2012). Muchas politicas publicas se implemen-
tan en cooperacion con los agentes privados o incluso estan totalmente
subcontratados a actores privados (Knill y Tosun 2012, Segal et al 2014).

Asi se reconoce explicitamente que el papel del Estado dentro del sec-
tor publico es radicalmente distinto al de hace pocas décadas atras, como
sefialan Cunill y Leyton (2015) el mayor impacto indudablemente se ha
producido en la fisonomia del sector publico, al punto que recientemente la
OECD ha propuesto un nuevo concepto, el de *dominio publico” (public do-
main), para definir el sector publico que se ha configurado, asumiendo que
este ya no incluye solo organizaciones de propiedad del gobierno o contro-
ladas por él, sino también los servicios financiados por el gobierno pero pro-
vistos por organizaciones privadas (Rinne et al., 2008 citado en Cunill, 2012)

En Ameérica Latina, y particularmente en Chile, organizaciones de la so-
ciedad civil estan cada vez mas presentes en el sector publico, aunque lo
que resulta mas destacable es el refuerzo del sector privado mercantil en la
provision de servicios sociales, especialmente en los de salud y educacion
(Cunill 2012, Menicucci, 2011 en Cunill y Leyton 2015)

Si bien este aspecto fue ignorado por Lipsky (1980), dado que sus plan-
teamientos emergen en otros contexto social en donde el Estado tenia un
rol protegonico en la provision de servicios de bienestar, siguiendo a Segal
et al (2014: 484), en este trabajo se entiende que los actores privados que
estan involucrados en la ejecucion de las politicas publicas también actuan
como burocratas a nivel de la calle. “En los arreglos “bottom up” de imple-
mentacion de nuevos modos de governanza, el empoderamiento de los ac-
tores privados para ser mas activos en el seqguimiento y la entrega de tareas
publicas (Winter 2003: 213f) esencialmente transforma actores privados en
burocratas de nivel de la calle (Smith 2003: 358). El término ‘burdcrata’ en
este contexto no refiere al empleo en la administracion publica, sino que a
la funcion de un actor como agente de implementacion, es decir, partici-
pando en la (tradicionalmente publica) tarea de la entrega de productos o
servicios en la primera linea” independiente de si formalmente es parte de
una institucion del Estado o de un ejecutor de una politica publica sea de la
sociedad o del sector privado mercantil.

Este importante cambio de contexto de las sociedades contemporaneas,
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no descalifican la utilidad y relevancia de los planteamientos de Lispky res-
pecto de las burocracias a nivel de calle, sélo matizan la operacionalizacion
de este enfoque para adecuarlo a esta nueva realidad. Asi, la complejidad
que prevalece entre los actores en las estructuras de implementacion hibri-
da, dada la mezcla de actores y sus dependencias, implica que ésta toma
un enfoque analitico especifico sobre las interacciones y las relaciones de
poder de los burdcratas a nivel de calle con sus grupos de referencia (Lipsky
1980: 54 y ss). Agentes de implementacion asumen roles creados por la
interaccion con su entorno, y estos roles generan requisitos de compor-
tamiento que pueden conducir a conflictos y dilemas en los roles (Lipsky,
1980) que afectan la disposicion de los agentes para poner en practica una
politica dada (Tummers et al. 2012).

Algunos de estos elementos que hacen relevante considerar esta pers-
pectiva para potenciar el trabajo de los equipos y profesionales a nivel de
calle es que, como senalara Lipsky (1980), las burocracias a nivel de calle
encarnan la paradoja de tener que llevar a cabo rigurosamente los objetivos
que se originan en el proceso politico y, al mismo tiempo, el trabajo requie-
re la improvisacion y capacidad de respuesta (en Oliveira, 2012: 1557). Otro
factor relevante de considerar es que los burdcratas a nivel de calle carecen
de tiempo, informacidn y otros recursos necesarios para la correcta toma
de decisiones, lo que hace de su posicion un lugar particular en el que se
juegan muchas decisiones claves para alcanzar los resultados buscados por
la intervencion social de la que son parte.

Si la escasez de recursos como tiempo e informacidn son cruciales en
cualquier proceso de toma de decisiones, lo es mas aun en las burocracias
en que los actores tienen que tomar decisiones con prontitud en situaciones
de ambigUedad, imprevistos y/o marcados por la presion directa e inmedia-
ta del publico y los que tienen que decidir qué hacer por si mismos, sin la
ayuda de los supervisores o guias de procedimientos. Los imperativos de la
situacion ayuda a explicar por qué, a pesar de que los agentes tienen poca
autoridad formal, tienen discrecidon considerable en las normas y procedi-
mientos que deben aplicarse y en bienes y sanciones que ellos administran.
Estas caracteristicas del trabajo de los equipos y profesionales del nivel de
calle lleva a centrar la atencion particularmente en dos aspectos claves de
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los planteamientos de Lipsky: la autonomia y discrecionalidad de los “buro-
cratas al nivel de la calle”.

La autonomia y discrecionalidad de los equipos y profesionales a
nivel de calle

Teniendo en cuenta las caracteristicas de la sociedad contemporanea,
cuando se trata de programas o de politicas publicas es necesario seleccio-
nar un modo de intervenir en esta realidad que responda y se haga cargo de
su complejidad, y eso implica que “hay que asumir los riesgos de las decisio-
nes de intervencidon que se toman. Solo de ese modo se evitan o se manejan
las crisis” (Mascarefo, 2012: 67).

Por ello es una necesidad contar con niveles importantes de autonomia
para responder a estos altos niveles de complejidad social. Pero esto al mis-
mo tiempo esta realidad exige contar con importantes niveles de visiones
compartidas respecto del problema u oportunidad que da origen a las inter-
venciones sociales a la vez que sobre los fines y resultados esperados de las
mismas. De este modo, los equipos y profesionales podrian usar sus niveles
de autonomia en consistencia con estas definiciones, las que servirian como
criterios orientadores de esta capacidad auténoma para la toma de decisio-
nes. Esto aplica no sélo para el disefio de las politicas publicas, que en si mis-
mas son expresiones de visiones compartidas, donde la “autonomia, reglas
de autorregulacion y coordinacion parecen ser las claves cuando se trata de
pensar en politicas publicas para un mundo estructural y normativamente
diferenciado. Sobre esta base se puede hablar de formas de coordinacion
descentralizada que reconocen tal autonomia pero a la vez suponen un
minimo de vision de mundo que permita criterios orientadores de la com-
plejidad social por medio de politicas publicas” (Mascarefio 2010 CEPAL en
Mascarefo, 2012:72). Ademas, se requiere avanzar en generar esas visiones
compartidas entre los actores que participan de la implementacion de las
politicas publicas, por ello la relevancia de que los equipos y profesionales
de nivel de calle compartan visiones respecto de los fines de la intervencion
social, de modo de regular esa autonomia con la que, como plantea Lipsky,
se mueven los burdcratas en el nivel de calle.
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Lo anterior es relevante dado que reconociendo los niveles de autono-
mia respecto de la autoridad formal que poseen los equipos y profesiona-
les a nivel de calle, orientar las decisiones que éstos toman en su quehacer
cotidiano resulta fundamental tanto para avanzar en la pertinencia de esas
decisiones respecto de las caracteristicas particulares de los contextos en
que se implementa la intervencion, como para avanzar en que los equipos
y profesionales de nivel de calle se hagan responsables de los resultados
alcanzados (responsiveness) que es una de las debilidades o nudos criticos
que se transforman en el anverso de la autonomia en las intervenciones so-
ciales (Oliveira, 2012).

La relacidn entre la ejecucion de la politica publica, la organizacion y la
burocracia es importante porque ilumina un problema crucial: porqué las
politicas tienen éxito o fallan (Oliveira, 2012). En esta linea, los analisis indi-
can que ademas de los niveles de autonomia de los equipos, la discrecion
de los burdcratas del nivel de la calle es un factor crucial en la ejecucion de
los servicios publicos.

De acuerdo a Davis (1971) discrecion es el poder de decidir y actuar (u
omitir accion) de acuerdo al propio discernimiento profesional durante los
procesos de implementacion de la politica social. Este aspecto resulta cla-
ve puesto que diversos autores como por ejemplo, Evans (2011), Oliveira
(2012), entre otros, han reportado que el uso de la discrecion profesional
constituye un aspecto clave en la implementacion de programas sociales
que no fue considerado con toda la relevancia que tiene en los planteamien-
tos de Lipsky, pues del uso de esta discrecion dependen en buena medida
los éxitos y los fracasos de las politicas, incluso de aquellas que podrian es-
tar bien disefadas.

Como plantea Oliveira (2012) el ejercicio de la discrecion es inevitable
y necesario, ya que las reglas formales no pueden explicar todos los casos
individualesy, en general, los recursos de la agencia estan por debajo de las
que se requieren para cumplir con los ciudadanos, y debido a esto, el poder
discrecional de los burdcratas se convierte en imprescindible para que la
organizacion se amolde a la realidad, y para que el trabajo cumpla con los
requerimientos de los ciudadanos. En la cotidianeidad de las intervenciones
sociales existen una serie de factores que influyen en la discrecion de los
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equipos y profesionales del nivel de calle: las tareas a realizar; el contexto
de la toma de decisiones; las presiones de la carga de trabajo; la cultura de
la organizacion; las reglas y limitaciones; el entorno externo de la organiza-
cion (Furlong, 1998; Balla, 2000 en Oliveira 2012).

Esta apuesta por potenciar el rol de los equipos y profesionales de nivel
de calle como alternativa para hacer frente a los niveles crecientes de com-
plejidad que enfrenta la politica publica, y especialmente la politica social
dirigida a la poblacidn en situacion de pobreza y exclusion social, se basa
en el reconocimiento de que este nivel de accidn presenta un riesgo pero al
mismo tiempo una oportunidad de hacer que una politica publica o progra-
ma social funcione adecuadamente. En general, existen importantes “mar-
genes de maniobra” para los equipos y profesionales que implementan
intervenciones sociales enmarcadas en politicas publicas. Esto, dado que
el foco del control esta puesto en los resultados cuantitativos de sus resul-
tados y de las coberturas alcanzadas por tales intervenciones, pero mucho
menos respecto de las decisiones metodoldgicas que orientan las activi-
dades que llevan a cabo estos profesionales en el nivel de calle. Es decir,
en este nivel de implementacion se toman decisiones respecto de las me-
todologias y técnicas a utilizar: visitas domiciliarias, consejerias, tutorias,
realizacion de informes sociales, atencion terapéutica, gestion de redes de
apoyo, talleres, charlas, capacitaciones, actividades comunitarias, pueden
ser realizadas de una manera que potencie ciertos elementos y deje fuera
otros (Payne, 2005; Munro, 2011).

De ahi la importancia de concebir el espacio de discrecional o el mar-
gen de maniobra como una posibilidad y oportunidad para “traducir” las
politicas a las complejidades particulares de cada contexto en el que se im-
plementan (Lendvai and Stubbs, 2007; Balen y Leyton, 2015), de modo de
utilizar estos niveles de autonomia de los equipos y los niveles de discrecion
adecuadamente. Una buena evidencia ejemplificadora de estos “margenes
de accion” es la experiencia de un equipo de profesionales (Equipo Intercul-
tural) que, trabajando con nifios/as y jovenes mapuche en una fundacién
financiada por el Estado de Chile, ha creado metodologias de intervencion
que recuperan y ponen en practica el saber mapuche que no estaba conte-
nido en las orientaciones de la politica que financia su intervencion social.
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Un analisis del trabajo realizado por este equipo evidencia la existencia de
un espacio de discrecion profesional que puede y es utilizado por los profe-
sionales en este caso para quebrar la matriz colonial desde la cual se dise-
fiaron estas politicas sociales que dan origen a su quehacer (Mufioz, 2015).
En esta misma linea, otro ejemplo que es posible sefialar como evidencia de
la importancia que tiene la autonomia y discrecion de los profesionales de
nivel de calle son las diferencias identificadas en el accionar de los apoyos
familiares que participaron de la implementacion del Programa Puente en
el marco del Sistema Chile Solidario. En este proceso se constato que en
los resultados alcanzados en los niveles de autonomia y ciudadania de las
familias participantes de este Programa el rol desarrollado por los Apoyos
Familiares (profesionales a cargo del trabajo directo con las familias) era
fundamental, pues en algunos casos sélo se cumplia con los estandares mi-
nimos establecido por el Programa mientras que en otros se avanzaba en
desarrollar y potenciar importantes niveles de autonomia y ciudadania de
los participantes (FOSIS, 2006).

Pero reconocer la relevancia del ejercicio de la autonomia y del uso de la
discrecion de los equipos y profesionales de nivel de calle “no niega los pro-
blemas que esto puede conllevar para los ciudadanos y para la democracia,
porque en este sistema, los votantes eligen las autoridades que deben for-
mular politicas. Sin embargo, los burdcratas de nivel de calle normalmente
se convierten en los responsables de la politica, sin tener que responder ante
los ciudadanos de la misma manera que los funcionarios electos. El amplio
margen de maniobra pone signo de interrogacion sobre sus posibilidades
de control” (Oliveira, 2012: 1556). Esto evidencia un problema vinculado a
la discrecionalidad de los burdcratas que es la amenaza de la accountability
y la responsiveness.

En este sentido el proyecto Fondef de Conicyt denominado “Innovacion
Social Efectiva: Construccion de una Bateria de Instrumentos Cuantitati-
vos y un Soporte Tecnoldgico para Mejorar los Procesos de Medicion de la
Calidad en Programas Sociales” es un paso en la direccidon correcta pues
entrega una herramienta para que los equipos y profesionales de primera
linea aumenten su nivel de reflexion y analisis de informacion directamente
vinculada con la intervencion que llevan a cabo. Esto posibilita el que pue-
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dan usar con mayor “profesionalismo” el nivel discrecion que poseen, y al
mismo tiempo, potencia su autonomia al desarrollar una serie de indica-
dores que permiten a los equipos y profesionales que implementan inter-
venciones sociales realizar sus propios analisis respecto de la calidad de la
intervencion en que se encuentran involucrados.

Adicionalmente, esta herramienta permite avanzar en los niveles de
accountability y responsiveness, dado que en el caso en que los equipos y
organizaciones que la utilizan generen los mecanismos para que los propios
usuarios participen de este proceso de evaluacion de calidad de la oferta,
dichos ciudadanos tienen mas posibilidades de ejercer control social de la
intervencion de la que son parte, y al mismo tiempo, los equipos tienen un
nuevo incentivo por avanzar en el aseguramiento de los resultados compro-
metidos fruto del proceso de intervencion social.

Si bien, avanzar en el empoderamiento de los equipos y profesionales
del nivel de calle no resuelve todos los problemas a enfrentar para ser con-
sistentes con los niveles de complejidad social contemporanea, permite
avanzar de manera importante en esta direccion, pues en este nivel de im-
plementacion de las politicas y programas sociales se pueden realizar im-
portantes ejercicios de “traduccion” a los contextos particulares, a la vez
que seleccionar adecuadamente la manera de implementar las politicas,
usando el “margen de maniobra” que en general tienen los equipos en la
seleccion de las metodologias y técnicas a utilizar para avanzar hacia los
resultados perseguidos.

Conclusiones

En el escenario actual, se constata la importancia que tienen los equipos
y profesionales de nivel de calle, como una alternativa que posibilite una
respuesta adecuada al diagndstico respecto de la complejidad de la reali-
dad y los problemas sociales. Esto junto a otras propuestas como son por
ejemplo: avanzar en la coordinacidn de politicas y programas, y en la inte-
gralidad de accion del Estado, avanzar en la descentralizacion de las deci-
siones desde el nivel central al nivel local, el fortalecimiento de abordajes
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desde la perspectiva del desarrollo y la gestion territorial, entre varias otras
alternativas.

Resulta fructifero re-visitar y actualizar los planteamientos de Lipsky
(1980, 1991) donde se destaca el rol de los equipos y profesionales de pri-
mera linea a cargo de la implementacion de las intervenciones sociales, in-
cluso mas alla de aquellas implementadas directamente por el Estado, pues
es posible utilizar estos planteamientos para comprender y analizar las ac-
ciones que en la actualidad, en el marco de las politicas publicas, llevan a
cabo actores de la sociedad civil o privados con fines de lucro.

Como fue evidenciado previamente la existencia y uso adecuado de los
niveles de autonomia y discrecionalidad de los equipos y profesionales en-
cargados de la produccidn y entrega de los bienes y servicios generados por
las intervenciones sociales, posibilita avanzar en la direccion de “traducir”
las politicas a los contextos especificos en que se implementan y responder
con ello a esa complejidad. Esto permite al mismo tiempo definir alternati-
vas para potenciar el uso adecuado de la autonomia y discrecionalidad por
parte de los equipos, para poner alli un foco relevante de la inversion que
se debe realizar de modo de avanzar en la adecuada respuesta de las inter-
venciones sociales a los requerimientos especificos de cada contexto. Esto,
a partir de la capacidad de los equipos de adecuar las intervenciones dise-
fiadas por las politicas publicas y hacerlas pertinentes a las complejidades
particulares de cada contexto.

Al mismo tiempo se requieren generar estrategias para avanzar en los
niveles de accountability y responsiveness de la gestion de los equipos y
profesionales de nivel de calle, de modo de atenuar dos grandes debilida-
des reconocidas por los estudios realizados en esta materia.
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PARTE IlI:

EVALUAR LA OFERTA: EL ISEAL SERVICIO DE LA POLITICA PUBLICA
Y LOS PROGRAMAS SOCIALES.
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CAPITULO 1
EL DESAFIO DE LA EVALUACION EN PROGRAMAS DE INFANCIA

Francisca GOmez*
Claudio Andrade?
Resumen

La ratificacion de la Convencion Internacional de los Derechos del Nifio por
parte de nuestro pais (1990) ha implicado un cambio de paradigma desde la
Doctrina de la Situacion Irregular al Enfoque de Derechos; transito que ha
tensionado nuestras practicas como instituciones colaboradoras del Estado
de Chile en la proteccion de la infancia y adolescencia, y que ha implicado
una profunda reflexion respecto a las formas de observar, de interveniry de
evaluar. El texto describe las diversas complejidades de un sistema de aten-
cion a la infancia que carece de una institucionalidad sélida y coherente,
dando cuenta de las adaptaciones y practicas generadas por la Fundacion
Ciudad del Nifo en su esfuerzo por garantizar los derechos de los nifios,
nifias y adolescentes de sus diversos programas. De la misma forma, se
analizan las formas de evaluacion institucionales y se ponen a contraluz de
la premisa central del indice Social de Efectividad (ISE): entender la efec-
tividad como una relacion entre calidad y complejidad.

1. Introduccion

1 Francisca Gomez es Magister en Estudios Sociales y Politicos Latinoamericanos
(UAH). Diplomada en Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales y Politicas Publicas (Fun-
dacién Henry Dunant AL), y Trabajadora Social, Pontificia Universidad Catdlica de Chile. Jefa
Departamento de Estudios Fundaciéon Ciudad del Nifio. Actualmente se desempefia también
como docente en el Departamento de Trabajo Social de la UAH. Email: fgomez@ciudaddelnino.
cl

2 Claudio Andrade, es Sociologo, Licenciado en Sociologia de la Universidad
de la Frontera de Temuco, con Postitulo en Gerencia Publica, Universidad de Chile. Investigador
Depto. de Estudios. Fundacién Ciudad del Nifio. Email: candrade@ciudaddelnino.cl
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El indice Social de Efectividad (ISE)® apunta a una innovacion: en-
tender que la efectividad es la relacion entre calidad y complejidad,
cambiando el foco que mayoritariamente han tenido las evaluaciones
de programas sociales, desde la demanda hacia la oferta. Ello nos
lleva a hacernos una serie de preguntas ¢ Cual es la complejidad o
las complejidades que enfrentamos como Fundacion? ;En qué me-
dida la calidad de nuestra oferta se adecua a dicha complejidad? Es
decir, ¢ cual es nuestro grado de efectividad como Fundacién? Estas
son algunas preguntas basicas que surgen al ubicarse en el punto de
observacion al que nos invita el ISE, ya no unicamente desde el plano
de los “resultados” de las intervenciones, sino desde la oferta que
como organizacioén realizamos a los llamados sujetos de intervencion;
lo cual nos invita a complementar nuestra mirada clasica respecto a
la evaluacion.

La Fundacion Ciudad del Nifio (en adelante la Fundacion) es una funda-
cion de Derecho Privado, sin fines de lucro, creada el 30 de Mayo de 1934
en atencion a las graves consecuencias que tuvo en la infancia la crisis eco-
nomica de los afos '30. Desde aquella fecha, la Fundacion se constituye en
una institucion colaboradora del Estado de Chile en la tarea de atender a la
infancia y adolescencia vulnerada en sus derechos. En el afio 2014, ejecuta-
mos 107 programas sociales en 8 regiones del pais“, con un total de 16.887
nifios, ninas y adolescentes atendidos. Nuestra mision es “Contribuir signi-
ficativamente para cambiar la realidad de la infancia y adolescencia en si-
tuacion de vulnerabilidad”, teniendo para ello como sello de calidad la aten-
cion centrada en la persona, la afectividad, la calidez, la escuchay participa-
cion activa, la innovacion, la eficiencia, la responsabilidad, el sequimiento
y medicion de resultados. Este sello es respaldado por la Certificacion del
Sistema de Gestion, bajo las normas ISO goo1°.

3 PROYECTO IT13110020 “Innovacion Social Efectiva: Construccién de una Bateria de
Instrumentos Cuantitativos y un Soporte Tecnoldgico para Mejorar los Procesos de Medicion de
la Calidad en Programas Sociales”.

4 Fundacioén Ciudad del Nifio, Memoria 2014.

5 La ISO 9001 es una norma internacional que se aplica a los sistemas de gestiéon de
calidad (SGC) y que se centra en todos los elementos de administracion de calidad con los que
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Nuestro quehacer tiene como pilar fundamental el enfoque de derechos,
consagrado en la Convencion Internacional sobre los Derechos del Nifio®
(en adelante CDN), y nuestro quehacer se aboca a tres areas principales:

— Proteccion de derechos: resguardamos y restituimos los derechos

de nifios, nifias y adolescentes que han sufrido vulneraciones des-
de mediana complejidad a maltrato grave constitutivo de delito.
En esta linea, ejecutamos los siguientes programas: Programas de
Diagndstico Ambulatorio (DAM), Programas de Proteccion Espe-
cializada en Maltrato y Abuso Sexual Infantil (PRM), Programas de
Intervencion Integral Especializada (PIE), Programa de Prevencion
Focalizada (PPF) y Residencias Familiares.

Responsabilidad Penal Adolescente (RPA): intervencion con jovenes
que han infringido la Ley de Responsabilidad Penal Adolescente, a
través de un trabajo de orientacion, responsabilizacion, reparacion,
integracion y reinsercion social. En esta linea, ejecutamos los si-
guientes programas: Programas de Libertad Asistida (PLA), Progra-
mas de Libertad Asistida Especial (PLE), Programas de Servicios en
Beneficio de la Comunidad (SBC), Programas de Salidas Alternativas
(PSA), y Programas de Medidas Cautelares Ambulatorias (MCA).

Erradicacién del trabajo infantil: nuestro objetivo es prevenir la de-
sercion escolar y erradicar el trabajo infantil, apoyando el proceso
educativo de los nifios y jovenes en escuelas de diversas regiones del
pais. Esta iniciativa se desarrolla a partir de 2001 con el apoyo de la
Fundacion Telefonica.

2. Complejidad y proteccion de la infancia

Diversos elementos permiten describir la complejidad a la cual se en-

una empresa debe contar para tener un sistema efectivo que le permita administrar y mejorar la
calidad de sus productos o servicios.

6
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frentan los programas ejecutados por nuestra Fundacion. El primero de
ellos tiene que ver con la situacion actual de la infancia en Chile y las brechas
de desigualdad que la caracterizan.

En las Ultimas décadas, Chile ha experimentado profundas transforma-
ciones en materia social. Con la finalidad de enfrentar la problematica de la
pobrezay desigualdad que afecta el bienestary calidad de vida a lo largo del
ciclo vital, se han realizado esfuerzos para aumentar la cobertura de la pro-
teccion social implementandose para ello reformas en el ambito de salud,
pensiones y asistencia social (Jordan, 2014). Dichas medidas han contribui-
do a garantizar el derecho a la proteccidn social, modificando el contexto de
aplicacion de la Convencidn (Schwarzer, Tessier, & Gammage, 2014).

Estos cambios han modificado las condiciones para el disfrute de dere-
chos, facilitdndolos y promoviéndolos, pero no han implicado una reduc-
cion de la brecha de desigualdad que afecta a nuestro continente y a Chile
en particular. Seqgun el reciente Estado Mundial de la Infancia (UNICEF, 2015)
muchos niflos que nacen hoy podran disfrutar de grandes oportunidades
que no estaban disponibles hace 25 afos, pero no todos tendran la misma
oportunidad de crecer sanos e instruidos, ni de ser capaces de desarrollar
todo su potencial y convertirse en ciudadanos que participen plenamente
en sus respectivas sociedades.

En este contexto, para el caso de Chile podemos identificar aquellas con-
diciones favorables para el desarrollo de los nifios y aquellas que afectan su
bienestar. Respecto a las primeras, podemos sefialar la disminucion de la
pobrezay la desigualdad por ingresos, el bono demogréfico, el crecimiento
economico y la mejora en los indicadores laborales, el incremento del gas-
to publico social, las bajas tasas de mortalidad infantil y el aumento de co-
bertura en términos de escolarizacion (CEPAL, 2008; Contreras, Larrafiaga,
Puentes, & Rau, 2012)

Por su parte, respecto a los factores que complejizan la aplicacion y
cumplimiento de la CDN y por lo tanto afectan el bienestar de la poblacion
infantil, podemos mencionar el incremento del sesgo etario del bienestar
(Rossel, 2013), la estratificacion del descenso de la fecundidad, la crisis del
cuidado y sus significados en distintos estratos sociales, la discriminacion
étnicay racial, y la violencia como factor estructural en el que crece la infan-
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cia, entre otros (Rico & Valera, 2011; Rossel, 2014; Ullmann, Maldonado, &
Rico, 2014).

Un segundo factor que hace referencia a la complejidad con la que tra-
bajan nuestros programas sociales, se relaciona con la inexistencia de una
ley y sistema de proteccion integral a la infancia y adolescencia. A partir
de la ratificacion de la CDN, Chile ha promulgado mas de treinta cuerpos
legales que directa o indirectamente apuntan a los objetivos establecidos
en la misma’, sin embargo, hasta la fecha no se ha logrado constituir un
Unico cuerpo sélido y coherente para la proteccion integral de la infancia y
adolescencia.

La falta de esta ley y sistema se evidencia en los grandes desafios a los
que nos enfrentamos cotidianamente en la proteccion de la infancia. Asen-
tados en el espacio local, somos testigos de los déficits de implementacion
de un sistema que transita desde la Doctrina de la Situacion Irregular hacia
la Doctrina de la Proteccion Integral, déficits que se traducen en la falta de
servicios y prestaciones que permitan responder de forma oportuna y efec-
tiva a las necesidades de los nifios.

La experiencia de los paises que han realizado el transito hacia un sis-
tema de garantias, tienen en comun trayectorias de descentralizacion de
competencias institucionales y de politicas publicas y una progresiva inte-
gracion de los sistemas de infancia en aquellos de bienestar social para toda
la poblacion. Lo anterior se traduce en el fortalecimiento de las capacidades
territoriales para “leer” las necesidades de los nifios como derechos, facili-
tando una mayor flexibilidad en la oferta publica y la complementariedad
entre los diversos programas, tanto centralizados como locales, para ge-
nerar respuestas integrales, adecuadas y pertinentes a las demandas de la
infancia y las familias en las multiples realidades del pais.

3. Sociedad civil e innovacidn en contextos diversos

Atender a la complejidad anteriormente descrita, implica el desarrollo
constante de acciones de innovacion, tarea en la cual organismos como los

7 Con fecha del 21 de septiembre de 2015 se firmé el mensaje presidencial titulado
“Proyecto de ley de sistema de garantias de los derechos de la nifiez” que ingresoé al Parlamento
chileno con fecha del 24 de septiembre del mismo afio.
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nuestros presentan ventajas significativas frente a otros actores. Como se-
fiala UNICEF (2015), el bienestar de la infancia desde la perspectiva de los
derechos requiere de innovar en nuestras practicas, adaptando este hori-
zonte normativo a las circunstancias propias de cada territorio, incorporan-
do el trabajo con las comunidades y posibilitando la participacidn de todos
los afectados.

Sin embargo, en general, la esfera politica es la que define las caracteris-
ticas de las politicas, planes y programas de infancia; la participacion de la
sociedad civil se aboca en mayor medida a la ejecucion de dichas definicio-
nes, situacion que se explica fundamentalmente porque el Estado es quien
administra los recursos que, en gran parte, sostienen a la esfera privada
que laimplementa. Las actuales formas de acceso a recursos corresponden
mayoritariamente a procesos licitatorios y de relaciones contractualistas;
el mercado de las licitaciones que emergio y se expandio con fuerza en los
anos 9o, se ha ido “densificado” y complejizando con el pasar de los afios
(Gonzalez, 1999).

La sociedad civil organizada es un actor clave para la profundizacion de
una sociedad democratica que permita el desarrollo integral de los nifios;
ello por cuanto posee un “saber hacer” Unico, capitalizado mediante su
larga trayectoria en el ambito de infancia y adolescencia, por su capacidad
de gestionar y allegar nuevos recursos, de innovar dada la flexibilidad de
su estructura que permite adaptar o desarrollar metodologias de trabajo,
y de intervenir a nivel local, generando cercania con las comunidades, sus
familias y nifios lo cual permite brindar una atencion con mayor eficiencia
y eficacia. A partir de ello, la sociedad civil tiene la capacidad y es valorada
por promover hacia el Estado propuestas de politicas publicas de infancia —
legislativas o no— con pertinencia local y probadas en la practica (Andrade
& Arancibia, 2010).

Condicionados por los marcos legales y administrativos existentes, en
nuestra Fundacion, la innovacién es impulsada por profesionales y técni-
cos quienes generan condiciones para dinamizar la oferta programatica y
su configuracion, procurando coherencia en su accion. Asi, desempefian un
rol fundamental en la sensibilizacion, movilizacion de recursos y generacion
de alianzas para la prevencion, promocion y proteccion de la nifiez y ado-
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lescencia. En este quehacer, el principio del interés superior del nifio y el
de autonomia progresiva establecidos en la CDN, nos invitan a considerar
el ejercicio de los derechos como una construccion social que no puede ser
reducida a la oferta de servicios que el Estado determina para la proteccion
de la infancia, sino que debe ser entendida como la generacidn de espacios
de autonomia y participacion que permitan el ejercicio de los derechos y
responsabilidades de los nifios a nivel individual, familiar y comunitario.

Si bien se ha avanzado a nivel discursivo en el reconocimiento de los ni-
fios como sujetos de derechos, en la practica el enfoque ha logrado mate-
rializarse con dificultad en los diversos sectores de politicas (Cillero, 2003;
Rossel, 2014). Para compensar este déficit, los proyectos especializados,
como los de nuestra Fundacion, han generado diversas practicas que bus-
can mediante expresiones instrumentales (planes, estrategias u otras),
operativas (servicios, nuevas practicas de trabajo) y relacionales (acuerdos,
redes), generar articulaciones para movilizar e impulsar la colaboracién e
integracion de los diversos actores locales con la finalidad de evitar la frag-
mentacion de la atencion e intervencion que deben brindarse a los nifios,
dado que la duplicidad y redundancia suelen ser dafiinas e, incluso, un fac-
tor de victimizacion secundaria.

La necesaria integralidad de las acciones se encuentra relacionada tan-
to con los mecanismos establecidos en los sistemas, como con las relacio-
nes que tejen los actores que constituyen los sistemas. En este sentido, las
l6gicas verticales entre el Estado y las organizaciones de la sociedad civil,
basadas en la reglamentacién y subordinacion, resultan insuficientes para
abordar la complejidad de la situacidn de la infancia, siendo necesaria una
orientacion hacia relaciones que faciliten una mayor horizontalidad y favo-
rezcan la coordinacion para la accion (Andrade, Garcia, & Zambrano, 2014)

La sociedad civil ha tenido un rol histdrico fundamental y hoy juega un
papel indispensable para el cambio cultural que promueve la CDN. El bien-
estar de los nifos debe ser entendido como una responsabilidad compar-
tida por los distintos actores de la sociedad, donde las organizaciones de
la sociedad civil deben ser entes activos y creativos, aprovechando su ca-
pacidad de adaptacion y recreacion de las politicas y programas sociales,
que presenta un mayor dinamismo que el marco legal e institucional que
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las organiza (Andrade & Arancibia, 2010; Salamon, Anheier, List, Toepler, &
Sokolowski, 1999)

4. La evaluacion de nuestros procesos de intervencion, afinidades con
el ISe

La complejidad con la que trabajamos nos obliga a tener estandares de
calidad que sean acordes a la misma, considerando el marco de accion en el
cual nos movemos. Por ende, un desafio fundamental para nuestra Funda-
cion es el de establecer formas de medicion que nos permitan monitorear
y evaluar nuestras acciones. Actualmente, contamos con los siguientes ins-
trumentos de evaluacion:

Encuesta de satisfaccion al usuario: Esta encuesta se aplica una vez fina-
lizado el proceso de intervencion, y tiene por objetivo conocer el nivel de
satisfaccion que tienen los nifios, nifias y adolescentes y sus familias frente
a la prestacion recibida.

Encuesta de satisfaccion institucional: Esta encuesta se aplica anualmen-
te y tiene por objetivo conocer el nivel de satisfaccion que tienen las institu-
ciones que se vinculan con la Fundacion durante la intervencion (SENAME,
Tribunales de Familia, Defensoria Penal PUblica, Fiscalia, Servicio de Salud,
entre otros).

Formulario de Estado de avance del proyecto: Se aplica cada 6 meses, y
busca monitorear el estado de avance de cada proyecto.

Pauta de verificacion de coherencia de la intervencion: Se aplica anual-
mente y mide la coherencia entre el Diagndstico, Objetivos, Resultados y
Actividades contenidas en el Plan de Intervencion.

Pauta de verificacion de registros de carpetas individuales: Este instru-
mento se aplica anualmente y mide la existencia y actualizacion de la do-
cumentacion minima que debe ir asociada a cada proceso de intervencion.

Sistema de Gestion de Calidad: Desde enero de 2010, la institucion cuen-
ta con certificacion de su Sistema de Gestion de Calidad bajo la Norma ISO
9001-2008, como un modelo de gestion técnica, administrativa y financie-
ra, que establece la forma como se debe realizar la gestion asociada con la
calidad en los diferentes ambitos del quehacer.

Encuesta Great Place to Work: En el afio 2015 la Fundacion participo por
cuarta vez en el Estudio de Clima y Cultura Organizacional que realiza la
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consultora Great Place to Work, cuyo objetivo es el de entregar una vision
objetiva y clara, a partir de la cual se desprenda un diagndstico de los prin-
cipales aspectos de la cultura y del clima organizacional de la organizacion.

Haciendo un anélisis de estos instrumentos desde los elementos que es-
tablece el ISE como centrales para medir la efectividad de los programas
sociales, podemos mencionar ciertas coincidencias y déficits que nos per-
miten luego destacar algunos aportes de la construccion y conceptualiza-
cion de dicho Indice para nuestra Fundacion. Valga recordar que el ISE toma
los siguientes cuatro componentes con sus respectivas variables: a) Gestion
de la Intervencion (Coherencia Programatica); b) Gestion de Equipos de
Trabajo (Capacidad de Gestidn del Equipo en la Intervencion); c) Gestidn
Organizacional (Capacidad de Gestidn de Recursos); d) Gestion Tecnoldgica
(Capacidad de Gestion Tecnoldgica asociada a la intervencion).

Asi por ejemplo, para la Fundacion el éxito en la ejecucion de sus pro-
gramas depende en gran medida de la gestion que desarrollen los lideres
de cada equipo de trabajo, que en su mayoria adoptan tienen el rol de
director/a de programa. Este liderazgo debe ir de la mano de la construc-
cion de ambientes de trabajo que permitan un buen desarrollo de la tareg;
idea que ha sido respaldada con el reconocimiento otorgado a Ciudad del
Nifio por Great Place to Work y que nos ubica dentro de los 5o mejores lu-
gares para trabajar del pais®. Lo anterior coincide con el componente de
Gestion de Equipos de Trabajo.

En conjunto con las habilidades para la gestion de quienes lideran los
diversos proyectos (controlado a través del Sistema 1SO), para la Fundacion
es central que exista coherencia conceptual y epistemoldgica entre los di-
versos programas que se ejecutan, sin con ello poner en riesgo la necesaria
pertinencia de las diversas intervenciones que deben adecuarse a las dife-
rencias de los contextos en los cuales se trabaja. De esta manera, se busca
establecer que haya sintonia entre los enfoques de intervencion definidos
por la Fundacién y las intervenciones que se desarrollen en cada programa.
Para ello, una de las medidas consiste en poner especial cuidado en evaluar
los enfoques conceptuales y epistemoldgicos de quienes son candidatos a

8 Encuesta Great Place to Work, 2014.
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dirigir los diversos proyectos. Ademas, se ha definido el Sello de Fundacion
Ciudad del Nifio como la hoja de ruta que define no sélo el enfoque concep-
tual y epistemoldgico, sino también ético de la intervencion.

Otro elemento importante, es la necesidad de monitorear los avances
de los diversos proyectos con el fin de generar ajustes durante su ejecucion,
contribuyendo con ello a una mayor efectividad de las intervenciones. Para
esto se utilizan los informes de “Estado de Avance de Proyecto”. Asimismo,
la evaluacion de la satisfaccion institucional, da cuenta de la necesidad de
llevar un trabajo coordinado y efectivo con la red institucional de cada uno
de los proyectos. Todos los instrumentos anteriores, sintonizan con las va-
riables de coherencia programatica y capacidad de gestidn de los equipos,
definidas en el ISe.

Finalmente, un elemento critico para la Fundacion tiene que ver con el
alto porcentaje de tiempo que los profesionales y técnicos deben destinar al
trabajo administrativo; se reconoce en este sentido la necesidad de contar
con sistema informatico que facilite tanto la labor de registrar informacion,
y de monitorear y evaluar el trabajo realizado. Para ello, se estd trabajando
en una plataforma informatica que permitiria optimizar los registros y por
tanto el uso del tiempo y manejo de informacion de los programas. Lo ante-
rior, coincide con la variable de gestion tecnoldgica definida en el ISe.

4. Complejidad y Calidad en los procesos de intervencion: desa-
fios y aportes desde el ISe

El proyecto FONDEF del cual nuestra Fundacion es socia, hace una se-
rie de aportes significativos para mejorar nuestra labor. Un primer elemen-
to tiene que ver con el desafio que asume de transversalizar el enfoque de
derechos y que contribuye a nuestro propio horizonte de hacer efectiva la
CDN. En este marco, el proyecto establece laimportancia de la gestion de la
informacidn. Al respecto, coincidimos con UNICEF (2005) en la idea de que
los datos, en si mismos, no cambian el mundo, pero si posibilitan el cambio.
Esto, que ha sido planteado en relacion a lo estipulado en la Convencion de
los Derechos del Nifo, es igualmente valido para quienes trabajan para su
concrecion al nivel de las practicas; en el trabajo cotidiano de los equipos
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de la Fundacion, los datos son fundamentales para monitorear avances y
transformaciones, detectar necesidades, impulsar acciones y evaluar los
progresos de las practicas.

En este sentido, coincidimos con el proyecto FONDEF en relacion a la
urgencia de indicadores mensurables, particularmente en relacion al “co-
nocimiento tacito”, es decir, “aquel conocimiento que se encuentra en las
personas integrantes de programas, que es dificil de articular y que surge
de los cambios que estas personas realizan a la forma de hacer las cosas™.
Es sabida la dificultad para medir en el espacio de la intervencion social,
mas aun cuando las formas de medicidn se vinculan generalmente a la per-
cepcidn de quienes intervienen o de los mismos sujetos de intervencién. La
generacidn de indicadores cuantitativos consistentes que permitan medir
la contribucidn “significativa” que realizamos como Fundacion es un desa-
fio que atender.

Pero, como sefala el mismo FONDEF, los datos deben estar disefiados
para responder oportunamente a las necesidades de informacion de perso-
nas y organizaciones. Al respecto, una pregunta clave que se nos presenta
es si los datos que producen nuestros instrumentos de evaluacion ofrecen
informacion actualizada y en tiempo real a todos los sistemas autorizados
que la soliciten. Este es claramente un punto a revisar por cuanto nuestros
instrumentos son insuficientes para observar y evaluar los ajustes necesa-
rios de realizar para entregar una oferta coherente acorde a la complejidad.
A pesar de los significativos aportes que los mismos realizan en términos de
la evaluacion, creemos que medir el nivel de satisfaccion, el cumplimiento
de actividades o el cumplimiento de procedimientos, no es suficiente para
dar cuenta de la complejidad a la cual nos enfrentamos, requerimos de al-
ternativas que nos permitan responder a dicha complejidad sin que ello im-
plique una carga excesiva en términos de tiempo y recursos.

En este sentido, requerimos de evaluaciones oportunas para optimizar
los procesos de toma de decisiones; mas aun si consideramos que el tiem-
po de ejecucion de nuestros programas va entre 1y 3 afios. Evaluaciones
que no impliquen costos altos e inaccesibles y que respondan a escenarios

9 20 Informe Proyecto IT13110020 Segunda Parte: sintesis del estado del arte las apuestas
del proyecto y los aportes de los programas socios.
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complejos y diversos. Dar respuesta a las diversas realidades de los nifios
y sus familias, considerando su territorio, cultura e historia, sus recursos y
capacidades, asi como las formas vinculatorias preexistentes en sus pro-
pias comunidades, es un desafio y una exigencia en el disefio y ejecucion de
nuestras intervenciones y de las politicas publicas en general.

Los instrumentos con los que cuenta actualmente la Fundacion evaltan
diversas dimensiones de la intervencion, sin embargo, no son suficientes
para dar cuenta del interés explicito de la Fundacion de que se desarrolle
una labor “significativa, mas alla incluso del gran aporte que hasta ahora
se ha hecho=". Esto nos lleva a la discusion respecto de como entender la
idea de significancia y su relacién con la evaluacion. La significancia puede
ser entendida a partir de dos formas: calidad y efectividad. Calidad, donde
el foco de la evaluacion esta en los procesos de intervencion, dando cuenta
de la significancia con la que se realiza el proceso de implementacion de las
intervenciones; y efectividad, donde el foco esta en los resultados de inter-
vencion y su sostenibilidad en el tiempo, respecto de la situacion inicial de
los sujetos.

Estas ideas de calidad y efectividad, no obstante, son puestas en tension
por el proyecto FONDEF que nos propone entender la efectividad como la
relacion entre calidad y complejidad, es decir, sacando el foco de los resul-
tados de intervencion y haciendo un giro hacia la oferta, agregando el com-
ponente central de la complejidad.

Y estableciendo ademas la centralidad que los equipos de intervencion
tienen en el proceso de evaluacion. EIl FONDEF asume una posicion: “inte-
grar la funcion de evaluacion al interior de los equipos sociales, colocando
fundamentos mas sdlidos para otro tipo de evaluaciones como son las eva-
luaciones de impacto”, lo que se condice con el proposito de la Fundacion
respecto a que la evaluacion debe ser un proceso integral donde todos los
actores institucionales estén involucrados; contribuyendo asi al desarrollo
de una cultura de la evaluacion que implica procesos de aprendizaje y cola-

10 Fundacion Ciudad del Nifio (2014). Definiciones estratégicas para el periodo 2013 —
2017, p.1. Documento institucional.

11 20 Informe Proyecto IT13110020 Segunda Parte: sintesis del estado del arte las apuestas
del proyecto y los aportes de los programas socios.
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boracion.

Asi como los equipos deben ser centrales en la evaluacion, ellos deben
ser expertos en el manejo de complejidad y en la definicion del umbral mi-
nimo funcional, es decir, en el punto minimo donde el proyecto es efectivo
en su relacion calidad/complejidad. De ahi laimportancia de la capacitacion
y especializacion creciente de quienes intervienen en lo social, aquellos que
deben ser capaces de observar, de ver aquello que no ha sido visto y desde
ahi innovar. Como hemos mencionado anteriormente, como parte de la
sociedad civil, debemos ser capaces de aprovechar los intersticios que nos
permiten el desarrollo de innovaciones, mas alla de los marcos legales y ad-
ministrativos establecidos.

El proyecto FONDEF no establece caminos preestablecidos para llegar
a cumplir estandares definidos externamente, no define extremos a los
cuales hay que llegar sino establece un punto minimo de funcionalidad en-
tre complejidad y calidad al cual hay que apostar y es factible llegar. Por lo
tanto, la idea de medicion tiene que ver con inducir una relacion de orden
parcial que le permite a cada programa fijar caminos de mejora que permi-
tan responder a la heterogeneidad. En este sentido, nos abre la posibilidad
de re-disenar los disefos, es decir, hacer distinciones sobre distinciones ya
hechas.
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Capitulo 2

DESAFIOS DE LA EVALUACION DE PROGRAMAS CON LINEA-
MIENTOS NACIONALES, E INNOVACION Y ADAPTACION AL TE-
RRITORIO. REFLEXIONES ACERCA DE LA EVALUACION DE PRO-
GRAMAS A PARTIR DE LA EXPERIENCIA DEL DEPARTAMENTO
DE PROTECCIONY RESTITUCION DE DERECHOS DEL SENAME.

Sebastian Bueno*
Angel Estrada *

Resumen

El presente articulo describe cdmo se ha desarrollado la evaluacion de
programas entre los afios 2013 y 2015, en el Departamento de Proteccion
y Restitucion de Derechos del SENAME, enfatizando en los desafios que es
necesario afrontar a la hora de evaluar un programa que es disefiado a nivel
nacional, pero que tiene manifestaciones eventualmente distintas en cada
territorio® en el que se ejecuta. Ante esto, se indaga en cdmo el instrumento
para evaluar la calidad de la oferta, se constituye en un aporte para los pro-
cesos evaluativos de la oferta dentro del Servicio.

I. Contexto Institucional.

El Servicio Nacional de Menores (SENAME) es un organismo guberna-

1 Sebastian Bueno es socidlogo, Pontificia Universidad Catdlica de Chile. Profesional del
Departamento de Proteccion y Restitucion de Derechos del Servicio Nacional de Menores SE-
NAME, Area Evaluacién. Email: sebastian.bueno@sename.cl

2 Angel Estrada es socidlogo, Pontificia Universidad Catdlica de Chile. Profesional del
Departamento de Proteccion y Restitucion de Derechos del Servicio Nacional de Menores SE-
NAME, Area Evaluacion. Email:angel.estrada@sename.cl

3 Por territorio se entiende la unidad geografico-administrativa en la cual, los proyectos
de la red de proteccion y restitucion de derechos se instalan y ejecutan. Estas unidades van desde
bicomunal, comunal y barrial.
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mental centralizado, colaborador del sistema judicial y dependiente del Mi-
nisterio de Justicia, cuya mision es contribuir a la prevencion, promocion,
proteccion y restitucion de los derechos de nifas, nifios y adolescentes vul-
nerados en sus derechos, asi como a la responsabilizacion e inclusion social
de jovenes infractores de ley a través de una oferta programatica en conti-
nuo mejoramiento, la cual es entregada por un grupo humano comprome-
tido, constituido por SENAME y sus Organismos Colaboradores®.

Para cumplir con esta mision, el Servicio dispone de una oferta progra-
matica a nivel nacional que se materializa en un conjunto de proyectos eje-
cutados por distintos Organismos Colaboradores Acreditados de SENAME,
que han sido reconocidos como tales a través de un acto administrativo
del mismo Servicio y que cuentan con financiamiento para el desarrollo de
sus labores dirigidas a la atencion de nifios, nifias y adolescentes. Ademas,
cuenta con algunos centros que son administrados directamente, los que
cuentan con funcionarios del Servicio y con presupuesto asignado a través
de la Ley de Presupuesto (SENAME, 2015).

El Servicio posee tres Departamentos Técnicos, cada uno con su propia
oferta programatica. Estos son: Adopcion, Justicia Juvenil y el Departamen-
to de Proteccion y Restitucion de Derechos.

Respecto al primero, la Ley N° 19.620 define el ambito de Adopcion
como un conjunto de actividades tendientes a procurar al nifio/a una familia
responsable, las cuales dicen relacidn con los tres actores necesariamente
involucrados en todo proceso de adopcion: el nifio/a que requiere una me-
dida de adopcion, su familia de origen y los padres adoptivos.

En cuanto a Justicia Juvenil, laimplementacion de la Ley N°© 20.084 cred
formalmente una nueva institucionalidad juridica para la poblacion adoles-
cente de nuestro pais, dando origen a un procedimiento judicial adecuado
a las caracteristicas de desarrollo y conductas de infraccion a la ley de esta
poblacidon. En este nuevo marco legal, SENAME es el mandatado a cumplir
con la labor de hacer efectivo el cumplimiento de las sanciones y medidas
dictaminadas por tribunales de justicia con el objetivo de lograr la reinser-
cion social de los y las adolescentes.

4 Mision publicada el 24 de julio de 2015, en la resolucion exenta numero 2417.
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El Departamento de Proteccion y Restitucion de Derechos, por su par-
te, dedica su labor a los nifos/as y adolescentes que han sido victimas de
vulneraciones de derechos, definiendo como principios basicos la integra-
lidad en la atencion y el interés superior de los nifios, nifias y adolescentes.
Fundamentalmente, representa la definicion del tipo de prestaciones que
se proporcionaran en la ejecucion de esta politica en lineas de proteccion y
reparacion de derechos.

Il. Evaluacion en el Departamento de Proteccion y Restitucion de
Derechos, en el contexto del mapa de procesos de SENAME

Alinterior del SENAME se ejecutan diversos procesos orientados al cum-
plimiento de la mision del mismo, siendo la evaluacion de la oferta parte de
una cadena de procesos operativos.

Dentro del Departamento de Proteccion y Restitucion de Derechos, en
el contexto del proceso de desarrollo de la oferta, se elaboran bases y orien-
taciones técnicas que contienen los lineamientos que deben ser llevados a
cabo en laintervencion por parte de las instituciones que ejecutan las diver-
sas modalidades programaticas de proteccion, y que deben presentar pro-
yectos en licitaciones publicas para su adjudicacion. Estos proyectos, una
vez adjudicados y en ejecucion, son observados a nivel territorial a través
de instancias como la supervisién y el sequimiento, ambos procesos tienen
como fin obtener informacion respecto del cumplimiento y desempefio de
éstos. Por otro lado, también se lleva a cabo un proceso de transferencia
técnica y asesoria, a través del cual el Servicio entrega acompafniamiento a
los proyectos en ejecucion para generar mejoras en su gestion.

A partir de lo anterior, entonces, es posible observar que se realizan una
serie de acciones orientadas a acompanar y supervisar a los proyectos que
realizan intervencidn en el territorio. No obstante, también es necesario te-
ner una vision macro acerca de como estan funcionando las modalidades de
atencion que se disenan desde el Departamento, de manera tal que surge
el proceso de evaluacion de la oferta para hacerse cargo de este objetivo.

Asi, la evaluacion que se realiza en SENAME tiene como foco entregar
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insumos a partir de la observacion de los procesos y resultados de cada mo-
dalidad, a nivel nacional, para la elaboracion y el mejoramiento de las orien-
taciones técnicas que se disenan.

lll. Evaluaciones realizadas a la oferta programatica de la Red de
Proteccidn y Restitucion de Derechos de SENAME.

Desde el afio 2013 al afo 2015, periodo en el que se ha trabajado dentro
de la nueva estructura de mapa de procesos mencionado anteriormente, el
area de evaluacion del Departamento de Proteccion y Restitucion de Dere-
chos ha desarrollado tres evaluaciones de proceso y resultados, un monito-
reo, un levantamiento de linea base y una evaluacion de procesos y resulta-
dos que se encuentra en curso.

Las modalidades de atencidon que han sido objeto de evaluacidn son:
Programa de intervencion especializada en Nifos, Nifas y Adolescentes
que presentan conductas abusivas de caracter sexual [PAS] (SENAME,
2014b), Residencias para Mayores [RPM] y residencias para mayores con
programa de intervencion [REM PER] (SENAME, 2014c) y el Programa de
Familias de Acogida Simple [FAS] y Especializado [FAE] (SENAME, 2014d).

Por otro lado, se realizé un monitoreo al Programa de Prevencién Foca-
lizada [PPF] (SENAME, 2015b) y el levantamiento de linea base al Programa
Especializado con Nifios, Nifas y Adolescentes en Situacion de Calle [PEC]
(SENAME, 2014a). Finalmente, se encuentra en curso una evaluacion de
procesos y resultados del Programa de Proteccion Especializada en Maltra-
to y Abuso Sexual Infantil [PRM].

Las metodologias de evaluacion utilizadas, tuvieron enfoques tanto cua-
litativos como cuantitativos y utilizaron diversos instrumentos y fuentes de
informacion. En todas se incorporaron distintas regiones con el fin de bus-
car la representatividad de los resultados -en el caso de lo cuantitativo- y
una mayor heterogeneidad de los casos a analizar -en lo cualitativo.

Las fuentes de informacion utilizadas para el enfoque cualitativo fueron
ninosfas y adolescentes atendidos por los programas, adultos responsa-
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bles o familiares de éstos, directores de proyectos en ejecucidn, equipos
profesionales que realizan la intervencion, y supervisores técnicos de las
direcciones regionales. En cuanto al ambito cuantitativo, las fuentes de in-
formacion que se utilizaron fueron la base de datos institucional (Senain-
fo%), y las carpetas individuales® de los nifios, nifias y adolescentes que son
atendidos en los proyectos, en donde se registran diversa informacion de
los casos, principalmente relacionada con las prestaciones que reciben a
nivel de intervencion social, psicoldgica y judicial, y los resultados de estas
intervenciones.

De acuerdo a lo anterior, es posible observar que las evaluaciones y
monitoreos realizados, han tenido distintos niveles de complejidad, persi-
guiendo distintos objetivos (procesos, resultados) y metodologias. No obs-
tante, uno de los aspectos que ha incorporado mayor variacion entre uno y
otro ejercicio de evaluacion, han sido las fuentes de informacion.

En primer lugar, dado que quienes reciben intervencion por parte de la
mayoria de los programas del Departamento de Proteccidn y Restitucion
de Derechos, son tanto los nifios, nifias y adolescentes como sus familias,
hay una mayor cantidad de sujetos a los cuales aproximarse para obtener
informacion. En el caso del programa de Familias de Acogida’, ademas de
los usuarios ya mencionados, se incluye también a las propias familias aco-
gedoras como un usuario mas que participa del proceso de intervencion.

En cuanto a los nifios/as y adolescentes que participan en la interven-
cion, también ha sido necesario distinguir entre aquellos que se encuentran

5 Senainfo es la base de datos institucional del Servicio, conformada como una aplicacion
web en donde cada proyecto ejecutado registra informacion de los nifios/as y adolescentes, los
procesos de intervencion, los organismos colaboradores de SENAME, entre otros datos. Para el
cuarto trimestre de 2014, Senainfo contaba con informacion de 225.754 nifios, nifias y adolescen-
tes atendidos por la Red SENAME y 1.363 proyectos.

6 Las carpetas individuales son el archivo fisico individual de registro del proceso de in-
tervencion de un nifio/a o adolescente usuario de una modalidad. La informacion de esta carpeta
es registrada, administrada y guardada por los profesionales de las instituciones colaboradoras,
que ejecutan los proyectos de la red de proteccion en el territorio.

7 El programa Familias de Acogida se constituye como un programa de cuidado alterna-
tivo, en donde una familia acogedora protege a un nifio/a o adolescente que ha debido ser separa-
do de su familia de origen por orden judicial, mientras se trabaja para buscar una familia definitiva
con la cual pueda vivir.
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vigentes en el proyecto, es decir, los que estan siendo atendidos durante el
periodo en el que se realiza la evaluacion, y los egresados, que son quienes
ya terminaron su proceso interventivo.

Por otro lado, dada la logica de tercerizacion en la ejecucion de la in-
tervencion, se incorporan también los equipos profesionales que atienden
a los usuarios, constituidos principalmente por psicélogos y trabajadores
sociales, asi como los supervisores(as) técnicos(as) de cada uno de los pro-
yectos en ejecucion que se incluyen como parte de las muestras.

A lo anterior, se suman las carpetas individuales y la informacidn regis-
trada en Senainfo, de manera que hay una amplia gama de fuentes que
permiten entregar informacion de un mismo proceso, pero desde distintas
perspectivas. Por ello, en cada una de las evaluaciones realizadas, el ejer-
cicio fue escoger, entre las distintas fuentes de informacion, las mas perti-
nentes para lograr los objetivos planteados, como lo resume el cuadro N°a.

Cuadro N°a: Evaluaciones de la oferta programatica de la red de
proteccion y restitucion de SENAME entre los afios 2013 y 2015.

Modalidad Tipo Evaluacion Metodologia Fuente de informacion
PAS Procesosy resul- | ;Fue el programa disefiado | 1.- Profesionales vinculados al
tados con participacion intersec- | disefio de la linea.
torial? 2.- Supervisores.

3.- Profesionales vinculados a la
;Se propone integralidad | intervencion en proyectos.

e intersectorialidad en el | 4.- Usuarios,

disefio? 5.- SENAINFO

6.- Carpetas individuales de re-
;Contempla un presupues- | gistro.

to compartido intersecto-
rialmente?
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Cuadro N°a: Evaluaciones de la oferta programatica de la red de
proteccion y restitucion de SENAME entre los afios 2013 y 2015.

Modalidad Tipo Evaluacion Metodologia Fuente de informacion
FAE y FAS Procesos y resul- ¢;Fue el programa disefiado | 1.- Profesionales vinculados al
tados con participacion intersec- | disefio de la linea.
torial? 2.- Supervisores.
3.- Profesionales vinculados a la
;Se propone integralidad | intervencion en proyectos.
e intersectorialidad en el | 4.- Usuarios,
disefio? 5.- SENAINFO
6.- Carpetas individuales de re-
;Contempla un presupues- | gistro.
to compartido intersecto-
rialmente?
RPMy REM Procesos y resul- Cuantitativa y Cualitativa 1.- SENAINFO
PER tados. 2.- Carpeta de registro individual
3.- Documentacion sobre la linea
de intervencion.
4.- Usuarios.
5.- Directivos y equipos de pro-
yectos;
6.- Representantes de SENAME
regional
PRM Procesos y resul- Cuantitativa 1.- Carpetas individuales de re-
tados. gistro.
2.- SENAINFO.
PPF Monitoreo de Cuantitativa y Cualitativa 1.- SENAINFO
procesos y resul- 2.- Usuarios
tados. 3.- Supervisores técnicos.
4.- Instrumentos de evaluacion
de CPM utilizados por proyectos
5.- Profesionales vinculados a la
intervencion en proyectos.
PEC Linea Base. Cuantitativa 1.- SENAINFO

2.- Profesionales vinculados a la
intervencion en proyectos.
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IV. La experiencia de Evaluacion en el Departamento de Protec-
cion y Restitucion de Derechos.

Cuando hablamos de hacer evaluacion a la oferta programatica de SE-
NAME, es necesario tener a la vista dos puntos fundamentales que tienen
implicancias en la elaboracion de instrumentos de recoleccion de informa-
cion y en el trabajo de campo propiamente tal, ligados a la diversidad de
realidades que se pueden encontrar.

En primer lugary como ya se ha mencionado, la mayor parte de la oferta
programatica de SENAME es ejecutada por organismos privados, externos
y debidamente acreditados que incorporan sus propias improntas, en los
procesos de intervencion de los nifios/as y adolescentes. Esto permite que
los organismos colaboradores agreguen innovacion desde su mision y ex-
pertiz como institucion. A su vez, significa una capacidad de adaptacion a
las particularidades del territorio en que se ejecuta el proyecto relacionadas
con caracteristicas talos como: contextos multiculturales, vulnerabilidades
sociales, distancias geograficas, entre otros. Tanto la innovacion como la
adaptacion, pueden agregar variaciones a los procesos de intervencion es-
tablecidos en las orientaciones técnicas, por las cuales se rigen las modali-
dades de intervencion a nivel nacional.

En segundo lugar, los programas que en el Servicio se disefian, estan
orientados a un trabajo interventivo con poblacion vulnerada en sus dere-
chos y, por tanto, son casos que muchas veces tienen distintas aristas que
deben ser tratadas y que dependen de cada caso, del tipo de vulneracion
vivida y de las situaciones familiares, lo que tiende a complejizar el registro
de las prestaciones entregadas.

De este modo, al considerar que una de las principales fuentes de in-
formacion para la evaluacion cuantitativa fueron las carpetas individuales
de registros de intervencion, tal como se menciono anteriormente, los dos
puntos sefalados se expresan en una diversidad de registros que es Unica
para cada caso. Esto implica que fendmenos similares pueden ser registra-
dos de distinta forma o que existen aristas que no en todos los casos van
a estar presentes. Asi, si bien es necesario y favorable que cada caso sea
atendido de acuerdo a su realidad Unica, se genera como contrapartida una
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dificultad en cuanto a la elaboracion de indicadores e instrumentos que uti-
licen esta fuente de informacion y que tengan como fin evaluar la modali-
dad a nivel nacional.

Asi, uno de los desafios del area de evaluacion ha sido generar instru-
mentos Unicos de recoleccion que permitan pesquisar la mayor cantidad de
informacion posible, pero que a la vez tengan en consideracidn las variacio-
nes relacionadas con la institucion que ejecuta, la realidad territorial en la
que se encuentra y las complejidades individuales de cada caso.

De acuerdo con lo anterior, desde el area se ha intencionado realizar tam-
bién aproximaciones cualitativas a los procesos y resultados de la modali-
dades, en la medida que dichas metodologias permiten obtener una mayor
comprension de los fendmenos a estudiar e indagar en las particularidades
de los casos. Asi, se han abordado algunas tematicas con los nifos, nifias y
adolescentes y sus familias, que han sido atendidas por los programas de
proteccion, y la perspectiva de los directores y equipos profesionales que
ejecutan la intervencion.

No obstante, también existen dificultades asociadas a esta aproxima-
cion, que mas alla de la metodologia propiamente tal, tienen relacion con la
complejidad de las tematicas abordadas, especialmente cuando se abordan
a los usuarios de los programas. De este modo, ha sido necesario, ademas
del cumplimiento de estandares de ética en procedimientos de este tipo,
ser cautelosos en la manera de aproximarse a los temas a tratar, con el fin
de no profundizar en puntos que puedan interferir en la intervencion de la
que estan siendo sujetos —en el caso que se entreviste a nifos/as y adoles-
centes vigentes en la red- y evitar rememorar eventos que ya hayan sido
reparados o resignificados —en el caso de entrevistas a nifios/as y adoles-
centes egresados.

Asi, el ejercicio constante ha sido pensar y buscar las metodologias y
aproximaciones mas apropiadas para cada evaluacion, las cuales permitan
conjugar la necesidad de evaluar nacionalmente una oferta que innovay se
adapta a las particularidades presentes en el territorio. En otras palabras,
el ejercicio ha sido construir una mirada de lo nacional y local de manera
simultanea, en el territorio.
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V. Ventajas de un instrumento de evaluacion de la oferta para la
red de proteccion y restitucion de SENAME.

En el contexto de los procesos de evaluacion realizados a los programas
de la red de proteccidn y restitucion de SENAME, el desarrollo de un instru-
mento de evaluacion orientado a la oferta y que permita evaluar la calidad
de los sistemas, se constituye como un aporte para el quehacer del area de
evaluacion.

En primer lugar, permitiria entregar informacion de determinados indi-
cadores que son evaluados a partir de otras fuentes o que, eventualmente,
no han sido medidos con anterioridad, siendo un relevante aporte para la
evaluacion tanto de las modalidades a nivel nacional, como de los proyec-
tos a nivel territorial. Asi, al ser un instrumento predictor del impacto de
la intervencion, se podran enriquecer las evaluaciones y monitoreos desa-
rrollados en el area y, con ello, la mejora continua de las modalidades de
intervencion.

Ademas de lo anterior, el instrumento podria ser un aporte para los pro-
cesos ya existentes de autoevaluacion de los proyectos, aportando a una
mayor objetivacion de los aspectos que los propios equipos profesionales
evaluan de su gestion. De esta forma, el hecho de que el instrumento sea
autoaplicado a través de una plataforma web, fortalece el desarrollo de
buenas practicas de participacion y colaboracidn en los equipos.

Por otra parte, si este instrumento fuera aplicado por todos los proyec-
tos, contribuiria a aumentar el alcance de los monitoreos y evaluaciones
realizadas, complementando la informacion ya disponible en Senainfo con
datos especificos de todos y cada uno de los proyectos que ejecutan la in-
tervencion. Asi, seria un aporte en cuanto a tener una vision aun mas acaba-
da del funcionamiento de los proyectos.

De este modo, el instrumento contribuiria a elaborar evaluaciones y mo-
nitoreos no solo mas enriquecidos en cuanto al analisis que podria realizar-
se de los datos extraidos, sino también una evaluacion que haga sentido
en los equipos profesionales, en la medida que ellos mismos participarian
activamente en la generacion de datos e informacidn para la toma de de-
cisiones respecto a cambios o mejoras en los lineamientos técnicos de las
distintas modalidades de atencion.
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CAPITULO 3

APLICACION DEL MODELO ISE EN EL CONTEXTO DE UNA EVA-
LUACION DE PROGRAMA SOCIAL: PROGRAMA PILOTO DE CUI-
DADOS A PERSONAS MAYORES

Cristian Massad Torres'
Felipe Herrera Muiioz*

Resumen

Muchos programas sociales buscan evaluar la gestion que se realiza y de
aprehender la experiencia de los equipos ejecutores. Asimismo, una buena
cantidad de programas sociales se implementan sin un proceso de disefio
acabado, operando sobre la marcha y realizando mejoras a medida que se
corrigen errores.

Algunas veces, la sistematizacion de programas opera de manera sin-
tética, como herramienta de seguimiento y evaluacion. Dados los limita-
dos alcances tedrico-metodoldgicos de esta herramienta, no se cumplen
los objetivos propuestos por los ejecutores, lo que impacta negativamente
en las posibilidades reales de mejora de los programas y, en consecuencia,
en la calidad de la oferta y en los resultados intermedios y finales de los
programas.

La sistematizacion se encuentra, desde los afios 9os, muy arraigada en
la “cultura operativa”, por lo que resulta dificil erradicarla del saber de los
ejecutores. Ademas, no es posible negar la capacidad de este instrumento
de recopilar, ordenar y describir la gestion y experiencia programatica.

El indice Social de Efectividad, en el contexto de escasez de recursos hu-

1 Socidlogo, Magister en Gobierno y Sociedad, Universidad Alberto Hurtado. Jefe Uni-
dad de Estudios del Servicio Nacional del Adulto Mayor. Email: cmassad@senama.gov.cl

2 Socidlogo, Universidad Alberto Hurtado. Profesional Unidad de Estudios, Servicio Na-
cional del Adulto Mayor. Email: fherrera@senama.gov.cl. Email: fherrera@senama.gov.cl
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manos y financieros con el que operan la mayoria de las instituciones y pro-
gramas sociales -sobre todo aquellas orientadas a la atencion de personas
mayores- sumado a su capacidad de condensar informacion de gran riqueza
a partir de la autoobservacion -en base a indicadores- de los propios equipos,
se perfila como el instrumento idoneo para complementar e incrementar la
calidad de las evaluaciones de programas sociales que se realizan.

A continuacion se presenta una propuesta de complementariedad me-
todoldgica, en la cual se anade a la intencion original de los operadores de
realizar una sistematizacion, la posibilidad de generar, por una parte, una
matriz de marco logico, y por otra, de implementar el modelo ISE, comple-
mentando nuevos indicadores a los que se proponen en el modelo original.
De esta forma, se busca ilustrar la utilidad y posibilidad practica de aplicar
este modelo a un contexto de evaluacion recurrente en el quehacer de pro-
gramas sociales.

Antecedentes
l. Programa a evaluar

A continuacion, se presentan antecedentes entregados por el organis-
mo ejecutor del Programa Piloto.

Se dara inicio a la primera fase del Programa de Cuidados, a través de
una experiencia Piloto para un total de 100 familias de la comuna.

Objetivo general
Implementar el Programa Cuidados, a modo de piloto en la comuna,

para brindar apoyo social y comunitario a 1200 familias, personas mayoresy
mujeres que realizan labor de cuidados.
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Objetivos especificos

Brindar a las familias un servicio de apoyo concreto, de caracter social
y comunitario, que complementa la tarea del cuidado de sus miembros
mayores y de autocuidado para quienes cuidan.

Mejorar las condiciones en que se brindan los cuidados y calidad de los
mismos que reciben las personas mayores.

Abrir expectativas de un proyecto de vida mas alla del cuidado a muje-
res cuidadoras familiares.

Ofrecer una oportunidad de trabajo decente a mujeres que requieren
incrementar sus ingresos familiares.

Explorar en materia de cuidados y dependencia en personas mayores
una intervencion concertada de la oferta publica y privada, centrada en
las personas y las familias.

El Programa se desarrolla a través de cuatro lineas de trabajo:

Las dos primeras lineas de trabajo corresponden a servicios directos a la

poblacion:
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1. Cuidados Domiciliarios para personas mayores con dependencia,

para que las familias cuenten dos veces por semana en su casa con
personal capacitado para prestar servicios de atencion personal al
mayor, en su higiene, movilidad, alimentacion, actividades de la
vida diaria en general, apoyo a la toma de medicamentos, acompa-
fiamiento, actividades de estimulacion fisica y cognitiva. También
atencion a las necesidades domésticas de limpieza, lavado, cocina,
etc.

2. Respiro a la Cuidadora, que sera posible cada semana mientras se

realicen los cuidados domiciliarios, y ademas contempla su partici-
pacion en grupos de autoayuda, talleres recreativos, entrega de in-



formacion, apoyo para proyectar su vida mas alla del cuidado y, si lo
desea, habilitacion para el mundo laboral futuro.

3. Mujer Cuidadora Formal, para ofrecer una oportunidad de trabajo
decente a mujeres que requieren incrementar sus ingresos, propor-
cionandoles las condiciones laborales adecuadas, capacitacion, for-
macion continua, asi como su acompanamiento.

4. Entorno Favorable, cuyo objetivo es transformar la materia de cui-
dados de los mas fragiles en un asunto de la comunidad, mediante
actividades tales como: campanas en ferias y espacios publicos, vin-
culo con carabineros y bomberos, relacidn con las juntas de vecinos
y sus lideres, trabajo con vecinos cercanos a las familias participan-
tes del programa.

El Programa se basa en la intervencidn concertada de Fundaciones, ser-
vicios publicos y privados existentes en el territorio. La responsabilidad de
laimplementacién del Programa corresponde a las Fundaciones.

Tabla 1: Lineas de accidn y beneficiarias/os.

Linea de Trabajo Beneficiarios Acciones a realizar

Mujer Cuidadora Formal Mujeres en situacion de - Habilitacién para el mundo laboral.

vulnerabilidad que requieren | - Formacion permanente especializada en
cuidados domiciliarios.

trabajar - Empleo formal y remunerado.
Respiro a la Cuidadora Mujeres que realizan en - Respiro semanal de sus tareas de cuidado.
forma permanente la labor - Grupo de Autoayuda.

de cuidado de familiar adulto [ - Talleres recreativos.
mayor - Habilitacién para el mundo laboral.

Cuidados Domiciliarios Personas mayores con de- - Servicios relacionados con la atencién
pendencia que requieren person_al, en Ig realizacion de las actividades
idados domiciliarios de a vida diaria. i
cuidados : - Servicios relacionados con la atencién de
las necesidades domésticas o del hogar:
limpieza, lavado, cocina u otros.
- Servicios relacionados con la atencion so-
cioeducativa: habitos saludables, acompa-
flamiento, actividades de ocio, estimulacion
fisica y cognitiva, pautas prescritas ante
situaciones de conflicto en la familia
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Il. Sistematizacion y evaluacion

La sistematizacion es una herramienta que tuvo su cenit de desarrollo en
los afios 90, que se utilizaba con mayor frecuencia en programas sociales,
sobre todo por trabajadores sociales, a la hora de ordenar intervenciones
con deficiencias en el conocimiento de su propio quehacer y que carecian
de mecanismos de monitoreo, sequimiento y control. En tal sentido, la sis-
tematizacion se fundamenta en la necesidad de ordenar, describir y dar
cuenta de la gestion que se realiza (CIDE, 1993).

El programa piloto de cuidados, por su parte, se plantea el objetivo de:
Contribuir a mejorar la calidad de vida de las personas mayores vulnerables
en una comuna de Santiago, que se encuentren en situacion de dependencia
moderada o severa y asi favorecer su permanencia en el domicilio mediante la
entrega de servicios de apoyo sociosanitario y cuidado domiciliario otorgado
por mujeres que ejercerdn el rol de cuidadoras formales (Formulario de Pro-
yecto presentado a SENAMA).

Asi, este Programa Piloto a Personas Mayores, que opera particularmen-
te en dos barrios, plantea el logro de este objetivo a través de la ejecucion
de cuatro componentes:

A. Cuidados domiciliarios a personas mayores en situacion de depen-
dencia

B. Respiro al cuidador familiar
C. Capacitacidny trabajo para cuidadores formales
D. Entorno comunitario favorable para el cuidado.

De esta manera, en el contexto de esta propuesta, se entendera que la
sistematizacion es el proceso que se orienta a: “recuperar lo que los equipos
de trabajo del programa Piloto de Cuidados saben de su experiencia para
poder comprenderla, interpretarla y comunicarla”.
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En consecuencia, la propuesta de sistematizacion que aqui que se plan-
tea, se abocara a lo siguiente:

Propuesta de sistematizacion y evaluacion, aplicando el modelo
ISe

I. Objetivo de la sistematizacion

El objetivo que se plantea para la sistematizacion, en el marco de la pre-
sente propuesta, se aboca a “registrar de forma ordenada todos los aspec-
tos relevantes asociados tanto al origen del programa Piloto de Cuidados
como a la gestidn, recuperando el saber desde la experiencia de los equipos
involucrados”.

Para el logro y complemento de lo anterior, se propone la implementa-
cion de tres metodologias, que proveeran informacion acerca del disefio del
programa, asi como de la calidad de la oferta que se presta, evaluada por los
propios equipos.

Il. Metodologias a implementar

— Metodologia 1: Marco Légico

El Marco Légico es una herramienta de trabajo con la cual es posible exa-
minar el desempeno de un programa en todas sus etapas. Permite presen-
tar de forma sistematica y logica los objetivos de un programa y sus relacio-
nes de causalidad (Direccion de Presupuesto, 2009).

De esta manera, todos los aspectos de disefio del programa Piloto de
Cuidados, quedan objetivados en un Unico instrumento, susceptible de ser
utilizado para monitorear y evaluar el programa en cualquier momento.
Asimismo, resulta Util para evaluar si se han alcanzado los objetivos pro-
puestos y para definir los factores externos al programa que pueden influir
en su consecucion.

Si bien el programa Piloto de Cuidados no ha sido disefiado con el mé-
todo del Marco Ldgico, se hace necesario, dada la naturalezay los procesos
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que dieron origen al programa, realizar un ejercicio de reconstruccion de los
distintos niveles de objetivos del programa (fin, propdsito, componentes),
articulaciones y poblaciones con sus respectivos indicadores, que permitan
hacer seguimiento, medir el nivel de logro alcanzado y, finalmente, esta-
blecer un disefio que sea posible de adaptar y replicar en otros contextos
territoriales e institucionales.

Dada la escasa informacion con la que se cuenta, para reconstruir el Mar-
co Logico del Programa, es necesario que la coordinacion de los equipos de
trabajo del programa Piloto de Cuidados, provea informacion sobre el dise-
fio del programa, a partir de la cual se generara el instrumento final Matriz
de Marco Ldgico.

— Metodologia 2: Entrevistas a Actores Claves.

Se trabajara en terreno, con informantes claves del programa, en pos de
recabar la experiencia de los equipos en las etapas de planeacion, coordina-
cion, operacion e implementacion del programa Piloto de Cuidados.

A partir de esta informacion, se generara un registro de los antecedentes
particulares que dieron origen al programa, de las distintas metodologias
de trabajo y articulacion entre actores e instituciones, de las barreras y obs-
taculos y de aspectos relacionados con la ejecucion de los 4 componentes
del programa.

De esta manera, se obtendra un panorama acabado de “la historia” y el
devenir del programa, que sera Util para generar aprendizajes. Asimismo, el
conocimiento generado a partir de la experiencia de los equipos, significara
contar con un relato que solo es posible rescatar desde la practica y la ex-
periencia en un continuo, desde los inicios del programa hasta que éste se
encuentra en régimen.

— Metodologia 3: Propuesta de Evaluacion de la Calidad de la Oferta
de Programas Sociales ISe3

Se entiende que la evaluacion de la gestion de un programa y el moni-
toreo, sequimiento y evaluacion- a nivel de la oferta generada o producto

3 Matus, Teresa y Cortez-Monroy, Fabiola, 2015
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entregado- son fases que se encuentran mutuamente implicadas y que se
retroalimentan constantemente.

Bajo este precepto y considerando la escasez de recursos humanos y fi-
nancieros con los que operan la mayoria de las instituciones sociales, es que
se propone un Unico instrumento que condense la informacion necesaria
para complementar la sistematizacion de la experiencia del programa en
cuanto a gestion y calidad.

Como es posible anticipar, son los propios equipos, a través de las jefa-
turas, los que observan su quehacer y evalUan su gestion y los productos
que entregan a los beneficiarios. De esta manera, para laimplementaciony
éxito de esta metodologia, se trabajara sobre tres supuestos:

A. Capacidad de los equipos para observar la propia labor que desem-
penan.

B. Confianzay cohesion de los equipos de trabajo.

C. Dada la necesidad de hacer seguimiento y monitorear la gestion,
se requieren mediciones sucesivas de los indicadores, observando
cémo se han implementado las mejoras y los cambios producidos.

La evaluacion auto-observada de la oferta, consiste en una serie de in-
dicadores que abordan, en general, la evaluacion sistematica de dos niveles
de la intervencidn, a saber, la medicion de resultados a nivel de producto y
de resultados intermedios.

a) Medicion de los resultados a nivel de producto

— Seusan principalmente técnicas cuantitativas.
— Seusanindicadores de desempefio y de gestion.

— Para cada atributo del producto se debe generar informacion, que
permita construir indicadores y evaluar el resultado a este nivel.

— Existen varias alternativas de analisis:
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Comparar el desempefio del programa respecto a si mismo
Evaluar el resultado en funcion de las metas del programa

Comparar los resultados con estandares preestablecidosb) Medicion
de los resultados intermedios (centrado en la oferta)

b) Medicion de los resultados intermedios (centrado en la oferta)

Propone un modelo de gestion de calidad para programas sociales

Se esperan resultados intermedios en programas que implican for-
macion de capital humano o social.

Indaga en beneficios efectivos.

El producto satisfaccion de los usuarios se funda en estandares y no
en mera percepcion

Utiliza técnicas de investigacion mixta cualitativas y cuantitativas

Establece un mapa de brechas entre complejidad / condiciones para
la calidad de la oferta,

Conlasuma de a + b = se consigue una medicion de efectividad social de
la oferta.

A su vez, La calidad de la oferta de los programas sociales esta caracteri-
zada por cuatro componentes de gestion: Intervencion, equipos de trabajo,
organizacional, y gestion tecnoldgica. Cada uno de estos componentes se
traduce en una variable que estd acompanada de determinados indicadores
en escalas de Likert.

Il. Actividades a realizar

Para la consecucion del objetivo ya declarado de esta sistematizacion,
se requiere llevar a cabo las siguientes actividades y tareas:
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Etapa 1: Momento “0” de la sistematizacion: Disefio del programa- Re-
construccion del Marco Ldgico

En la primera fase, es imprescindible que los equipos provean informa-
cion de base acerca de los aspectos asociados al disefio del programa y
que a su vez permitira el logro de las etapas siguientes. En este sentido, se
debe proporcionar informacion actualizada y consolidada en relacion a lo
siguiente:

A

Sefalar si el programa Piloto de Cuidados se vincula a un sis-
tema o conjunto articulado de programas de una determinada poli-
tica publica o estrategia de gobierno.

Indicar si el programa se complementa o complementara con otros
programas o intervenciones de la misma institucion ejecutora (Com-
plementariedad a Nivel Interno)

Indicar si el programa se complementa o complementara con pro-
gramas o intervenciones de otras instituciones o servicios publicos
externos a la entidad ejecutora (Complementariedad a Nivel Exter-
no)

Describir el(los) problema(s) o necesidad(es) principal que el progra-
ma intenta resolver.

Senalar en qué medida este programa permitira resolver el proble-
ma planteado. Se debe considerar programas existentes que tratan
de abordar el mismo problema, sefalando las ventajas que tiene
este nuevo programa respecto de otros que poseen los mismos ob-
jetivos.

Indicar el Fin del programa, entendido como el objetivo de politica
publica al que contribuye el programa para solucionar el problema
planteado.

Indicar el Proposito del programa, entendido como el objetivo es-
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K.

pecifico o resultado directo que el programa espera obtener en los
beneficiarios.

Poblacion objetivo del programa, entendida como aquella que esta
afectada por el problema o necesidad identificada. Se debe explici-
tar la metodologia utilizada para estimar la poblacion potencial. Se
deben sefalar las variables, criterios de focalizacion, y fuentes de los
datos.

Indicar la poblacién objetivo del programa, entendida como la po-
blacion que serd atendida. La poblacion objetivo puede serigual a la
poblacidn potencial o un sub-conjunto de ésta.

Descripcion de los componentes del programa: Indique el nombre
de los componentes y describa brevemente cada uno, identificando
cual es el bien o servicio provisto al usuario final.

Senalar los criterios de egreso del programa.

Etapa 2: Levantamiento de informacion desde los equipos

Se llevaran a cabo entrevistas y grupos de discusion con los responsables
de cada uno de los aspectos del programa, tanto de la institucion ejecutora
como de otras vinculadas a ésta, para conocer la experiencia de planeacion,
coordinacion, operacion e implementacion del programa Piloto de Cuida-

dos.

Es posible que cada informante ejerza mas de un rol en el programa,
en tal caso, en la entrevista se abordaran todos los aspectos en los que el
sujeto intervenga.

Los actores claves a entrevistar y que participaran de los grupos de dis-
cusion son los siguientes:

A.

B.

246

Equipo de Servicios Publicos.

Equipo de Fundaciones asociadas al Programa Piloto.



C. Encargados de los distintos estamentos de la Municipalidad involu-
crados en el programa.

D. Encargados de cada uno de los componentes del programa.

Las tareas a realizar para el logro de esta etapa son las siguientes:

— Definicion del tipo y pauta (preguntas) de la entrevista.

— Definicion de muestra de personas mayores y de informantes claves
a entrevistar.

— Definicion de protocolo de la entrevista.
— Preparacion de las entrevistas

— Aplicacion y grabacidn de las entrevistas.
— Transcripcion de las entrevistas.

— Analisis y discusion de resultados (entrevistas y grupo de discusion
con entrevistadores).

— Elaboracion de informe de las entrevistas realizadas.

Etapa 3: Evaluacion Auto-observada de la Efectividad

Como ya se ha sefialado, cada componente del indice Social de
Efectividad cuenta en su interior con una serie de indicadores ob-
jetivos, los cuales proveen informacion acerca del desempeno y la
gestién del programa.

Los momentos de observacion respecto a cada indicador dicen re-
lacién con el devenir de los componentes y la programacion de cada
una de las actividades, en tal sentido, seran los propios equipos, quie-
nes determinen el momento idéneo para medir cada uno de los indi-
cadores.
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Asi, se propone que las jefaturas o coordinaciones de los equipos invo-
lucrados deben auto-observar la gestion de los distintos componentes, al
menos, en las siguientes fases de la intervencion:

Al inicio y puesta en marcha: al cuarto "momento” de la etapa de
Vinculo Familia-Cuidadora formal y luego del momento de respiro.

Al cuarto “momento” de respiro efectivo y de cuidados domiciliaros.
Al octavo momento” de respiro efectivo y de cuidados.
Al término de la etapa de habilitacion de Cuidadoras Formales.

Al término de la etapa de capacitacion de Cuidadoras Formales.

Matriz de Indicadores para Evaluacion Social de Efectividad
del Programa Piloto de Cuidados
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Tabla 2: Dimension: Gestion de la Intervencion
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Tabla 3: Dimension: Gestion del Equipo de Trabajo
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Tabla 4:
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Tabla 5: Dimension: Gestion Tecnoldgica
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CAPITULO 4

INNOVACION SOCIAL: LA CLAVE PARA PENSAR LA POLITICA
PUBLICAY LOS PROGRAMAS SOCIALES EN MATERIA DE Mi-
GRACION EN CHILE

Claudia Silva Dittborn®

Resumen

En el presente articulo consta de tres momentos. En el primero se analiza la
nocion de innovacion social y se establecen tres tipos de conceptualizacio-
nes que sostienen proyectos ético-politicos de intervencion social distintos.
El primer tipo de corriente de innovacion social se asimila a la nocion de in-
novacion tecnoldgica, donde lo que se busca es la mejoria de un producto o
servicio social. El segundo tipo de definicién de innovacion social involucra
la idea del fortalecimiento democratico a través de la innovacion y la terce-
ra corriente apunta a lograr una sociedad mas justa y sostenible a través de
la innovacion social.

En el segundo momento analiza la politica publica chilena en materia de
migraciones en relacion a las distintas concepciones de innovacion social
anteriormente definidas. El tercer momento analiza los programas sociales
dirigidos a poblacién migrante en torno a las tipologias de innovacion men-
cionadasy analiza las potencialidades del instrumento ISe para que la inter-
vencion positiva de los programas sociales los vuelva realmente efectivos.

La innovacion social

1 Dr. Phil en Sociologia Universidad de Bonn. Trabajadora Social, Pontificia Universidad
Catdlica de Chile. Académica Escuela de Trabajo Social Pontificia Universidad Catdlica de Chile. Co
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ria de instrumentos cuantitativos y un soporte tecnoldgico para mejorar los procesos de medicion
de la calidad en programas sociales” (IT13120020). Email: csilvad@uc.cl
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La nocidn de innovacion social puede ser pertinente de usar en términos
de politica publica y programas sociales, pues ella remite a modos nuevos
de hacer o modos mejorados de hacery renovar productos, servicios o pro-
cesos.

La nocion de innovacion social existe desde hace mucho en la literatura,
pero es en periodos de crisis economica donde este concepto ha adquirido
mayor relevancia, para enfrentar la entrega de productos o servicios socia-
les a menor costo y de manera mas eficiente. Asi, segun Gillwald (2000), en
Alemania en 1970 el concepto adquirio relevancia producto de la recesion
interna. En la actualidad el concepto de innovacion ha estado cada vez mas
presente en distintos ambitos publicos, como la educacion y la investiga-
cion. Vemos, por ejemplo, que en distintas universidades a nivel nacional e
internacional se han creado centros en torno a la tematica. Esto reafirma el
creciente interés por la innovacion. De hecho, actualmente los gobiernos
invierten grandes cantidades de dinero en financiar ideas y proyectos inno-
vadores. Esto se explica, segun distintos autores, por las crisis econdmicas
que han venido atravesando los paises. Asi, si bien la nocidn de innovacion
social existe desde hace alrededor de cien anos en la literatura (Gillwald,
2000), Howaldt y Schwarz (2010), sefialan que la importancia de la innova-
cion social en los Ultimos afos radica en que “los problemas han cambia-
do radicalmente y se han intensificado en sintonia con el drastico acelera-
miento del cambio en la economia, la sociedad y la cultural y la creciente
conciencia con respecto al limitado potencial que tienen las innovaciones
tecnoldgicas, los sistemas establecidos y las rutinas-de-resolucion-de-con-
flictos para resolver problemas... Con el paso de una sociedad industrial a
una economia del conocimiento y el servicio... se esta llevando a cabo un
“cambio de paradigma del sistema de innovacion” (Bullinger 2006, p . 14
) que a su vez esta cambiando la relacidn entre la innovacion tecnoldgica
y social. Donde la innovacion se dirigié previamente a los avances en las
ciencias naturales y la ingenieria mecanica para crear nuevos productos y
procesos, la innovacion social ganara importancia en el futuro” (Traduccion
propia. Howaldt y Schwarz, 2010: 6,7).

A pesar de la gran importancia que ha adquirido la innovacion social y
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lo frecuentemente que se utiliza el término, hablar de innovacién social
no es tarea facil. Ya que, como todos los conceptos que discutimos nor-
malmente en las ciencias sociales, la innovacion social no es un concepto
univoco. Existen muchisimas nociones de innovacion social, que apuntan
a cosas distintas. Asi, si intentdramos comprender de qué se habla cuando
se refiere a innovacion, podriamos distinguir al menos tres corrientes. La
primera responde a nociones mas “tradicionales” de innovacion social, que
la acercan a lainnovacion tecnoldgica. En este tipo de conceptualizacion de
innovacion social, el pilar fundamental de la innovacion radica en un modo
de hacer mas eficiente o con menos recursos. Donde lo que diferencia la
innovacion social de la innovacion tecnoldgica es que el bien o servicio que
se produce es para beneficio social (Phills, Deiglmeier, Miller 2008; Mulgan,
Tucker, Ali, Sanders,2007). Un ejemplo de este tipo de concepcion de inno-
vacion social es la definicion que hace Bureau of European Policy Advisers
(BEPA) “lainnovacion se refiere a la capacidad de crear e implementar ideas
novedosas (...) que entregan valor, donde lo social refiere al tipo de valor
que la innovacion pretende entregar: un valor que estd menos preocupado
de la ganancia y mas preocupado de temas como la calidad de vida, soli-
daridad y bienestar en el sector de los servicios sociales. Innovacion social
significa nuevas practicas, politicas y procesos para enfrentar necesidades
sociales y agregar desafios sociales mejorando la entrega, disponibilidad,
calidad y efectividad de lo existente” (Traduccion propia. Citado en Social
Services Europe, 2012: 4)

Un segundo tipo de definicion de innovacidn involucra la idea de la par-
ticipacion ciudadana en la formulacion de la innovacion, ya sea en el sur-
gimiento de una nueva idea o en el mejoramiento del producto o servicio.
En este tipo de conceptualizacion se debe contemplar la participacion ciu-
dadana y el empoderamiento de la poblacion para poder hablar de inno-
vacion. Un ejemplo de este tipo de definicion es la elaborada por la CEPAL
(Hopenhayn), donde la innovacién social se define como “Nuevas formas
de hacer las cosas, nuevas formas de gestion... que permitieran mejores re-
sultados que los modelos tradicionales, que fuesen costo eficientes y muy
importante, que promovieran y fortalecieran la participacion de la propia
comunidad y los beneficiarios, convirtiéndolos en verdaderos actores de su
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propio desarrollo y por lo tanto fortaleciendo la conciencia ciudadanay con
ello la democracia de nuestra region” (citado en Escuela de Administracion
UC, 2012:23)

Una tercera corriente asocia la nocidn de innovacion social, entre otros
elementos, a la justicia social y la sustentabilidad. Es decir, existen proce-
sos, leyes, productos o planteamientos que se consideran innovadores,
pues aportan de manera novedosa a la justicia social y al cuidado del me-
dio ambiente. Un ejemplo de este tipo de definicion de innovacion es la del
Centro de Innovacion Social de la Universidad de Standford, para quienes
la innovacion social es “una solucion novedosa a un problema social, que es
mas eficaz, eficiente , sostenible o justa que la solucion existente y para la
que el valor creado se dirige primariamente a la sociedad en su conjunto y
no a individuos privados. Una innovacion social puede ser un producto, un
proceso de produccion, o una tecnologia (como la innovacion en general ),
pero también puede ser un principio, una idea, una pieza de legislacion, un
movimiento social, una invencion, o una combinacion de ellos” (Traduccion
propia. Phills et al 2008: 39).

Grafico 1: Tres tipos de definiciones de innovacién social:
La eleccion de alguno de estos tipos de definicion de innovacion tiene

La innovacién social
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consecuencias directas sobre la practica que se implementa, pues los re-
sultados varian. Mientras en la primera se espera eficiencia, en la sequnda
corriente se espera fortalecer ciudadania y en la tercera favorecer la justicia
social y la sostenibilidad. Un programa que defina mejorar un prodcuto o
servicio debera implementar una innovacion muy distinta a la de aquel que
pretende favorecer ciudadania o aumentar la justicia social. Como se puede
apreciar, estos tres tipos de definiciones llevan a proyectos ético-politicos
muy distintos. En lo que sigue abordaremos nuevamente este punto.

Es necesario mencionar, ademas, que la nocion de innovacion no ha en-
contrado siempre una buena acogida, pues es mirada con sospecha por al-
gunos autores, que sostienen que ella podria contener ciertos peligros. Otto
y Laino, sefalan que bajo el concepto de innovacidn se puede esconder la
idea de la mera reduccion de costo, sin pensar en justicia social, equidad ni
sustentabilidad? “Social innovation should not be used as a fire extinguisher
in times of crisis or to further marketwise social needs. Such an approach
could easily turn social innovation into a means to drive competitiveness
and reduce costs instead of a response designed to better meet social
needs and achieve active inclusion.” (Otto y Laino, 2012: 1). Esta reduccion
de costo “innovadora” en productos o servicios sociales, paradodjicamente
conlleva el peligro de que podria ser realizada, precisamente, a costa de
procesos democraticos o fomentos de la justicia social, por lo que puede en
ocasiones resultar perversa.

Otro peligro en la nocidn de innovacion social radicaria, segun Albornoz
(2013), en que ella puede transformarse en un hacer eurocentrista que no
contemple los saberes propios y los procesos de modernizacidn particu-
lares de América Latina. El autor plantea que la traslacion de politicas de
innovacion hacia América Latina fueron adoptadas imitando patrones ex-
tranjeros que muchas veces no recogian la particularidad del continente.
Para que la dindmica de la innovacion pueda allanar el camino a la equidad
social se requieren nuevos desarrollos tedricos y marcos conceptuales."La
innovacion entraia el propdsito de mejorar la competitividad de las em-

2 Esto, desde la primera nocidn de innovacion anteriormente presentada, es perfecta-
mente posible
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presas mediante la incorporacion, no solamente de tecnologias avanzadas,
sino de conocimientos de distinto tipo...Venia rodeada, eso si, de una carga
valorativa que la presentaba como el instrumento mas apto para solucionar
dos de los grandes problemas latinoamericanos: la transformacion de la es-
tructura productiva y el aumento de la equidad social. La hipotesis basica
de este trabajo es que no se reflexion6 adecuadamente acerca de lo que
ocurriria al adoptar instrumentos creados en economias en las que existe
una fuerte demanda de nuevos conocimientos y se los traslada a contextos
econdmicos en los que tal demanda es muy escasa o nulay la sociedad tiene
un amplio sector de su poblacidn con necesidades basicas insatisfechas. En
la mayoria de los paises latinoamericanos generalmente cambiaron el ropa-
je de las tradicionales politicas de ciencia y tecnologia fortaleciendo, para-
ddjicamente, el viejo modelo lineal al que se denostaba.” (Albornoz, 2013:
112). De esta manera, una politica publica innovadora en América Latina no
puede desconocer las especificidades y formas de conocimiento propias del
continente.

Como mencionamos anteriormente y como se puede apreciar en los dis-
cursos de distintos autores, la nocion de innovacion, ademas de ser diversa
no es politicamente inocente. Hablamos de cosas muy distintas si pensa-
mos que innovar es mejorar un producto social o si pensamos que innovar
es apuntar a la justicia social.

Es por ello que cualquier conceptualizacion sobre innovacion social no
da lo mismo, menos si pensamos en la politica publica o el qué hacer de
programas sociales. Detras de cada definicién de innovacion hay una vision
ético-politica del tipo de sociedad que estamos modelando. Sila innovacion
social es mejorar un producto o servicio, ella no representa en absoluto un
cambio social, pues no afecta la estructura, aunque pueda ayudar a mejorar
la calidad de vida de las personas en algunos aspectos concretos.

Si, por el contrario, creemos que la innovacion social debe aportar al
fortalecimiento democratico, nuestra politica o programa social debera ge-
nerar acciones para, precisamente, fortalecer la red social y el ejercicio de
ciudadania.

Por otro lado, si pensamos que la innovacion social apunta a la creacion
de una sociedad mas justa y sostenible, no sélo deberemos fortalecer la ciu-
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dadania, sino también generar acciones para la toma de conciencia respec-
to del problema medio-ambiental y las estructuras sociales que impiden el
justo acceso de todas y todos a los beneficios de las sociedades contempo-
raneas.

En términos de politica publica, sostenemos que el tipo de conceptuali-
zacion de innovacion de la primera corriente mencionada es absolutamen-
te insuficiente. Las politicas sociales deben tener como umbral minimo el
enfoque de derecho, con lo que el sequndo tipo de conceptualizacion es
un imperativo, aunque sostenemos que el horizonte al que debiera aspirar
toda politica publica es la justicia social y la sostenibilidad. Si nos referimos
a la politica publica en materia de migracién o a los programas sociales que
abordan la tematica en Chile, esto se hace aln mas evidente, ya que no es
lo mismo pensar que innovacion social es que los inmigrantes tengan ac-
ceso mas rapido a visas o que innovacion social es contar con normativas y
practicas que garanticen que los derechos de todas y todos los migrantes
sean respetados. Para profundizar en este aspecto, en lo que sigue nos re-
feriremos con mayor detalle a la politica publica en materia de migracién
existente en Chile y al trabajo realizado por algunos programas sociales.

Politica Publica y Migracion en Chile

En el caso de politicas publicas en materia de migracion en Chile, pode-
mos afirmar que la necesidad de innovar es urgente, pues nuestro marco re-
gulatorio es el mas antiguo de la region. Se trata del DL 1094 del afo 1975
que fue creado bajo una logica de sequridad publica y que no responde a los
desafios de la migracion contemporanea, pues de lo que se trataba era de
contener eventuales flujos migratorios al pais por considerarlos “peligrosos”
para el régimen imperante. Los procesos migratorios actuales demuestran
que la contencion de flujos migratorios es absolutamente imposible, aun-
que muchos Estados se esmeren testarudamente en esa idea, creando todo
tipo de barreras tanto fisicas como politicas que lo Unico que alimentan es el
crecimiento de la migracion irregular y la proliferacion de mafias de trafico
de personas. La realidad contemporanea nos demuestra que la Unica forma

260



que los Estados tienen de administrar positivamente los procesos migra-
torios, es favorecer la regularidad de los mismos. Por lo tanto, la primera
innovacion que se requiere, tanto para la ley de migraciones nacional como
para las regulaciones de muchos paises, es un giro en la mirada: pasar de la
idea de un migrante sospecho y usurpador de beneficios sociales, a la idea
(empiricamente comprobable) de un migrante como potencial de desarro-
llo econdmico y social y un aporte cultural para los paises de acogida. Esta
es condicidn sine qua non para poder implementar un tipo de politica publi-
ca innovadora en materia de migracion. Sin ello, cualquier cambio que se
realice responde a ajustes que no llevaran a la transformacion requerida. En
este sentido, quisiéramos mencionar que si bien la ley actualmente vigente
es antigua, ha habido procesos tendientes a “parchar” aspectos cruciales
para mejorar la calidad de vida de los inmigrantes. Parte de esos “parches”
los contienen el decreto presidencial nUmero gy distintos convenios de ad-
ministracion publica que buscan mitigar los problemas de acceso a educa-
cion de niflos inmigrantes con independencia de la situacion migratoria de
sus padres, la falta de cobertura de salud a migrantes embarazadas y nifios,
nifias y adolescentes menores de dieciocho afos en condicion irregular y
la falta de acceso a jardines infantiles. Adicionalmente, el Departamento
de Extranjeria ha impulsado recientemente nuevas reformas en términos
de las visas existentes (para adecuarlas al escenario contemporaneo) como
son la visa temporaria por motivos laborales y la visa temporaria por union
civil, la eliminacion de la categoria de transeUntes para hijos de extranjeros
en condicion irregular y la eliminacion de sanciones menores, entre otras
materias. Todos estos cambios apuntan a mejorar la calidad de vida de las
personas, pero no responden a procesos que pudiésemos calificar de inno-
vadores, pues mantienen la estructura intocada. En el mejor de los casos al-
gunos de ellos podrian responder a la nocion tradicional de innovacion en la
medida que aceleren procesos o entreguen productos mas eficientemente
o a la segunda corriente en tanto justifican los cambios de los procesos en
el enfoque de derechos.

Ademas de estos cambios, hubo otro intento de reestructuracion de la
politica publica que es la nueva propuesta de legislacion migratoria pre-
sentada por la administracion de Sebastian Pifiera. Dicho proyecto ha sido
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ampliamente cuestionado en funcidon de su apuesta ético-politica, pues
concibe a los inmigrantes como capital humano (econdmico) y no necesa-
riamente como garantes de derecho. En definitiva, se le critica al proyec-
to su enfoque economicista y la falta de perspectiva de derechos. En este
sentido, dicho proyecto podria también, en el mejor de los casos responder
a un tipo de definicidn tradicional de innovacion, en la medida que vuelve
mas eficientes algunos procesos o servicios.

Es asi como se demuestra que una modificacion de la ley, no necesaria-
mente significa innovar socialmente en materia de gestion migratoria.

Cabe preguntarse, entonces, qué elementos deberia contemplar la le-
gislacion y la politica publica chilena en materia de innovacion. ;Queremos
solo hacer que el proceso burocratico sea mas eficiente o queremos una po-
litica que aporte una nueva vision sobre el fendmeno, que se base en el en-
foque de derechos y que apueste a una sociedad mas justa? Desde nuestro
punto de vista, lo que se necesita en materia de migracion es un tipo de in-
novacion social que apunte a la justicia social. En este sentido, necesitamos
una politica publica que pueda observar la migracion de manera positiva,
desde lo que significa el aporte laboral, social y cultural de los inmigrantes.
Para, de esa manera, garantizar que se respeten los derechos de las y los in-
migrantes en todas sus dimenisones y finalmente propender a una sociedad
mas justa, que reconozca la movilidad humana como factor constituyente
de las sociedades contemporaneas.

Para que ello sea posible, es necesario que la politica publica no sea pen-
sada solo por las cupulas, sino que incluya desde su concepcion a los fun-
cionarios, a la sociedad civil organizada y a los migrantes. Esto, pensamos,
podria calificarse como un modo innovador de pensar y/o gestionar la poli-
tica publica migratoria.

En este sentido, compartimos con Morales que la innovacion social en
servicios sociales requiere “cooperacion a nivel micro, es decir, de accion
colectiva implicada en la iniciativa, nivel elevado de relaciones intracomu-
nitarias, como de cooperacion entre instituciones publicas (con credibilidad
y eficiencia) y una ciudadania articulada y organizada a nivel macro” (Mo-
rales, 2009: 157).

¢Pero qué hacer mientras esa politica publica logra salir a la luz? Los pro-
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gramas sociales tanto de la sociedad civil como de los municipios han ido
generando experiencias positivas e innovadoras en materia de migraciones.

Los programas sociales en materia de migracion

En términos de las migraciones podemos observar que existen progra-
mas desde organizaciones confesionales y desde los municipios® que han
querido hacerse cargo de la labor de ayudar a la integracion de los inmi-
grantes en Chile. Todos ellos se plantean frente al fenémeno de las migra-
ciones desde el enfoque de derechos.

Entre las principales tareas de los programas esta ayudar en los pro-
cesos de orientacion y regularizacion de la situacion legal de inmigrantes.
Debido al anacrdnico sistema de visas, los inmigrantes que no cuentan con
un trabajo no pueden acceder a una visa de residencia desde sus paises de
origen, lo que implica que deben llegar a Chile como turistas y una vez que
hayan obtenido empleo en el pais, pueden cambiar su visa a una laboral.
Todo este proceso resulta lento y engorroso y son los programas sociales
quienes se han hecho cargo de guiar a los inmigrantes.

Otra tarea comun en los programas sociales es ayudar a aquellos inmi-
grantes que han entrado de manera irregular en temas juridicos, pues en
ese caso la regularizacion de la condicion de estadia no resulta nada facil.
Es siempre mas conveniente para los inmigrantes ingresar como turistas
que hacerlo de manera clandestina, pero muchas veces la arbitrariedad del
control fronterizo obliga a los inmigrantes a buscar alternativas de ingreso.

Un tercer tema que los programas sociales suelen abordar es la incorpo-
racion al mercado laboral, algunos tienen bolsas de trabajo, algunos ofre-
cen capacitaciones especificas, otros hacen talleres de apresto laboral e
incluso algunos realizan talleres de competencias interculturales para faci-
litar la insercion laboral y social de los inmigrantes. Todas estas actividades
responden de manera positiva a la necesidad de integracion laboral de los
extranjeros.

Un cuarto tipo de necesidad que algunos programas afrontan es el acce-

3 Ver dos ejemplos de programas municipales exitosos en http://gestionmunicipal.cl/
wp-content/uploads/2015/08/migrantes.pdf

263



so a salud, realizando capacitaciones a funcionarios de consultorios y otros
organismos de salud y ayudando a inmigrantes a lograr cumplir con su de-
recho de acceso a salud.

Lo mismo ocurre con acceso a educacion, se ayuda a que los inmigrantes
efectivamente puedan enviar a sus hijos a las escuelas y también se trabaja
sobre los temas de discriminacion en el entorno escolar.

Otro ambito de accidn dice relacion con el reconocimiento a la cultura
y las tradiciones de los inmigrantes, ya que se favorece la organizacion de
actividades que ayuden a mantener su cultura. En esta misma linea, algu-
nas organizaciones favorecen la asociatividad entre inmigrantes, pues com-
prenden que una sociedad civil organizada es la mejor manera de luchar por
derechos colectivos.

Adicionalmente, algunas instituciones realizan trabajos tendientes a la
capacitacion de funcionarios publicos y municipales para el trabajo con po-
blacion migrante.

Todas estas acciones son politicas en su esencia, buscan hacer valer los
derechos de todos los y las migrantes. Algunas de estas acciones pudieran
ser calificadas de innovadoras en tanto hacen prevalecer en enfoque de de-
rechos, aceleran procedimientos y mejorar los servicios existentes.

Todo el trabajo desarrollado por los programas sociales se considera
realmente positivo. Sin embargo, cabe preguntarse ;Seran lasinnovaciones
sociales por ellos realizadas realmente efectivas? Si bien favorecen la inte-
gracion de inmigrantes, postulamos que los programas no cuentan con los
recursos que se requieren para transformarse en innovaciones sociales real-
mente efectivas.

El instrumento ISe y la busqueda de efectividad en los programas
sociales

Si se toman en consideracion los indicadores del instrumento innova-
cion social efectiva y se los pone en relacion con las intervenciones realiza-
das por buenos programas sociales tanto desde las ONG como el Servicio
Jesuita a Migrantes (SJM) y el Centro de Atencion Integral al Migrante (CIA-
MI) como desde los municipios como la I. Municipalidad de Quilicuray la l.
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Municipalidad de Recoleta; podemos dar cuenta de que el enfoque de de-
rechos esta presente y el accionar se condice con el proyecto ético-politico
que se declara. El trabajo en red también es un aspecto que suele funcio-
nar adecuadamente. Sin embargo, los programas usualmente adolecen de
distincion de cluster de usuarios. Por ejemplo, se cuenta con misma oferta
de empleo con independencia del grado de calificacion de los inmigrantes
que buscan empleo. Asi, las mujeres que reciben ayuda para la colocacion
en casa particulares, reciben siempre la misma oferta de empleo, indepen-
dientemente de si se trata de mujeres con ensefianza escolar incompleta o
de mujeres con titulos universitarios. Esto, planteamos, resulta paraddjica-
mente un accion en contra del derecho de todas las personas (incluidos los
extranjeros) de poder hacer uso de su capital educacional.

También vemos que la oferta suele ser la misma para todo tipo de nacio-
nalidades, a excepcion de los cursos de espanol destinados a inmigrantes
que no manejan la lengua. Una oferta homogénea culturalmente, resulta
poco efectiva cuando los sujetos con quienes trabajamos escapan al imagi-
nario sobre el cual se cred la oferta.

En términos de los equipos de trabajo y el funcionamiento organizacio-
nal, se suele observar niveles de calificacion adecuado por parte de los fun-
cionarios. Sin embargo, existe una proporcion absolutamente inadecuada
entre la cantidad de funcionarios y la poblacion que requiere de atencion.
Es asi que muchas veces el trabajo puede resultar inefectivo no por falta de
calificacion, sino por falta de tiempo. La escasez de funcionarios no permite
realizar las intervenciones adecuadamente en términos de preparacion y
seguimiento. Esta falta de tiempo también se traduce en la escasa oportu-
nidad de los profesionales de sequir estudiando el tema y observar como se
trabaja a nivel internacional, para asi establecer relaciones y comparacio-
nes que impidan tener que atravesar procesos de “aprendizaje doloroso” en
la medida que se cometen errores que ya han sido observados y superados
a nivel internacional.

El grado en que las organizaciones involucran a los usuarios en la toma
de decisiones es disimil. Donde, desde nuestra perspectiva, para que una
innovacion social resulte efectiva debe siempre incorporar el punto de vista
de los sujetos y el punto de vista de los funcionarios, ojala a nivel decisional,
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en la realizacion de ajustes.

Un tema particularmente dificil es el de los recursos. Las organizaciones
cuentan con recursos fijos y estables para su trabajo, pero que resultan insu-
ficientes para perfeccionar la calidad de la oferta. A esto se suma la dificul-
tad de adicionar recursos que presentan los programas, ya sea por falta de
competencias en la materia, como por falta de tiempo.

Otro “cuello de botella” se encuentra en los registros. Normalmente
los programas adolecen de sistemas informaticos que permitan analizar la
informacion y cruzar variables, para poder comprender verdaderamente
como se esta desarrollando el fendmeno y ajustar la oferta.

Como se puede apreciar, si bien el trabajo realizado es positivo y de gran
valor, para obtener resultados efectivos es absolutamente necesario inver-
tir en calidad de la oferta.

Asi, es necesario recalcar, que el buen trabajo de unos pocos, un enfoque
correcto y hasta un trabajo politico intenso no bastan para que el trabajo
realizado por los programas sea realmente efectivo. Se requiere de volun-
tad en serio, por parte de los sostenedores, ya sean estos ongs o municipios,
de “ponerse la mano en el bolsillo” y dotar de las herramientas necesarias
para una buena gestion. Como trabajadores sociales podemos afirmar que
si la pobreza no se ha superado no es por falta de mentes abocadas a in-
vestigar en cdmo solucionar las graves situaciones a las cuales se enfrentan
muchos ciudadanos. Uno de los problemas principales (junto con la falta de
instrumentos de medicion que observen la oferta) es que no se ha puesto
a disposicion de los programas sociales los recursos tanto humanos como
materiales que se requieren para un trabajo efectivo. El instrumento ISe es
nuestra apuesta, creemos verdaderamente que un programa se se centre
en evaluar su oferta y que logre mostrar a los sostenedores la calidad de su
trabajoy lo que realmente hace falta en materia de recursos, podra desarro-
llar una labor de manera efectiva.
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Capitulo g

EVALUACION DE LA OFERTA DE PROYECTOS SOCIALES ORIEN-
TADOS A LOS TRABAJADORES DE LA CONSTRUCCION

Carlos Garcia®
Introduccion

Desde su creacion, en 1950, la Camara Chilena de la Construccion (CChQ)
ha desarrollado un profundo compromiso social, impulsado por sus socios
fundadores, que ha permitido la entrega de un apoyo relevante orientado al
bienestar de las personas y hacia el desarrollo general del pais.

Con los afos, ese compromiso social se fue concretizando a través de la
creacion de instituciones sin fines de lucro que hoy representan un aporte
reconocido y amplio en la sociedad nacional.

De esas entidades, quizas las mas reconocibles son Caja Los Andes y Mu-
tual de Seqguridad, pero hoy son mas de una decena de organizaciones que
cubren ambitos diversos como la educacion, la vivienda, la capacitacion, la
salud, el desarrollo social, la culturay el deporte.

La Camara Chilena de la Construccion fue destinando, afo a aho, una
creciente inversion de recursos orientada a financiar proyectos sociales
presentados por estas organizaciones y cuyos beneficiarios eran, principal-
mente, los trabajadores de la construccion y sus familias.

Sistema de Proyectos Sociales de la Camara Chilena de la Cons-
truccion

El aumento de la inversion social de la CChC hizo necesaria una sistema-
tizacidon que buscaba, por un lado, focalizar adecuadamente la entrega de
los recursos para financiar proyectos socialesy, por otro, avanzar en un ade-

1 Carlos Garcia es Ingeniero Civil Industrial de la Universidad de Santiago de Chile.
Diplomado en Responsabilidad Social Empresarial UAI. Subgerente de Proyectos Sociales de
la Camara Chilena de la Construccion. Email: cgarcia@cchc.cl
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cuado monitoreo o supervision respecto del adecuado uso de esos recursos.

Es asi como en 1999 comienza a operar el sistema de proyectos sociales
que, con algunos ajustes, sigue vigente hasta hoy y que ha permitido un
ordenamiento en la postulacion y evaluacion de los proyectos sociales y en
la adjudicacion del financiamiento por parte de la CChC hacia las entidades
ejecutoras.

En términos simples, el sistema opera hoy de la siguiente manera. Las
entidades sin fines de lucro que nacieron al alero de la CChC, presentan cada
ano una serie de proyectos al area CChC Social que los evalua de acuerdo a
criterios relacionados, por ejemplo, con:

e Vulnerabilidad de los beneficiarios

e Focalizacion en grupos prioritarios para la CChC

e Inclusidn de otras fuentes de financiamiento

e Coherencia del proyecto

e Sustentabilidad en el tiempo

e Ejecucion a nivel regional

* Experiencia de la entidad y del equipo humano ejecutor

e (Calidad del presupuesto

Luego de esa evaluacidn, se descartan los proyectos que no superan
cierto puntaje minimo. Con el resto de las iniciativas se presenta una pro-
puesta priorizada de acuerdo a los intereses fundamentales del gremio, la
cual es revisada y finalmente validada por el Consejo CChC Social y por la
Directorio de la Camara Chilena de la Construccion.

Los proyectos que pueden ser postulados cubren dos grandes areas de-
nominadas:

RSE Interna:
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e Sonlasiniciativas que se disponen para que las empresas socias de la
CChC hagan suyo el compromiso social hacia sus trabajadores y sus
familias, entregandoles beneficios concretos.

e Las areas que aborda son la educacion, la capacitacion, la salud, la
vivienda, el desarrollo social, la cultura y el deporte.

e Ademas se incluyen los proyectos orientados a formar nueva mano
de obra para la industria de la construccion y los programas para ju-
bilados del rubro.

e Algunos de los actuales programas emblematicos son el plan de
hospitalizacion “Construye Tranquilo, las becas escolares “Empresa-
rios de la Construccion”, el programa de Formacion en Obra, la gira
nacional “Construye Cultura” y el campeonato “Futbol Maestro”.

RSE Externa
e Son lasiniciativas orientadas a apoyar el bienestar de la comunidad
en general a través de iniciativas relacionadas con la educacion.

e Soloseincluyen proyectos presentados por:

= Corporacion Educacional de la Construccion — Co-
reduc, que administra 8 liceos técnicos profesio-
nales.

= Corporacion Primera Infancia — Coprin, que admi-
nistra 5 jardines infantiles

= Centro de Formacion Técnica ProAndes.

e Se trata de apoyar el cumplimiento del compromiso de la CChC de
aportar al pais con una educacion de excelencia orientada, preferen-
temente, a los sectores mas vulnerables del pais.

Los proyectos aprobados son ejecutados por las entidades que los pos-
tularon, las cuales van solicitando los aportes a la CChC a medida que avan-
za la ejecucion durante el afo.

En 1999, con la entrada en operacion del nuevo sistema, la Cdmara Chi-
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lena de la Construccion concretd una inversion social de UF 21.925 lo que
representd 17.558 cupos para los beneficios disponibles.

El monto de los recursos para proyectos sociales fue aumentando de
manera sostenida hasta llegar al 2011 con UF 123.217 (148.359 cupos). Sin
embargo, a partir del afio siguiente, el crecimiento fue mucho mayor, dupli-
candose en un afio y llegando a casi UF450.000 en 2015 (ver Tabla 1).

Tabla 1: Inversion CChC en Proyectos Sociales (afos seleccionados)

Aino Inversion (UF) Cupos
1999 21.295 17.558
2005 56.434 72.370
20M 123.217 148.359
2012 248.605 194.654
2013 379.217 217 457
2014 426.062 247.370
2015 448.751 226.886

Este afio 2015 son mas de 11 mil millones de pesos los que la Camara
Chilena de la Construccion esta destinando a financiar los proyectos socia-
les, lo cual representa un enorme reto referido al buen uso de los recursos
asignados.

El Desafio Actual
La Camara Chilena de la Construccion es percibida como un gremio que
cuenta con recursos, que invierte en grandes negocios y que poco a poco

se ha consolidado como uno de los grupos econdmicos mas relevantes del
pais.

Pero ademas, se le reconoce como una organizacidon que dispone de
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montos importantes en el area social. Por ello, son innumerables las soli-
citudes que dia a dia llegan a la CChC para financiar acciones, todas muy
loables, pero que escapan de la estrategia de responsabilidad social del gre-
mio, descrito anteriormente.

Paralelamente, la CChC es una institucion que cuenta con mas de 2.500
socios en todo Chile, muchos de los cuales, con la mejor intencién y volun-
tad, promueven internamente iniciativas sociales que dificilmente pueden
ser consideradas de acuerdo a la ldgica ya descrita.

Asimismo, como ya se ha mencionado, los proyectos sociales de la CChC
son ejecutados por entidades sin fines de lucro.Y se debe considerar que, en
los Ultimos afios, ha existido una creciente supervigilancia del Estado y de la
sociedad en general en torno a este tipo de organizaciones.

Todo este panorama genera diversos desafios que obligan a que los pro-
yectos sociales muestren un real impacto que justifique el enorme esfuerzo
que la Camara Chilena de la Construccion realiza por financiar estas inicia-
tivas.

En definitiva, se debe mostrary reflejar que cada uno de los pesos inver-
tidos estd siendo bien utilizado y que cada uno de los proyectos representa
un aporte importante para el mejoramiento de la calidad de vida de los tra-
bajadores de la construccion o para el logro de una educacion de excelencia
en el caso de la RSE Externa.

En esa linea, la Vision de Futuro 2014 / 2019 de la CChC (documento que
resumen la planificacion estratégica de la organizacion en dicho periodo)
menciona especificamente como compromiso que se debe “verificar y/o
medir... los impactos de nuestras acciones en el contexto de la sostenibili-
dad empresarial...” y se desprenden las siguientes responsabilidades:

e Monitorear los proyectos sociales de alto impacto, de modo de po-
ner a disposicion de los socios iniciativas para mejorar las condicio-
nes de vida de los trabajadores y sus familiares.

e Optimizar el programa que ofrece el gremio a los socios para que
contribuyan al desarrollo de los trabajadores de la construccion y de
sus familias, especialmente en los ambitos de la seguridad laboral,
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formacion, salud y calidad de vida.

Avances en la Medicion de Impacto

Desde hace varios afios, incluso antes del mandato especifico que se in-
cluyo en la “Vision de Futuro”, desde CChC Social se han hecho esfuerzos
constantes por avanzar en la medicion del impacto que los proyectos socia-
les tienen en sus beneficiarios. Es decir, si efectivamente mejoran la calidad
de vida de los trabajadores de las empresas socias y de sus familias.

Conocer la rentabilidad social de las iniciativas que financia el gremio
fue una tarea que se ha tratado de abordar desde diversas puntos de vista.
Uno de ellos fue el trabajo que buscaba desarrollar una metodologia para
el disefio, construccidn y ejecucion de los proyectos, basada en una matriz
de marco ldgico.

Esta iniciativa intentaba avanzar en la creacidn de un sistema que per-
mitiera acompanar y facilitar a las entidades la elaboracion y ejecucion de
sus proyectos, quedando para la CChC los procedimientos ajustables para
ser utilizados en el futuro. Sin embargo, la sequnda fase de ese proyecto, de
seleccionar algunos proyectos y acompaniarlos desde su postulacién hasta
su evaluacion, significaba un costo que hacia impracticable esa posibilidad.

Lo mismo ha sucedido con otros acercamientos que se han realizado
para la medicion de impacto a través de evaluaciones ex post. Este tipo de
estudios tienen costos altos y, mas aun, consideran periodos muy largos
de evaluacion, de al menos 2 a 4 afios, que impiden tener resultados relati-
vamente oportunos para la toma de decisiones, o cuando estos llegan, las
condiciones en las que se desarrollan los proyectos han cambiado.

Si bien estas opciones no se han desechado, se necesitaban otras he-
rramientas complementarias que permitieran avanzar con mayor velocidad
en el aseguramiento que la calidad de la oferta de proyectos sociales era
la adecuada para el esfuerzo que el gremio y sus empresas socias realizan
cada afo.

Innovacion Social Efectiva
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A la luz de lo que se requiere en la Camara Chilena de la Construccion,
en materia de apoyo para conocer el impacto de los proyectos sociales que
dispone para los trabajadores de sus empresas socias, surgio la opcion de
trabajar con la Pontificia Universidad Catdlica de Chile a través del proyecto
IT13120020 denominado “Innovacion Social Efectiva: Construccion de una
Bateria de Instrumentos Cuantitativos y un Soporte Tecnoldgico para Mejo-
rar los Procesos de Medicion de la Calidad en Programas Sociales”.

Tal como indica el nombre, esta iniciativa representa una alternativa
concreta para avanzar en la calidad de los proyectos sociales que las entida-
des ejecutoras presentan a la CChC.

En general, si bien existe una larga experiencia en cada una de estas ins-
titucionesy en sus equipos humanos, en todas las iniciativas que se presen-
tan al sistema de proyectos sociales de la CChC existe un margen de mejo-
ramiento que puede ser pequefio, aunque en muchos casos es importante.

Y estos aspectos van desde ambitos muy generales como el nombre del
programa hasta aspectos fundamentales como la focalizacion del publico
objetivo e incluso el diagnodstico de la situacion que se quiere enfrentar a
través del beneficio.

Este proyecto de Innovacion Social Efectiva es una via rapida que nos
permite medir a priori la calidad de la oferta de programas y, por ende, nos
posibilita anticiparnos ante problemas en la entrega de un beneficio que,
con seguridad, afectaran el impacto y sus resultados.

Conocer si un proyecto podria no conseguir los logros esperados, antes
de su ejecucion, es una posibilidad que permite hacer las correcciones ne-
cesarias a tiempo y evitar un mal aprovechamiento de los recursos que el
gremio dispone para que sus empresas socias realicen un aporte a la calidad
de vida de sus trabajadores.

Como vimos, la CChC hace un esfuerzo econdomico muy alto cada afio
por entregar estas herramientas de sostenibilidad empresarial a sus socios.
Por lo mismo, es una base ineludible que los proyectos tengan una consis-
tencia minima que, si bien no puede asegurar la consecucion de todos los
objetivos, al menos es un indicador que acerca la implementacion al éxito.

Las entidades ejecutoras de los proyectos sociales de la CChC valoran
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la posibilidad de utilizar esta herramienta de medicion de calidad porque,
aunque la aprobacion de su financiamiento no depende necesariamente
de esto, si les permite avanzar en la postulacion de proyectos que pueden
perdurar en el tiempo y que resuelvan problematicas concretas de los be-
neficiarios.
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Capitulo 6

INNOVAR ES GESTIONAR DIVERSIDAD
APORTES PARA LA CONSTRUCCION DE UN ISE EMPRESA

Angel Marroquin’

Introduccion

Desde el afio 2014 participo como aliado del proyecto IDeA FONDEF
IT13120020 “Innovacion Social Efectiva”. Desde entonces, me he involucra-
do en el uso de conceptos y herramientas que sustentan el proyecto desde
las politicas y practicas de inversion que llevan adelante directa e indirec-
tamente las empresas en sus entornos. De este proceso han surgido una
serie de desafios respecto a las posibilidades de transferencia del modelo al
mundo privado, y a los propios desafios del sector, respecto a la efectividad
de sus proyectos sociales en comunidades. Agradezco la oportunidad del
equipo de proyecto para, en este texto, plantear algunas de las reflexionesy
propuestas suscitadas para la elaboracion de una adaptacion ISe-empresas,
bajo una premisa que aparece como sustrato urgente a estas: no se pue-
de impactar en la sostenibilidad de los programas de inversion social de las
empresas, sin modificar la propia idea de empresa que tenemos.

1. Empresas privadas con impactos publicos

Como sistemas autorreferenciales, las organizaciones empresariales
constituyen unidades cuya operacion consiste en maximizar sus utilidades
dentro de un horizonte temporal restringido. Por lo tanto, les resulta clave
dirigir su actividad y recursos hacia la optimizacion de sus procesos y la ob-
tencion de utilidades, que no solo permitan financiar sus costos, sino que
sostener un excedente que permita proyectar hacia el futuro sus operacio-

1 Angel Marroquin es Magister en Trabajo Social PUC y Jefe de Contenidos e Investiga-
cion de ACCION. Email: aamarrog@uc.cl
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nes. Crecientemente se han sumado otras actividades igualmente criticas
para su quehacer*: la gestion de relaciones con su entorno empresarial,
medioambiental (Kempf, 2012) y social, este ultimo conformado por comu-
nidades u otros grupos de interés en el marco de lo que se ha venido deno-
minando la licencia social para operar (Morrison, 2014; Tironi, 2014).

La necesidad de gestidn de relaciones con actores politicos (como go-
biernos locales, votantes, politicos y miembros de partidos) y sociales
(como medios de comunicacion, comunidades, publicos, y/Jo ONG’s y otros
interesados) impone a las empresas nuevas necesidades de informacion
que le permitan orientarse y decidir para evitar exponerse a situaciones de
riesgo econdmico o reputacional. En sintonia con lo anterior, se despliega la
creciente necesidad del establecimiento de alianzas para disminuir y ges-
tionar sistémicamente estos riesgos.

La dificultad para transparentar los intereses y motivaciones entre ac-
tores diversos que confluyen en negocios comunes, ha hecho que la coor-
dinacion se convierta en un tépico emergente en el mundo de la empresa,
especialmente debido a los conflictos entre estas y las comunidades en que
se insertan.

Cuando empresa y comunidad se enfrentan por algun conflicto, no sola-
mente chocan dos légicas, dos formas de ver un problema, sino dos formas
de “querer lo que quieren”s. El problema que plantea la relacion nunca es
pristino, sino opaco y marcado por el desconocimiento de la légica de inte-
rés del interlocutor.

Sise analiza el descontento y rechazo de las comunidades a las propues-

2 Evidentemente el entorno empresarial siempre ha estado presente en el quehacer de
la empresa como condicidn de posibilidad de cualquier actividad lucrativa, sin embargo, actual-
mente se aprecia, debido a la emergencia de agendas internacionales como la de DDHH y Cambio
climatico, una mayor demanda de la sociedad a las empresas respecto a la prevencion de efectos
negativos producidos en las personas 'y ambiente. Tal vez el desafio politico mayor que se enfrenta
hoy sea el incorporar sistemas de medicion y gestion en las empresas, capaces de dar cuenta de la
prevencion de estos efectos negativos. En este punto se oponen las |dgicas de auto regulaciony la
aplicacion de normativas externas.

3 Si bien es habitual que sea el Estado quien arbitre estos conflictos a través, principal-
mente de medios juridicos, esto no deja conforme a los implicados ya que raramente coinciden
los intereses de las comunidades y empresas, con los del Estado. Esto sin considerar que el Estado
puede o no presentar legitimidad para estos actores, especialmente cuando hablamos de conflic-
tos ambientales.
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tas de empresas, es dificil saber por qué el otro (comunidades en este caso)
no colabora, si no se sabe tampoco qué es lo que quiere. El desconocimien-
to de los intereses del interlocutor, sumado al déficit en sistemas de coor-
dinacion institucional, han llevado a grandes empresas a tomar decisiones
erradas para sus fines y a aumentar la molestia de sus publicos al tomar
medidas contraproducentes acarreando con esto el aumento de los costos
asociados al problema inicial.

La empresa, como sistema clausurado y abierto cognitivamente, -que
no ve lo que no ve-, presenta pocas condiciones para hacerse cargo de sus
puntos ciegos, sin embargo, la tentacion de “saber lo que hacemos” resul-
ta aun peor que la primera porque inmoviliza la capacidad de preguntarse:
¢podriamos pensar de otro modo este problema?.

¢Qué es aquello que hace a las comunidades hoy tan relevantes para las
empresas? Si entendemos esto, sabremos darles hoy el valor e importancia
que demandan.

Las comunidades hoy son capaces de proveer a las empresas de servi-
cios de orientacion contextual (Mascareno, 2011). La calidad de esta orien-
tacion encuentra su justificacion en nuevos atributos que hoy poseen las
comunidades tales como:

e Sucapacidad de generacion y valoracion de informaciones altamen-
te especializadas y altamente especificas (es decir, el conocimiento
de lo que funciona o no en el territorio, el barrio, la comunidad don-
de se instala la empresa)

e Su capacidad de implementar y llevar a cabo en sus ambitos res-
pectivos, representaciones del orden y estrategias de orientacion
(es decir, producir buena disposicion, aceptacion, en sus miembros,
como también implementar los procedimientos exitosos y generar
estructuras).

Ejemplos concretos de estos puntos se pueden observar en el hecho que,
actualmente, las decisiones en ambitos de funcionamiento del sistema pu-
blico de salud, el sistema politico, o politicas econdmicas estan mucho mas
alla del campo de la competencia burocratica y tecnocratica tradicional de
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la politica organizada estatalmente (de hecho justamente cuando se habla
de la debilidad de politicas como TranSantiago o de proyectos hidroeléctri-
cos, se alude a un fallo en su racionalidad técnica, y también a su debilidad
respecto a captar la sensibilidad de sus usuarios finales). Como respuesta
a esta situacion desde el ambito publico, es hoy comun oir hablar de co-
gestion de las politicas y programas, partnership, corresponsabilidad en la
gestion de los proyectos y colaboracion publico-privada.

Consistentemente relacionadas con el empoderamiento de las comuni-
dadesy clientes, lasempresas han venido levantando proyectos de inversion
en los territorios en que se asientan#, poniendo en entredicho el monopo-
lio estatal para intervenir en temas publicos respecto a un drea geografica,
pero también poniendo en el centro del debate la legitimidad empresarial
para producir, mediante esta inversion, impactos publicos. En este sentido,
resulta clave entonces la pregunta: ;Qué ldgica usan las empresas cuando
impulsan proyectos y/o programas sociales con impacto publico en sus co-
munidades? O, en palabras del Observatorio Latinoamericano de Conflictos
Ambientales (OLCA): ;Quién tiene el poder de imponer el lenguaje econo-
mico como lenguaje supremo en una discusion ambiental?, ;Quien tiene
la capacidad de simplificar la complejidad descalificando otros puntos de
vista? (Martinez, 2014:17).

La ldgica interna del proyecto de inversion busca maximizar las utilida-
des en el menor tiempo y con el menor costo. Esta es la l6gica que se usa
en cualquier proyecto implementado por el mundo privado, estas son las
premisas desde las que son evaluados los trabajadores, y es la ldgica que
permite mantener el flujo de caja necesario para abrir la empresa cada ma-
fiana de lunes.

Esta ldgica, plantea implicitamente que la conjuncidn de estos elemen-

4 Cuando hacemos referencia a inversion comunitaria seguimos la definicion que hace
IFC (International Finance Corporation), y que sefiala que la Inversion Comunitaria: “consiste en
contribuciones o acciones voluntarias de las compafiias, para ayudar a las comunidades localiza-
das en sus areas de operacion, a direccionar sus prioridades de desarrollo, y aprovechar las oportu-
nidades creadas por la inversion privada, por vias que son sostenibles y que respaldan los objetivos
del negocio” International Finance Corporation, (2010) Inversion Comunitaria Estratégica. http://
www.ifc.org/wps/wcm/connect/corp_ext_content/ifc_external_corporate_site/home
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tos seria la via regia para alcanzar el éxito de un proyecto, sin embargo,
parece suceder lo contrario: las comunidades se resisten a participar en
proyectos que no consideran sus valores y creencias, rechazan los aportes
econdmicos cuando no se respetan sus decisiones de inversion, no estan
dispuestas a aceptar proyectos que no comprometan sus puntos de vista y,
por sobre todo, rechazan objetivos e indicadores impuestos unilateralmen-
te por las empresass. Mientras tanto, en los equipos a cargo de ejecutar
el proyecto, crece la frustracion cuando observan que los resultados no se
consiguen sin el apoyo de estas mismas comunidades, que son escasos los
aliados y se muestran poco dispuestos a mantener su apoyo, sin la confian-
za de las comunidades.

Esta clase de proyectos por lo general termina siendo evaluado negati-
vamente y cerrado su financiamiento, con el consiguiente dafio a las con-
fianzas y el derrumbe de las expectativas de los actores participantes.

¢Se aprendid algo de la experiencia? Siy no.

Evidentemente se aprendio que se requiere contar con el involucramien-
to de las comunidades en el proyecto, se aprendié que se debe contar con
alianzas con actores, y se aprendio que la evaluacion ex post permite cerrar
proyectos no viables. Todo esto se podria haber aprendido ex ante.

Sin embargo, no se aprendié como sortear estas dificultades, ni que la
mejor fuente de innovacion para la mejora se encuentra en el propio equipo
implementador y en las comunidades a las que el proyecto va dirigido.

Comprender a nuestras comunidades y clientes, sus expectativas y de-
seos, es una de las principales necesidades para ampliar audiencias, ganar
confianza, crear valor compartido en los actuales contextos de empodera-
miento de las comunidades y clientes. Conocerlos requiere un esfuerzo por
maximizar la creatividad e innovacidn en la empresa. Este esfuerzo emerge
no de ejecutivos aislados, sino de |la cooperacion de diversas formas de pen-

5 Un ejemplo paradigmatico de este rechazo se da en la industria extractiva, cuando se
miden, por ejemplo, los impactos ambientales en los ecosistemas y las comunidades rechazan las
mediciones realizadas por las empresas y deciden contratar servicios de medicion propios.
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sar el caracter de la oferta que se hara por medio del proyecto.
2. Innovar es gestionar diversidad

Los distintos puntos de vista, las formas de pensar y abordar un mismo
problema resultan parte integral de la cultura y valores de la empresa ac-
tual (Gandossy, Tucker & Verma, 2006). En este sentido, no sélo es clave que
el equipo de trabajo del proyecto de inversion social se sienta respetado e
incluido en sus diferencias, sino que cada uno de ellos, como miembro indi-
vidual, esté dispuesto a cooperar para el logro de metas y objetivos que se
tornan cada vez mas complejos e interdependientes unos de otros y que de-
mandan la creacion constante de ventajas competitivas (Marchiori, 2012).

Si estamos de acuerdo en estos puntos, probablemente también lo es-
taremos en que la riqueza de ideas y perspectivas que poseen los propios
equipos profesionales, -y que surgen en el trabajo colectivo-, son las que
anaden valor a los proyectos sociales que las empresas emprenden, que los
directivos guian y que las comunidades reciben.

¢Cuanta atencidn estamos poniendo hoy a la gestion de las ideas que
provienen de la diversidad de personas que componen nuestros equipos de
trabajo? ;Estamos mirando la diversidad de los equipos de trabajo como un
activo fundamental de nuestros proyectos?, ;sabemos como gestionar la
diversidad de nuestros equipos como un activo?

Parece suceder con las empresas lo que les sucede a las orquestas: cuan-
to mas complejas son las composiciones que buscan interpretar, mas im-
portante es la diversidad de intérpretes y la guia del director.

Contamos con equipos porque hay un grupo de personas, -incapaces
cada una de ellas individualmente de realizar el trabajo-, que se unen para
sacar adelante la labor. Por lo tanto, es la tarea la que aglutina, conforma
al equipo. Frente a esto, la tarea clave consiste en crear voluntad para que
cada miembro ponga a disposicion del grupo, su saber, movilizandolo hacia
el objetivo.

Es, por lo tanto, colectivamente, como los trabajadores le dan sentido
al trabajo que realizan juntos y que les ha sido encomendado institucional-
mente. En este caso, encontramos empresas que ejecutan directamente
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sus proyectos y/o programas en las comunidades pero también aquellas
que tercerizan su ejecucion por medio de Fundaciones o ONG's.

Este trabajo comun de ejecucion del programa social por parte del equi-
po se enfrenta a la imposibilidad de realizar el trabajo prescrito establecido
en las bases: los objetivos y actividades se resisten a los afanes de los equi-
posy a los propios usuarios del programa. Lo real demanda un esfuerzo no
contenido en las instrucciones que se le han dado a los equipos, estos mas
bien se ven impulsados a crear y acordar soluciones para cumplir con las
tareas impuestas.

Los vecinos se muestran reacios a involucrarse en el proyecto, no se
presenta ninguna persona a la asamblea convocada por el proyecto, los
asistentes no se muestran de acuerdo con las actividades propuestas, los
vecinos de la comunidad desconfian: ;Qué hacer?, ;Como cumplir con los
objetivos del programa en esas circunstancias?

Frente a esto los equipos intentan hacerse cargo del desafio que se les
ha asignado, pero saben que el éxito es esquivo y que los finales felices no
estan garantizados.

Fracasar es parte sustantiva del proyecto, esto no quiere decir que sea
motivo para ufanarse, pero tampoco motivo para avergonzarse. Una ldgica
de cumplimiento tipo Exito =100% se ha vaciado de realidad, ha perdido su
valor, solo puede existir en un *mundo feliz” del tipo Aldous Huxley.

Crear un mejor clima para que los equipos fallen requiere poner en valor
la capacidad individual y colectiva, para crear alternativas a los problemas
contingentes que enfrentan para llevar adelante sus tareas, levantando los
obstaculos para que el trabajo que realizan alcance su mayor potencial.

Otro punto tiene que ver con el caracter social del proyecto, es decir,
que este tiene por “objeto” a personas, y se lleva adelante desde relaciones
entre personas (el grupo equipo y las personas que se involucran en el pro-
yecto), por lo tanto, si tomamos esto seriamente, los usuarios, las comuni-
dades también trabajan por el éxito (y/o fracaso) del proyecto. Esto quiere
decir que también ellos son capaces de identificar e introducir ideas innova-
doras de mejoras para el proyecto y que también son capaces de compro-
meterse en un plan de mejoras para el programa social.

Todo trabajo requiere de una elaboracidn propia para que sea posible

284



(Dejours, 2014), en otras palabras, el trabajo se despliega ahi donde es im-
posible seguir las reglas, donde frente a la dificultad de un real problemati-
co, frustrante, nace el ingenio, la creatividad, lo que da resultado, la inno-
vacion efectiva.

¢Quiénes son los productores de este valor, de esta innovacion?: los tra-
bajadores que se afrentan individualmente a la falla, a lo desconocido, a lo
no prescrito por el cargo, sin embargo, no lo hacen solos, se enfrentan con
las reglas de su oficio, de lo que saben previamente, de lo que han logra-
do aprender por medio del intercambio con sus compareros de trabajo, es
decir, con su comunidad de pares, con quienes son los Unicos capaces de
validar las innovaciones, las salidas creativas, los Unicos capaces de medir
si esta nueva solucidn propuesta resulta efectiva, si es replicable y si resulta
compartible.

Debido a la necesidad por contar con la fuente de innovacion y el aporte
individual de cada trabajador, se han elaborado diversas estrategias para lo-
grar que cada uno de ellos ponga sus mejores soluciones. Para nosotros, la
efectividad es el resultado del reconocimiento de los miembros del equipo.

En el grupo de trabajo nombrado como equipo observamos la existen-
cia de un espacio ajeno a la evaluacion individual del trabajo prescrito. Este
espacio reune a los miembros del equipo lanzados al cumplimiento de una
tarea. A resolver los problemas que se enfrentan concurren los miembros,
cada uno de ellos con las soluciones que individualmente han intentado.

Es en ese espacio que se producen los encuentros que dan forma a las
decisiones sobre la efectividad: las normas del oficio van desplegando e im-
pulsando aquellas “formas de hacer” que representan las ideas propias, los
saberes que adoptan los miembros. Esta deliberacion no se da de cualquier
manera ni implica la ausencia de conflictos, mas bien da cuenta de la nece-
sidad de los miembros para cooperar.

Evidentemente las l6gicas competitivas y las normas “desde arriba” de-
marcan estos espacios de efectividad, la pregunta que nos planteamos aqui
es: ¢no es ese el espacio en que se produce la innovacion?, ¢no es ese el
espacio de la efectividad que se nutre de la diversidad?

La idea, a continuacion es sefalar algunas propuestas para que la diver-
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sidad se convierta en fuente de efectividad en los programas y proyectos de
inversion social empresarial.

3. Propuestas para la elaboracion de un ISe empresas

En funcion de los argumentos presentados, mencionaremos algunas
dimensiones que nos permitan adaptar la herramienta “Innovacion Social
Efectiva”, a las contingencias de los programas y/o proyectos sociales que
llevan adelante las empresas en las comunidades, pero también que nos
permitan capturar la innovacion propia del trabajo que desarrollan los equi-
pos al ejecutarlos, y las personas de la comunidad al actuar como grupos de
interés de los mismos. La idea es desplegar argumentos que nos permitan
introducir dimensiones e indicadores en el modelo propuesto por el proyec-
to IDeA Fondef IT13110020.

Servicios de traduccion

Esta dimension se refiere a que los equipos de trabajo prestan servicios
de mediacion y traduccion tanto para empresas como para comunidades, y
que éste posee como objetivo central simplificar la complejidad contextual
en que los sistemas se encuentran (y que desean comprender para reducir el
riesgo y aprovechar oportunidades) y, por otro lado, producir explicaciones
capaces de conservar y ampliar la complejidad propia de los fendmenos. No
queremos decir que los equipos tengan por mision producir recetas “Uni-
cas” o “mejores” respecto a los temas de interés de sus contratantes, sino
que, en su labor de traductores, los equipos reducen complejidad por medio
de la produccion de explicaciones, variaciones y alternativas que se some-
ten a las decisiones de los diversos grupos de interés que han solicitado sus
servicios y que traducen en su “idioma nativo”. En este sentido, se habla
de efectividad cuando la comunicacion entre los actores ha probabilizado
la comprension por parte de su interlocutor. Aqui se encuentra el trabajo
por hacer accesible al otro la especificidad propia sobre la base que el len-
guaje economico no es el Unico posible para entablar y sostener didlogos
socioambientales y que cada actor cuenta con formas propias de dar valor.
Comunidades, trabajadoras del proyecto
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Esta dimension se refiere a que la oferta contenida en el proyecto haga
posible transferir paulatinamente la gestion del proyecto a las comunida-
des, como medio que permita su continuidad una vez finalizada la inver-
sion. En este sentido, se habla de efectividad del proyecto cuando este es
capaz de capturar el trabajo de las personas y comunidades expresado en
innovacion, ideas de mejora u otros aspectos. No nos referimos solamente
a la capacidad para introducir ideas de mejora, sino entender la vinculacion
de las personas (usuarios, comunidades) con el programa como aspecto cri-
tico del trabajo que lleva adelante el programa, y como un factor de efecti-
vidad de este.

Que la oferta se pueda expandir

Esta dimension se refiere al hecho que la oferta capture el deseo de las
personasy comunidades respecto hacia donde quieren moverse, hacia don-
de desean proyectarse en el corto y/o mediano plazo. Esto quiere decir que
es necesario vaciar la oferta de consideraciones morales o visiones éticas
unidimensionales para sostenerla en tanto alternativa que, en el mejor de
los casos, se transforma en un medio para alcanzar un fin que solamente la
familia es capaz de definir. En este sentido, se habla de efectividad cuando
la transferencia amplia las posibilidades de uso por parte del destinatario en
la medida que abre posibilidades de singularizarla, mejorando con esto las
posibilidades de transferencia y apropiacion.

Consenso y disenso en los equipos

Esta dimensidn se refiere a que la oferta que se expresa en el programa
y/o proyecto considere el consenso del grupo de trabajo (equipo) como un
logro que esta a la base de la ejecucion del proyecto. Esto quiere decir, que
el ejercicio del consenso permite detectar desde el trabajo de cada miem-
bro individual, las mejores innovaciones efectivas encontradas. Nos parece
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que las estrategias de minoria consistente (Lechner, 2010), tradicionalmen-
te usadas por las elites y vanguardias, proyectan asimetrias en los equipos
que empobrecen las soluciones propuestas al aislarlas de la produccion co-
lectiva y validez de los trabajadores-pares, que resultan ser los Unicos auto-
rizados para evaluar la efectividad de una solucién®. En este sentido, habla-
remos de efectividad cuando las innovaciones producidas por los miembros
del grupo-equipo sean aprobadas con el consenso del grupo de pares, entre
los cuales se encuentran las personas y/o comunidades y grupos de interés
del proyecto.

Evaluacion grupal

En consonancia con lo anterior se considera como parte de la oferta un
sistema de evaluacion grupal capaz de capturar las innovaciones produci-
das y validadas por el equipo de trabajo. Bajo esta dimension se intenta re-
vertir los efectos de un tipo de evaluacion (entendida como juicio evaluativo
basado en evidencias y orientado a la decision de mejora del programa) in-
dividual. El supuesto a la base, es que el trabajo es siempre social, es decir,
tiene a la base una relacion entre personas situadas histéricamente, por lo
tanto, su evaluacion solo es coherente cuando se da colectivamente.

Sostenibilidad

No se puede impactar en la sostenibilidad social de las inversiones socia-
les que llevan adelante las empresas sin modificar la propia idea de empresa
que subyace a la relacion. Este punto implica que el ndcleo de las negocia-
ciones que den origen a programas sociales de inversidn, se centren en indi-
cadores levantadosy validados conjuntamente por los actores, es decir, que
la capacidad de decidir sobre lo que es importante nunca mas puede recaer

6 Desde el punto de vista politico la estrategia de minoria consistente mantiene una estruc-
tura iluminista que obstaculiza las proyecciones democraticas de apropiacion del conocimiento.
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en un solo actor (Empresa). Esto quiere decir que las empresas deberan ser
capaces de adoptar crecientemente una perspectiva de derechos, a la vez
que ser capaces de cambiar sus sistemas de enunciados para referirse a las
comunidades.

Quiero terminar agradeciendo al equipo del proyecto FONDEF por la
oportunidad que nos ha dado para reflexionar sobre la inversion social que
llevan adelante las empresas y por la generosidad al permitirnos iniciar
nuestro propio camino hacia la adaptacion del instrumento.

Hoy es mas claro que nunca para nosotros que no existe apropiacion sin
cuestionamientos a nuestra forma de hacer las cosas, hoy en insoslayable
hacernos cargo que no se puede impactar en la sostenibilidad de los pro-
gramas de inversion social de las empresas, sin modificar la propia idea de
empresa que tenemos.

Hoy sabemos que innovar consiste en gestionar diversidad y que contar
con el instrumento FONDEF constituye una forma de hacerlo.
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PARTE IV:

MEDICION Y EVALUACION DE PROGRAMAS SOCIALES
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CAPITULO

CARACTERIZANDO CAMINOS DE MEJORA A PARTIR DEL INS-
TRUMENTO DE INNOVACION SOCIAL EFECTIVA ISe

Ernesto San Martin®

Resumen

El Instrumento de Innovacion Social Efectiva ISE permite que cada progra-
ma social conozca su nivel de logro en cada una de las cuatro componentes
medidas — gestion en la intervencion, gestion de equipos de trabajo, ges-
tion organizacional y gestion tecnoldgica. En cada una de estas componen-
tes, un programa puede ser hallado insuficiente, minimamente competen-
te, suficiente o efectivo. La ventaja del ISe es que cada programa puede
auto-evaluarse cuantas veces quiera. Ante esto, cabe la siguiente pregunta:
¢como se pueden caracterizar los posibles caminos de mejora que cada pro-
grama podria eventualmente recorrer? En este capitulo proponemos una
solucion en las que el conjunto de niveles de mejora se ordenan parcialmen-
te: es precisamente dicho ordenamiento el que define las opciones de me-
jora. De esta manera, los avances en la innovacion social se focalizaran en
términos de responsabilizacion interna, enriqueciendo dichas dinamicas al
interior de los programas sociales.

1. Introduccion

1 Ernesto San Martin es Profesor Asociado de la Facultad de Matematicas y de la Facul-
tad de Educacion de la Pontificia Universidad Catdlica de Chile. Es Profesor Invitado de la Facultad
de Economia de la Université Catholique de Louvain, Bélgica, e Investigador Asociado del Center
for Operations Research and Econometrics CORE, Bélgica. Obtuvo su doctorado en Ciencia con
orientacion Estadistica en la Université Catholique de Louvain. Realiza investigacion en psico-
metria y en efectividad escolar. Co investigador Proyecto FONDEF CONICYT “Innovacion social
efectiva: construccion de una bateria de instrumentos cuantitativos y un soporte tecnoldgico para
mejorar los procesos de medicion de la calidad en programas sociales” (IT13120020). Email: esan-
mart@mat.puc.cl
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Uno de los productos mas relevantes del Proyecto FONDEF “Innovacion
Social Efectiva: Construccion de una Bateria de Instrumentos Cuantitativos
y un Soporte Tecnoldgico para Mejorar los Procesos de Medicion de la Ca-
lidad en Programas Sociales” es la construccidn y validaciéon de un instru-
mento de medicion de efectividad social, el llamado Instrumento de Inno-
vacion Social Efectiva ISe. Este instrumento fue construido para que cada
programa tuviese informacion de sus condiciones propias, intrinsecas, de
su oferta y, en consecuencia, no esta destinado a proveer informacion que
permita comparar la efectividad de programas distintos, sino mas bien que
permite a cada programa compararse consigo mismo de una medicién a
otra.

Como ya ha sido explicado en el Capitulo 3 de la Parte IV (Evalta ISe:
Protocolo para la evaluacion de la oferta de programas sociales), el I1Se in-
vita a cada programa a mirarse a si mismo en cuatro componentes: gestion
en la intervencidn, gestion de equipos de trabajo, gestion organizacional y
gestion tecnoldgica. Cada una de estas componentes incluye 5 indicadores:
en cada uno de ellos, un programa debe analizarse a si mismo y debe sefa-
lar el grado de cumplimiento en cada indicador. El grado de cumplimiento
puede ser deficiente, insuficiente, minimo suficiente, mas que suficiente o
efectivo; cada uno de estos grados ha sido descrito y validado por jueces
externos.

La estructura del ISe plantea dos preguntas que estan directamente rela-
cionadas con el uso de los resultados producidos por el mismo instrumento:

1. Un programa se mira a si mismo en una componente dada, por
ejemplo gestion en laintervencion. Esto significa que en cada uno de
los 5 indicadores, dicho programa juzgo su grado de cumplimiento.
¢Como podemos resumir el grado de eficiencia de dicho programa
en la componente en cuestion?

2. Una vez que cada programa conoce su nivel de eficiencia en cada
uno de los 4 componentes, ;como podemos describir las posibles
mejoras que un programa puede seguir?

El objetivo de este capitulo es responder a cada una de estas preguntas.
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2. Niveles de eficiencia por componente

Los grados de cumplimiento por indicador son los siguientes: deficiente,
insuficiente, minimo suficiente funcional, mas que suficiente y efectivo. Los
niveles de logro deben estar en cierta correspondencia con estos grados.
Por simplicidad, se caracterizaron cuatro niveles de logro: insuficiente, mi-
nimo suficiente funcional, mas que suficiente y efectivo. Para caracterizar
estos niveles de logro, los grados de cumplimiento fueron escalados de 1
a 5, siendo 1 el que corresponde a deficiente. Asi, se tienen las siguientes
reglas:

1. Un programa es insuficiente en una componente si la suma de los
indicadores correspondientes es menor que 15. Esto significa que un
programa es insuficiente en una componente cuando en cada indica-
dor su grado de cumplimiento es a lo mas insuficiente.

2. Un programa es insuficiente en una componente si la suma de los
indicadores correspondientes es mayor o igual a 15, menor que 20,
y el grado de cumplimiento en exactamente dos indicadores es a lo
mas insuficiente. Esto significa que un programa no puede ser con-
siderado mas que insuficiente en una componente si en dos de cinco
indicadores tiene un grado de cumplimiento que a lo mas es insufi-
ciente.

3. Un programa alcanza el nivel minimo suficiente funcional si la suma
de los indicadores correspondientes es a lo menos igual a 15, menor
que 20, y alguna de las dos condiciones siguientes se satisface:

a. todos los indicadores al menos alcanzan el umbral minimo
suficiente; o

b. exactamente uno de losindicadorestiene alo mas un grado
de cumplimiento insuficiente.

4. Esto significa que un programa alcanza el nivel minimo suficiente
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funcional si todos los indicadores alcanzan dicho nivel, o al menos
uno es insuficiente (lo que implicara que un indicador serd mas que
suficiente).

Un programa alcanza el nivel mds que suficiente si la suma de los in-
dicadores correspondientes es mayor que 15, menor o igual a 20y
alguna de las siguientes condiciones se satisface:

c. todos los indicadores tienen grado de cumplimiento al
menos mas que suficiente;

d. exactamente un indicador puede ser al menos igual a
deficiente, y los 4 restantes al menos igual a minimo
suficiente;

Esto significa que un programa alcanza el nivel mas que sufi-
ciente cuando o todos los indicadores alcanzan dicho nivel, o
solo uno alcanza al menos el deficiente y los restantes el minimo
suficiente.

Un programa alcanza el nivel mds que suficiente si la suma de los in-
dicadores correspondientes es a lo menos igual a 20 y dos indicado-
res alcanzan el nivel de minimo suficiente.

Un programa alcanza el nivel eficiente si su puntaje es mayor que
20 y todos los indicadores a lo menos alcanzan el nivel de mas que
suficiente.

Para entender el alcance de esta clasificacion en niveles de logro, diga-
mos que un patron de respuesta corresponde a los posibles niveles de cum-
plimiento en cada uno de los 5 indicadores. Por lo tanto, hay 3125 posibles
patrones de respuesta. Segun los criterios anteriormente descritos, de es-
tos 3125 patrones, 2102 corresponden a insuficientes (es decir, el 67.2%),
776 corresponden a minimos funcionales (es decir, el 24.8%), 131 correspon-
den a mas que suficientes (es decir, 4.2%) y 116 corresponden a eficientes
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(es decir, 3.8%).

Los criterios usados para definir los niveles de logro son bastante exigen-
tes pues es mas probable que un programa sea hallado insuficiente. Dado
que el 32.8% de los patrones corresponde a niveles de logro al menos mini-
mo suficientes, los criterios anteriores permiten clasificar en cada compo-
nente a los programas como insuficientes o a lo menos minimo suficientes.
Insuficiente tiene un significado explicito, a saber, que los niveles de cumpli-
miento en todos los indicadores son a lo mas insuficiente. En caso contrario,
se obtiene un nivel de logro de minimo suficiente.

3. Caminos de mejora

Una vez que un programa ha sido caracterizado como insuficiente o al
menos minimamente suficiente en cada una de las 4 componentes, es posi-
ble construir caminos de mejora. Para fijar ideas, denotaremos por o cuan-
do un programa es hallado en una componente como insuficiente; y por 1
cuando es hallado al menos minimamente suficiente. Por lo tanto, el resul-
tado de aplicar el ISe corresponde a un vector de largo 4, donde las coorde-
nadas corresponden a la gestion en la intervencion, la gestion de equipos de
trabajo, la gestion organizacional y la gestion tecnoldgica, respectivamen-
te. Asi, por ejemplo, el patron (o0,0,0,0) significa que un programa es hallado
insuficiente en las 4 componentes; el patrdn (1,0,0,0) significa que un pro-
grama es hallado insuficiente en las componentes de gestion de equipos de
trabajo, gestion organizacional y gestion tecnoldgica, pero minimamente
suficiente en gestion en la intervencion. Hay 16 posibles patrones:

(0,0,0,0),

(1,0,0,0), (0,1,0,0), (0,0,1,0), (0,0,0,1),

(1,1,0,0), (1,0,1,0), (1,0,0,1), (0,1,1,0), (0,1,0,1), (0,0,1,1),
(1,1,1,0), (1,1,0,1), (01,0,1,1),(0,1,1,1),

(1,1,1,1,1).
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A fin de proponer caminos de mejora, tenemos que ordenar estos patro-
nes, es decir, establecer una relacion entre un patrén y otro de forma que
uno sea “mejor” que el otro. Es claro que todos los patrones son “mejores”
que el patron (o,0,0,0) pues este Ultimo corresponde a que un programa es
insuficiente en las 4 componentes. De manera similar, el patron (1,1,1,1) es
“mejor” que todos los restantes pues dicho patron corresponde a que un
programa es al menos minimo suficiente en las 4 componentes.

No hay razones tedricas que induzcan a sugerir que una componente
sea mas importante que la otra. Sin embargo, desde el punto de vista de la
auto-evaluacion de cada programa, la capacidad de un programa por de-
sarrollarse a si mismo si esta reflejada por el nUmero de componentes en
los que al menos es minimamente suficiente. Asi, diremos que un patron es
mejor que otro cuando el primero tiene mas 1s que el sequndo; y diremos
que patrones con la misma cantidad de 1s son indiferentes. De esta mane-
ra, obtenemos el siguiente ordenamiento de los padrones:

(0,0,0,‘0)
(1,0,0,0) (0,1,0,0) (0,0,1,0) (0.‘0,0.1)
|
(1,1,0,0) (1,0,1,0) (1,0,0,1) (0.0,;.1/) (0101) (0,1,1,0)
(1,1,1,0) (i,‘1‘o,/i’) o ;1,0.1,1) (0,1‘.\\1,1)
(1,1,1,1)
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Cuando dos patrones estan unidos por linea, el parén que esta mas abajo
es “mejor” que el patrén que estd mas arriba. Por ejemplo, el patron (z,1,0,1)
es mejor que el patrdn (1,0,0,1). Este ordenamiento muestra en particular
que la relacion “ser mejor que” es transitiva, esto es, si el patron A es mejor
que el patron B, y el patrén B es mejor que el patron C, entonces el patréon A
es mejor que el patrén C. Asi, por ejemplo, el patrdn (1,1,0,1) es mejor que
el patrdn (z,0,0,1), y éste es mejor que (1,0,0,0). Entonces el patrén (z,1,0,1)
es mejor que el patrdn (1,0,0,0).

La transitividad tiene una consecuencia importante para nuestra aplica-
cion: que cada camino, definido por lo arcos que unen los patrones, es un
camino de mejora pues al avanzar por el camino se van alcanzando patro-
nes que son mejores que los recorridos con anterioridad.

Otra consecuencia importante es que elegido un patron, no necesaria-
mente hay un solo camino de mejora. Asi, por ejemplo, si un programa esta
caracterizado por el patron (o,1,0,0) —es decir, es al menos minimamente
efectivo en la sequnda componente, y en las restantes es insuficiente- en-
tonces puede escoger los siguientes caminos de mejora:

1) (z,1,0,0)—es decir, mejora la primera componente, manteniendo la
segunda; luego (1,1,1,0) — es decir, mejora la tercera manteniendo
las otras dos; y finalmente (1,1,1,1) — es decir, mejora la cuarta man-
teniendo las tres restantes.

2) (o,1,0,1) — es decir, mejora la cuarta componente manteniendo la
segunda; luego (1,1,0,1) — es decir, mejora la primera manteniendo
las restantes dos; y finalmente llega a (1,1,1,1).

Esto es un indicativo para cada programa; ciertamente este indicativo
muestra posibilidades de mejora, que imponen una restriccion: no empeo-
rar en aquello en lo cual se alcanzd el minimo funcional. Pero en | practica,
un programa podria retroceder. Por ejemplo, supongamos que un progra-
ma social estaba caracterizado por el patron (1,0,0,1), y que luego de un
tiempo vuelve a medirse y queda caracterizado por el patrdn (0,0,1,0). Este
Ultimo patron no esta relacionado con el patron (z,0,0,1), por lo que no es
posible proponer una explicacion de como ocurrid este deterioro. Sin em-
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bargo, si se empeora en un camino de mejora, es posible para el programa
social entender lo que ha ocurrido. Asi, por ejemplo, si inicialmente estaba
en (1,0,0,1), y empeoro a (0,0,0,1), significa que sus dinamicas internas fue-
ron capaces de mantener la cuarta componente pero no asi la primera.

Este ejemplo muestra no solo las potencialidades de los caminos de me-
jora, sino también sus limitaciones. Sera necesario monitorear en la practica
cémo los programas sociales utilizan los caminos de mejora para saber si las
limitaciones se pueden evitar por un uso apegado a los caminos de mejora.
En efecto, dado un patron, la propuesta es que un programa social puede
considera las posibilidades de mejora, e incluso de empeoramiento; pero
que esas posibilidades estén unidas por los arcos. De esta manera creemos
que no solo se asegura una mejora dirigida, sino también una explicacion
coherente de los posibles empeoramientos.

4. Conclusiones

Medir es comparar. Ciertamente las comparaciones pueden ser en orden
alfabético —es decir, los elementos que se compararan se pueden ordenar
como el alfabeto y por tanto se puede producir un ranking; pero también
pueden haber ordenamientos mas débiles en el sentido de que no todo los
elementos son comparables entre si, pero que se asegura al menos la tran-
sitividad del ordenamiento. Es precisamente la propiedad de transitividad
la que nos ha permitido sugerir caminos de mejora para los programas so-
ciales. Esta propuesta tiene un tenor indicativo: le muestra a un programa
social cudles son las posibles acciones que puede realizar para iniciar una
suerte de mejora continua. De esta manera se enfatiza el trabajo interno de
mejora, lo que en la literatura de efectividad escolar se llama responsabiliza-
cion interna. Tanto las decisiones de qué caminos recorrer, como las dinami-
cas internas tendientes a mantener lo logrado y avanzar en lo no-logrado,
son completa responsabilidad del programa social. El instrumento ISE fue
concebido precisamente bajo el supuesto de servir como informacion foca-
lizada en las condiciones de oferta de un programa social. Los caminos de
mejora son una forma de utilizar la informacion de manera constructiva.
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CAPITULO 2

REVISION DE VARIABLES SOBRE FACTORES DE COMPLEJIDAD
EN COMUNAS DE CHILE PARA LA APLICACION DE PROGRAMAS
Y PROYECTOS SOCIALES

Flavio Cortés>
Magdalena Guerrero?

INTRODUCCION

Los programas sociales existen en un espacio territorial especifico que
supone un nivel de complejidad variable dado por las caracteristicas que
asume el asentamiento de una poblacidn en un territorio, y como en ese
contexto de localizacion se desarrolla un tipo de practica social institucio-
nalizada. Entre territorio, actividad humana y practica institucionalizada se
desarrolla una incesante interaccion que produce y reproduce la vida social,
tanto como mantencion de practicas sociales como de dinamicas de trans-
formacion. Las practicas sociales de la poblacion responden a sus condi-
ciones de localizacion y a los desafios que esa localizacion demanda'y, a su
vez, esa practica transformadora repercute en el medio fisico y en las con-
diciones socioculturales del asentamiento humano. Sin embargo, esta in-
terrelacion entre la distribucion espacial y social de la actividad econdmica,
la interacciones microsociales de |a vida cotidiana que ocurren en el espacio
delolocal, y las identidades culturales asociadas a la localizacion geografica
han sido frecuentemente ignoradas por la ciencias sociales como si fueran

2 Flavio Cortés es Magister en Comunicacion y Estudios Mediaticos de la New School
University, Nueva York, Estados Unidos. Socidlogo de la Universidad Catdlica de Chile. Director
Area Sociedad, Centro de Medicién de la Pontificia Universidad Catdlica de Chile MIDE UC. Co
investigador Proyecto FONDEF CONICYT “Innovacidn social efectiva: construccion de una bateria
de instrumentos cuantitativos y un soporte tecnoldgico para mejorar los procesos de medicion de
la calidad en programas sociales” (IT13120020). Email: fcortesc@uc.cl

3 Magdalena Guerrero es Sociologa, Universidad Central, maidagh@gmail.com
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fendmenos independientes entre si (Agnew y Duncan, 2013). El anélisis que
se presenta en este capitulo se asienta en la nocion de que no es posible
concebir una separacion entre estas dimensiones.

Un programa social debe considerar para su disefio, implementacion y
exitoso desarrollo una atencidn constante a las realidades territoriales en
que debe operar, las que condicionaran su existencia y le demandaran de-
safios especificos provenientes de la poblacidn localizada en el territorio
donde opera, de la institucionalidad que ese grupo humano ha generado y
de las condiciones geograficas del territorio.

Pese a la centralidad de la forma como la poblacion se asienta, distribuye
y organiza en un territorio y siendo este un aspecto estratégico y consti-
tuyente de la condiciones de la vida social y de las identidades que en esa
practica se construyen, en general los programas sociales prestan escasa
atencion al respecto, procediendo como si la entrega de sus servicios fuera
homogénea y el tratamiento de la poblacion participante fuera indiferen-
ciada.

Por cierto, suponer que el programa social no se ve condicionado por
los desafios que presenta la localizacion territorial de la poblacion es una
ficcion que sélo se puede sostener en una mirada focalizada en una preten-
dida homogeneidad que se impone sobre la poblacidon desde quien disefia
e implementa ese programa. En este capitulo se busca superar esa optica
interrogandose sobre qué dimensiones de la complejidad territorial y de la
localizacion poblacional en los territorios presenta un mayor nivel de desa-
fio a la realizacion de programas sociales.

Para definir factores de complejidad territorial a pequeia escala (en el
caso de esta revision a nivel comunal), en primer lugar se acotara el marco
en el cual se entendera la dimension territorial y desde donde se concebira
el concepto de complejidad pensando en la implementacion de proyectos
sociales.

El concepto de territorio se puede entender como un proceso de cons-
truccion social. Este no es ajeno al proceso de desarrollo histérico, econd-
mico nacional y sub-nacional. Por lo tanto cuando hablamos del ambito
territorial en este caso nos estamos refiriendo a un ambito local, que sin
embargo esta enmarcado en un contexto global de desarrollo y crecimiento
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que se ve reflejado en una heterogeneidad en las condiciones de vida de la
poblacion dependiendo de los lugares en que vivan.

Tal como describe Riffo (2013, pag. 38), “tanto...las dimensiones fisicas
o materiales, como aquellas subjetivas o culturales, que caracterizan a un
territorio en un momento histdrico dado, son producto de un complejo y
evolutivo sistema de interacciones sociales que produce, reproduce y trans-
forma los lugares especificos, como también su vinculacion o interaccion
con otros lugares.”

Dentro de este marco podemos destacar para nuestro analisis el con-
cepto de heterogeneidad estructural donde destacan las fuertes brechas
de productividad existentes entre distintos estratos productivos y que tiene
implicancias en las elevadas brechas de ingreso, y también en una configu-
racion socio-territorial fuertemente desigual (Riffo, 2013).

Esto se puede evidenciar en la descripcion de CEPAL (2010) respecto a
Ameérica Latina y el Caribe donde se expone que alrededor de 434 millones
de personas (el 77,36% de la poblacion) viven en areas urbanas. Esta con-
centracion de la poblacion hace que en las Ultimas décadas las autoridades
publicas de la region hayan destinado gran parte de sus tareas de gestiony
planificacion a implementar medidas que satisfagan las crecientes deman-
das de infraestructura y equipamiento social de las ciudades. De esta forma
se hanido dejando de lado las zonas rurales en términos de inversion social,
lo cual va reproduciendo condiciones de segregacion y aislamiento social.

Siguiendo a CEPAL, la dinamica del libre mercado ha creado desigual-
dades en las ciudades de todo el mundo, pero en América Latina son mas
fuertes a causa de una marcada asimetria en la dotacion de infraestructura
y equipamiento social:

“Este ordenamiento urbano intensifica la segregacion porque la concen-
tracion de actividades econdmicas informales o menos dinamicas en las zo-
nas donde habitan las familias de menores ingresos conlleva, por lo general,
un descenso de los precios de la tierra. Esto disminuye o limita los ingre-
sos municipales procedentes de los impuestos sobre los bienes raices,
las patentes comerciales y los permisos municipales, lo que afecta la
capacidad de financiar proyectos de inversidn, y mantener y brindar
infraestructura y servicios publicos. A raiz de este deterioro de los es-
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pacios publicos, surgen problemas de acceso a los servicios, falta de
espacios apropiados de socializacion y aumento del indice de insegu-
ridad fisica, asi como problemas de desafiliacion institucional ya que hay
muchos jovenes que no estudian ni trabajan” (CEPAL 2010, pag. 142).

Podemos decir entonces que la dindmica del libre mercado ha creado
desigualdades y tal como recalca CEPAL (2010) en la region éstas son mas
fuertes a causa de una marcada asimetria en la dotacion de infraestructura
y equipamiento social. En las zonas urbanas, donde se concentra la deman-
da por parte de las actividades econdmicas mas dinamicas y las familias
de mayores ingresos, el suelo adquiere un valor inmobiliario que impide
el acceso o expulsa a las actividades menos dinamicas y a las familias de
menores ingresos. La dindmica de concentracion de ingresos ha coexistido
con una de concentracion de recursos en ciertas areas geograficas donde
la poblacion de mayores ingresos accede a una mejor provision de bienes,
servicios e infraestructura.

Por lo tanto, tomando la linea de CEPAL (2010), donde recalca que “el
analisis tedrico de las disparidades territoriales se ha centrado en dos gran-
des problemas: el nivel y la evolucion de la disparidad general entre los in-
gresos y las condiciones de vida de los habitantes de distintos territorios, y
la concentracion espacial de la actividad econdmica y la poblacion” (pag.
132), definiremos las siguientes variables como indicadores de la compleji-
dad plasmada en el territorio comunal en Chile:

e Poblacidn

e Tasa de crecimiento poblacional

e Porcentaje de personas en situacion de pobreza
e Poblacién que reside en areas rurales

e indice de aislamiento de localidades respecto del acceso respecto a
servicios basicos

La seleccion de estas variables obedece a tres drdenes de factores. Por
una parte aludimos a la concentracion demografica en un determinado te-
rritorio suponiendo que ella presiona al Estado y, en particular, a las politicas
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publicas, por servicios y recursos que deben ser provistos. Como es evidente
mientras mayor sea la concentracion demografica en un determinado es-
pacio geografico, mayor sera la complejidad de satisfacer requerimientos
de servicios basicos que atiendan las necesidades de la poblacion. Este fac-
tor de complejidad se vera exacerbado cuando en un territorio la poblacién
residente experimenta un crecimiento significativo, pues ello demandara
una expansion de todos los servicios que deben ser provistos en condiciones
que normalmente son de restricciones presupuestarias y de restricciones
espaciales. Los procesos de asentamiento poblacional generados por dina-
micas migratorias en localidades que generan flujos de atraccion repercu-
ten en una frecuente marginalizacidn de la poblacion de bajos ingresos que
no puede acceder a territorios donde el valor del suelo esta definido por
l6gicas de mercado y que son los que cuentan con mejor acceso a servicios
y equipamiento urbano. Esta dinamica repercutird entonces en una mayor
complejidad para los programas sociales dada la cantidad de poblacién que
atender y la localizacién de los grupos mas deprivados en territorios con
menores dotaciones de recursos.

En segundo lugar, la seleccion de las variables obedece a una logica de
desigualdad social donde los territorios donde residen una mayor cantidad
de personas viviendo en condiciones de pobreza, demandan mayores nive-
les de requerimientos a la politica publica y a los programas sociales en la
medida que los ingresos familiares auténomos no permiten dar cuenta de
la necesidades basicas, y congruentemente, la concentracion de familias en
condiciones de pobreza tampoco genera obviamente los ingresos comuna-
les que permitan solventar a nivel local el gasto social. En esa realidad las
comunas deben suplementar sus recursos recurriendo a fondos de caracter
central pero ello tiene una légica eminentemente compensatoria.

Un tercer factor considerado es el de la localizacion geografica. La dis-
tancia de localidades rurales alos grandes centros poblados donde se con-
centra la dotacidn de recursos hace que los programas sociales enfrenten
desafios para alcanzar, hacer participar y entregar servicios a la poblacion
viviendo en dichas zonas, por lo que esta dificultad se expresa en el nUmero
total de poblacion viviendo en zonas rurales. Adicionalmente, la cantidad
de localidades aisladas por comuna definiendo esas localidades de acuerdo
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a un Indice de Aislamiento generado por la Subsecretaria de Desarrollo Re-
gional (SUBDERE), dependiente del Ministerio del Interior y que considera
entre otros factores el bajo nivel de accesibilidad, la dispersion de la pobla-
ciony la baja presencia y cobertura de servicios basicos y publicos.

Por cierto, estas cinco factores no agotan la descripcion de la comple-
jidad de los territorios y ciertamente, existen otras variables que podrian
presentar evidentes desafios a la instalacion, despliegue y desarrollo de
programas sociales. No obstante ello, para los propositos de detectar cua-
les territorios presentan mayores complejidades a los programas sociales
se requiere una informacion que sea de la mas amplia cobertura, lo que en
el caso actual supone un levantamiento a nivel comunal en todas o la gran
mayoria de las comunas del pais. En sequida, debe existir una capacidad de
levantamiento de datos que tenga una cierta periodicidad de manera que
en un plazo razonable se tenga expectativas de actualizacion de los datos,
reflejando la cambiante realidad social. En tercer lugar, las técnicas de le-
vantamiento de datos deben asegurar que éstos sean confiables y validos.

El conjunto de estos requerimientos hacen que las variables con las que
se pueda trabajar sean en el caso de nuestro pais muy escasas pues no exis-
te un sistema de informacidn a nivel local que levante informacion periddica
al nivel de desagregacion comunal que se requiere de una multiplicidad de
variables. Por ello hemos acotado nuestro ejercicio a los factores menciona-
dos reconociendo que ellos s6lo dan un indicio de la complejidad comunal.

Metodologia

A continuacién se definira con mayor detalle los indicadores a utilizar,
su metodologia y l6gica detras de su calculo®.

INDICADORES DE COMPLEJIDAD TERRITORIAL A NIVEL COMUNAL

4 Debido a la falta del Censo de Poblacion y Vivienda 2012, la mayoria de estos indi-
cadores fueron calculados con los datos del Censo 2002.
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Indicadores de Poblacién®

Cantidad de poblaciéon comunal

De acuerdo a las proyecciones de poblacion realzadas por el INE el afo
2015 en Chile residen 18.006.407 personas. Estas se distribuyen de forma
heterogénea en el territorio, por lo que se utilizara el dato de poblacion a
nivel comunal para indicar el dato de la cantidad de poblacion que vive en
las comunas al afio 2015. Los datos utilizados para este indicador corres-
ponden a la actualizacion de poblacidn 2002-2012 y las proyecciones 2013-
2020, elaboradas por el Instituto Nacional de Estadisticas (INE)®.

Tasa de crecimiento de poblacion comunal

Se utilizard la tasa de crecimiento de poblaciéon para observar el cambio
o variacion de la poblacidn en los Ultimos afios en la comuna. Para ello se
elaboro un calculo propio en base a las proyecciones de poblacion del INE.
En este caso el dato indica la variacion porcentual de poblacion entre los
afos 2002y 2011 en cada comuna, calculado mediante la siguiente formula:

r = [(P1-Po)/Po]*100 = [(P1/Po) —1]*100
P1: poblacion total en el momento (final) t=1 (2011)
Po: poblacion total en el momento inicial t=o0 (2002)

r: Tasa de crecimiento de la poblacion total

Indicador de pobreza

Porcentaje de personas en situacion de pobreza
Sobre la incidencia de la pobreza en las comunas del pais, el Ministerio
de Desarrollo Social ha desarrollado desde el afio 2011 la elaboracion de

5 De acuerdo a la legislacion vigente, el pais se encuentra dividido en 15 regiones, las
que a su vez se subdividen 54 provincias y 346 comunas (INE, 2014)

6 Para revisar mayor detalle en http://www.ine.cl/canales/chile_estadistico/familias/de-
mograficas_vitales.php.
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estimaciones de la tasa de pobreza comunal en base a metodologias que
combinan informacion de encuestas y registros administrativos. La me-
todologia utilizada es la de Estimacion de Areas Pequefias (SAE). La Ulti-
ma publicacion corresponde a la estimacion realizada para el afio 2013. La
Metodologia SAE combina la estimacion obtenida directamente de la En-
cuesta Casen con una estimacion sintética construida a partir de un modelo
economeétrico y basada en informacion procedente de otras fuentes. Esta
estimacion se aplica para las 324 comunas en las que tuvo presencia la En-
cuesta Casen 2013, para las restantes 21 comunas se utilizo un método de
imputacion de medias por conglomerado (IMC), utilizando como base para
las caracteristicas de las comunas el censo de poblacidn y vivienda 2002 al
cual se le asigna el promedio de la tasa de pobreza comunal del conglome-
rado al cual pertenece (Ministerio Desarrollo Social, 2015).

Indicador territorial

Poblacion en areas rurales

De acuerdo al Censo de Poblacion y Vivienda 2002, un 87% de las perso-
nas censadas que se declararon residentes de la comuna correspondian a
areas urbanas y solo un 13% a areas rurales. Se utilizara el indicador de por-
centaje de personas residentes en areas rurales a nivel comunal asumiendo
que éstas estan en una situacion de desventaja frente a los centros urbanos
donde existe mayor inversion social y por lo tanto habria ciertas condicio-
nes de vida mas solucionadas en comparacion con areas rurales. Los datos
extraidos corresponden los resultados del Censo de Poblacion y Vivienda
2002 publicados por el Instituto Nacional de estadisticas’.

indice de aislamiento
El afo 2012 la SUBDERE realizé un estudio de Identificacion de Loca-
lidades en Condiciones de Aislamiento. Se entiende por territorio aislado

7 Datos extraidos de: http://espino.ine.cl/cgibin/RpWebEngine.exe/Portal Action?&MOD
E=MAIN&BASE=CPCHL2KREG&MAIN=WebServerMain.inl
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aquel con bajo nivel de accesibilidad, con escasa poblacion y alta dispersion
de esta, baja presencia y cobertura de servicios basicos y publicos, y que, a
consecuencia de estos factores, se encuentra en una situacion de desventa-
jay desigualdad social respecto del desarrollo del pais®. Los datos utilizados
para su analisis fueron los del Censo de Poblacion y Vivienda 2002, a un uni-
verso de datos que corresponde a las Localidades (Sedes Comunales, Zonas
Urbanas y Entidad Rural) del pais. El universo del estudio quedé conforma-
do por 36.053 localidades (SUBDERE, 2012).

La funcion de calculo general, publicada por SUBDERE (2012), utilizada
para determinar las localidades en condicion de aislamiento, corresponde
a:

(2*Grado de Integracion) — Condiciones Geograficas Estructurales = in-
dice de Aislamiento

El grado de aislamiento se medid en una escala que va de 2 (dos) a -1
(menos uno), donde 2 corresponde a la maxima integracion posible, y -1
corresponde al maximo aislamiento posible. A partir de esta escala, la
SUBDERE determind un umbral de aislamiento, considerando el valor “o”
(cero), como el limite de la “condicion de aislamiento”, es decir, tener un
valor inferior a “o” implica que una localidad se encuentra en condicion de
aislamiento (SUBDERE, 2012).

Para la construccion del indicador para uso de este estudio, se considerd
la cantidad de localidades aisladas por comuna mediante la escala y umbral
propuesto por SUBDERE en su estudio. Por lo tanto, todas las localidades
que tenian un indice de Aislamiento menor “o” fueron sumadas como loca-
lidades en condiciones de aislamiento en la comuna.

Tabla 1: Cuadro Resumen de los Factores Considerados

8 Decreto Supremo N°608 publicado el 27 de noviembre de 2010, que establece la
Politica Nacional de Desarrollo de Localidades Aisladas.
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Indica-

dores

Variables Comu-
nales

Fuentes

INDICA-
DORES DE
POBLACION

Poblacion  comunal
estimada para el afio
2015

Actualizacion de poblacién
2002-2012 y Proyecciones
2013-2020 (INE)

Tasa de crecimiento
de poblacién comu-
nal 2002 - 2011

Indicadores  territoriales
realizado por el Centro
Latinoamericano para el
desarrollo rural (RIMISP)

INDICADOR
DE PO-
BREZA

% de poblacion en
condicién de pobreza
por ingresos

Pobreza comunal seguln
metodologia de  esti-
macién de areas pequeiias
(SAE) afio 2013 (Ministerio
de Desarrollo Social)

INDICA-
DORES TER-
RITORIALES

% de poblacién en zo-
nas rurales

Censo de Poblacion vy
Vivienda 2002 (INE)

N de localidades en
condicion de aislami-
ento por comuna

Estudio de Identificacion
de Localidades en con-
diciones de Aislamiento
2012 (SUBDERE)

METODOLOGIA DE ANALISIS

La metodologia de analisis definida busca establecer una distincion entre
las comunas que se definirdn mediante el siguiente criterio:

Cadigo Criterio de complejidad de las comunas

1

Baja complejidad

2

Complejidad media
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3 Alta complejidad

Complejidad extrema

Para lograr esto, en primer lugar se agrupara cada indicador en cuatro ca-
tegorias considerando que los valores mas bajos siempre indicardan menor
complejidad y los valores mas altos una mayor complejidad.

Agrupacion de variables

En primer lugar se reviso la distribucion de cada indicador los cuales fueron
agrupados en grupos de cuatro categorias segun su distribucion en la base
de datos comunal, para facilitar el analisis y la categorizacion de las comu-
nas. El criterio utilizado para su agrupacion por indicador comunal es la dis-
tribucion de datos de acuerdo a la desviacion estandar que éstos presentan
o su distribucion en cuartiles, lo que se muestra en laTabla 2:

Tabla 2: Indicador comunal por criterio de agrupacion

Indicador comunal Criterio de agrupacion!

Poblacion Total Cuartiles
Crecimiento poblacional + - una Desviaciéon Estandar
Pobreza + - una Desviacion Estandar
Porcentaje de poblacién rural + - una Desviacidén Estandar
Numero de localidades aisladas Cuartiles

Para realizar el calculo sefalado en primer lugar se observd como se
distribuyen las variables (sin agrupar)? y en las variables que presentaran
una desviacion estandar mayor a la media (o promedio), se descarté el uso
de este estadigrafo como recurso de agrupacion debido a que la primera
categoria quedaria con cero casos. En estas variables se decidid realizar el
agrupamiento por cuartiles (cuatro grupos de igual tamano con el 25% de
la distribucion).

9 Ver cuadro 1.
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Para las variables de pobreza, poblacion rural y localidades aisladas, se le
resto la desviacion estandar de su distribucion a la media (o promedio) para
elaborar el primer corte, el segundo corte corresponde al valor de la media
menos la desviacion estandar hasta la media, el tercer corte corresponde
desde el valor de la media hasta la media mas una desviacion estandar, y el
cuarto grupo corresponde a los valores mayores a la media mas una desvia-
cion estandar, como puede observarse en la Tabla 3.

Tabla 3: Agrupacion por + una Desviacién Estandar (DE)

Grupo Criterio de agrupacion

1 Desde valor minimo hasta la media
—1DE

Desde la media-1DE hasta la media

Desde la media hasta la media + 1
DE

4 Desde la media + 1 DE hasta valor
maximo

Construccion de un indice de complejidad

Se elaborard un indice en una escala de 100 puntos, donde se le asignara
una ponderacion a cada variable de acuerdo a la importancia, considerando
el desarrollo tedrico existente, en términos del impacto de la variable y a la
vez como un resultado de un desarrollo desigual del territorio, siguiendo la
siguiente ldgica:

— == XU
Xi: Variable :=1max(_ =

Pi: Ponderador
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La propuesta es la siguiente:

indice de - - - " s
Ny — 21 @ = 4 = @ =
complejidad max(Ci) * 1%+ max(s) % 10% + max(s3) % 20% + max(T4) % 30% + max(25)
comunal

X2: Porcentaje de poblacion rural
X3: Crecimiento poblacional
X4: Numero de localidades aisladas

X5: Pobreza

Comunas categorizadas de acuerdo a indice de Complejidad

(por favor mirar el archivo PDF anexo incluido en el disco)

324

% 0%



De acuerdo a esta clasificacion 18 comunas se agrupan como de baja
complejidad, 89 de complejidad media, 146 de alta complejidad y 86 de ex-
trema complejidad (ver Tabla 4).

Tabla 4: Tabla de frecuencias ranking de complejidad comunal
Frecuencia | Porcentaje Porcentaje Porcentaje acu-
valido mulado
Baja complejidad 18 5,2 5,3 5,3
Complejidad me-
dia 89 25,7 26,3 31,6
Vélidos Alta complejidad 146 42,2 43,1 74,6
Complejidad  ex- 86 24,9 25,4 100,0
trema
Total 339 98,0 100,0
Perdidos 7 2,0
Total 346 100,0
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1. HABER DESCUBIERTO UN AGUJERO NEGRO: EL DESACO-
PLAMIENTO ENTRE CALIDADY COMPLEJIDAD

Los agujeros negros3 serian cuerpos celestes con un campo gravitatorio tan
fuerte que ni siquiera la radiacion electromagnética puede escapar de su
proximidad cayendo inexorablemente en el agujero. El cuerpo esta rodea-
do por una frontera esférica, llamada “horizonte de sucesos”, a través de

3 El astronomo aleman Karl Schwarzschild formula este concepto por primera vez en
1916 sobre la base de |a teoria de la relatividad de Albert Einstein.
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la cual la luz puede entrar, pero no puede salir, por lo que parece ser com-
pletamente negro. Se llama Horizonte de sucesos ya que el Unico suceso
que puede ocurrir una vez pasada la frontera es el de seguir cayendo en
el agujero, ya que no hay velocidad posible suficientemente grande como
para escapar de la atraccion gravitatoria, ni siquiera a la velocidad de la luz
se puede escapar.

En politica publica existe una premisa en sus fundamentos: el que los
problemas sociales provienen de la sociedad, de las personas, y la solucion
proviene desde las politicas publicas. Esto genera un campo gravitatorio
inicial que invisibiliza la participacion de la propia politica en el actual es-
tado de cosas. De este modo, es posible abrir una interrogante acerca de
la concepcion misma de ciudad, transporte, educacion, ciencia, pobreza,
desigualdad, salud, vivienda, trabajo. Complementariamente, hemos des-
cubierto una tendencia que se reitera en diversos ambitos: en la medida que
la complejidad sistema/entorno se acrecienta, las condiciones de calidad de
la oferta de los programas sociales disminuyen. Lo anterior constituye un
entramado, un horizonte de sucesos que en la Ultima década no ha hecho
sino aumentar.

Son diversas las investigaciones que lo muestran:

B = PARADOJA
CONDICIONES PARA LA GESTION

FONDEF
Font

COMPLEJIDAD DEL ENTORNO

Condiciones parala calidad de a educat

Compiejidad del entorno.
Compiejidad del entorno.
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Desde una evidencia que se construye en el 2007 en la investigacion so-
bre una “Reforma municipal en la mira”s donde se observa claramente en
esas esferas rojas el retroceso de las condiciones de calidad en la medida
que la complejidad crece. Lo notable es que en una investigacion del 2015,
sobre mercado laboral no sélo persiste la brecha entre las comunas, siendo
Puente Alto una de las que permanece en complejidad extrema, sino que
se connota un aumento en la segregacion urbanas. Igual tendencia se evi-
dencia en los resultados del Informe de derechos humanos del 2013° en la
descripcion de las brechas comunales en la atencion de la salud mental.

La misma persistencia la muestra las condiciones de calidad en la aten-
cion municipal para poblacion inmigrante’. Asimismo, en un analisis encar-
gado por la comision Bravo a una consultora independiente, se sostiene que
la esperanza de vida varia hasta seis afios entre comunas segun su nivel de
ingresos, lo que complejiza el debate sobre cdmo mejorar las pensiones®.
Todo lo anterior, nos permite colocar como fundamento una relacion ne-
gativa que observar, un agujero negro en la politica publica, que cambia los
fundamentos desde donde pensar desde la des municipalizacién hasta la
focalizacion de los programas. A este “horizonte de sucesos”, el profesor
Mascarefio en un seminario sobre sociedad y medio ambiente: un proble-
ma de desigualdad, lo denominaba “Accidente Normal”s, para referirse a

4 Matus, Teresa. Pérez, Uca. Fuentes, Luis. (Editores) La reforma municipal en la mira.
Fundacion Ford, Expansiva, Escuela de Trabajo Social UC, Observatorio de Ciudades. www.expan-
siva.cl

5 Valencia, M. Godoy, |. Gran Santiago incrementa niveles de segregacion en la Ultima
década. El Mercurio, 16 de agosto. 2015.

6 Centro de derechos humanos UDP, Santiago, 2013. Pp.206.

7 Matus, Teresa. Cortez-Monroy, Fabiola. Sabatini, Francisco. Hermansen, Pablo. Silva,

Claudia. Migracion y Municipios. Construccion de una propuesta de politica publica de gestion
municipal para la poblacion migrante. Propuestas para Chile. Politicas Publicas UC, Santiago,
2012. Pp.309yss.

8 Estudio encargado por la comision Bravo a la consultora NInoska Damianovic. El Mer-
curio, 21 de noviembre 2015.
9 Mascarefio, Aldo. Exposicion: “Accidentes normales y la anormalidad de las victimas.

Problemas de atribucion en desastres naturales”, en el seminario Sociedad y medio ambiente: un
problema de desigualdad. Organizado por el Magister de Analisis Sistémico aplicado a la Sociedad
MASS. Universidad de Chile, 20 octubre 2015.
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una red de interconexion de fallas sistémicas que condicionaban y ponian
fuera de lugar las respuestas protocolizadas existentes y concebidas como
regulares. Es decir, existiria un acoplamiento duro (tight coupling) que haria
que toda la planificacion realizada fuese desbordada, generando una crisis
sin escalas, donde los sistemas de auto inmunidad se destruyen como en
un efecto de torre de arena, dado que no ha sido posible pensar lo que, por
estar no observado era impensable.

De alli que como primer mecanismo de observacion este proyecto
Fondef postula una doble relacion indisociable: complejidad/calidad.
Una caracteristica en la astronomia de un agujero negro, es que la fuerza de
atraccion que ejerce su gravedad es tan intensa que la materia se comprime
hasta limites increibles; al adquirir un estado tan denso, la gravedad resulta
tan elevada que nilaluz puede escapar de él. Por esta causa el objeto no sera
observable: sera “negro”, a decir por los astronomos. Hasta el momento no
existe ninguna prueba concluyente de la existencia de agujeros negros. Por
serinvisibles, sélo podrian ser detectados a través de sus efectos gravitacio-
nales sobre otros cuerpos celestes, o bien en el caso singular de que se halle
junto a otra estrella formando un sistema doble. Existe un sistema binario
en la constelacion del Cisne, donde se ha observado una potente fuente de
Rayos X; aparentemente es de una de las dos componentes del sistema, jus-
tamente aquella que no es visible. Los datos recogidos de un sistema doble
sugieren que un enigmatico objeto, tendria masa suficientemente grande
como para ser identificado como agujero negro.

En este sentido, el proyecto postula que la calidad no es otra cosa que
saber enfrentar la complejidad sistema/entorno dentro de la cual el progra-
ma social realizara su accion. Lo que hemos observado reiteradamente es
que las condiciones de calidad se curvan ante esa esfera negra, no consi-
guen penetrarla.

Lo anterior, no sélo coloca un punto de discusion ética sino un punto para
discutir el presupuesto, como se observa la gestion y como se colocan los
incentivos de mejora.
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En el ISe en este caso decimos que cualquier sistema de mejoras, debe

partir con este diagndstico, partir con otro, contiene un error de base. Por
tanto, el punto de inicio de la respuesta de este proyecto Fondef a una in-

g° complejidad /—\ Agujero negro = relacién paradojal

c)

d)

e)

4 g° calidad entre complejidad y calidad

lo que entrega no soélo un presupuesto con pequeiias variaciones ter-
ritoriales sino desajustado de pensar las formas de enfrentar esta ten-
dencia de relacion negativa entre complejidad y calidad.

Los instrumentos usados en diversos ambitos por los programas so-
ciales estan desacoplados en relacion con las evidencias que coloca su
desarrollo en territorios no sélo geograficos sino sociales y culturales
especificos.

Los mecanismos en los que se colocan incentivos: el personal de los
equipos tiene incentivos por cumplimiento de metas. Pero ellas han
sido resefiadas desde otro diagnostico.

Las formas de subsidariedad del Estado al llamar para la ejecucion de
los programas a diversas organizaciones de la sociedad civil o empre-
sas privadas, contienen una ldgica mandatante que invisibiliza el diag-
nostico de la falla y acciona diversos mecanismos de control coloca-
dos en una tendencia de cumplimiento que no agrega valor frente a la
enorme tarea de enfrentar el agujero negro descrito.

Ademas, existe un desacoplamiento entre el presupuesto y la forma
en que se requiere llevar adelante la intervencion social, ello porque el
calculo presupuestario antecede y no contempla formulas con cluster
diferenciados para realizar una intervencion social de impacto especi-
fico.
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f)  PorUltimo, hay un desacoplamiento en los niveles de observacion de la
relacion oferta/demanda. Al estar los sistemas evaluativos mayoritari-
amente centrados en la demanda, no se ven las asimetrias provocadas
por la diversa calidad de la oferta. De este modo, se privilegia solo una
forma de entender la desigualdad, donde Gini es el autor mas invoca-
do. Desde ese otro lado de la distincion, las desigualdades de la oferta
y sus enormes asimetrias, siguen siendo una materia pendiente.

Ahora bien, considerar lo anterior involucra cambiar una légica: pocos
hasta ahora buscan enunciaciones de negatividad en un disefio, en una eva-
luacion, en un plan de mejoras. Tanto en los sistemas publicos, de la socie-
dad civil como en las empresas, las memorias anuales, los diferentes anun-
cios, las paginas web. , los sistemas de informacion publica, estan llenos
solo de logros. Enunciar desde la falla es algo que simplemente no se con-
templa. Esto es paradojal, porque la innovacién no es posible sin negativi-
dad. Sino se encuentran la falla no se puede mejorar la oferta. De alli que el
proyecto recorra y postule ciertos giros que permitan observar y enfrentar
este desacoplamiento entre complejidad y calidad.

2. LOS GIROS: COMO SE PUEDEN ENCONTRAR FORMULAS
PARA ENFRENTAR UN DESACOPLAMIENTO

a) Un giro de este Fondef es la enunciacion no desde la demanda sino
desde las condiciones de calidad de la oferta.

En este sentido, una enunciacidon pensada desde la observacion de la
oferta permite incluir formas de tiempo y de calculo anticipado del valor.
Como ya sostenia Hegel: el a priori es también a posteriori. Si la oferta esta
mal concebida o no cumple con los requerimientos necesarios para enfren-
tar su complejidad asociada, entonces directamente se trata de gasto sin
inversion social. Los mecanimos de recursos se estan gastando en la propia
magquinaria configurada y no necesariamente seran efectivos en el enfren-
tamiento de los niveles complejos en que se desarrolla el programa.
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De alli que una légica que contemple la oferta, supone un giro sustantivo
y que contiene modificaciones en la forma de pensar el presupuesto, en las
formas de la intervencion, en los desarrollos programaticos y sus formas de
evaluacion.

b) Ungirode laldgica del control externo a la potencialidad de la auto
observacion.

Una enorme riqueza desperdiciada en las politicas publicas la consti-
tuyen sus propios equipos de trabajo. No so6lo porque la tendencia es de
control y auditorias sobre ellos y sus sistemas de reporte parecen mas bien
haber sido disefiados por “Te pillé.cl” sino porque los ajustes locales de los
equipos, sus mejores hallazgos al llevar a cabo un programa no cuentan con
ningun sistema de observacion sistematico que permita aprender y con-
siderar esos resultados. En general en Chile las tareas evaluativas se han
encargado a grandes instituciones de expertos. En ellas prima hasta ahora
una légica de observacidon con remanentes positivistas donde la ocupacion
de referencias al sistema de marco ldgico y trabajo de evidencias abundan.
Incluso persisten formas de analisis experimental, bastante alejadas de lo
que se requeriria en un ambito publico que enfrenta esa gran masa oscura
de contradicciones.

Entonces los registros de lo mejor que tienen esos equipos no queda
colocado en ninguna parte y no se considera en la toma de decisiones. La
evaluacidn, por tanto, es una tarea encargada a expertos o que los progra-
mas sociales han tenido que derivar a expertos. Como ademas la evaluacion
del impacto se considera solo bajo el prisma de la oferta, ese retrato espe-
cializado del programa es caro, llega tarde y no puede volver a repetirse en
forma sistematica.

Pero hay mas, el que los equipos no tengan espacio ni sistema para llevar
adelante un sistema consistente de auto evaluacion es un reflejo de crisis
de confianza. Este desvio es el reflejo del nivel de confianza y del recono-
cimiento de los equipos. Ahora bien, una innovacion no se puede instalar
externamente. Esto es lo que una y otra vez aparece en estudios e investi-
gaciones. No es posible reformular, apropiarse de una innovacion sin que
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uno de sus ejes sustantivos sean los propios equipos que la llevan a cabo.
De alli la importancia de generar un sistema de formacion de equipos en
una logica de innovacidn publica que conlleve al posibilidad de que ellos den
cuenta de lo sucedido localmente en los programas.

Sin embargo, una dimensidn del agujero negro descrito es que hay una
relacion invertida también en los equipos sociales de intervencidn: a mayor
complejidad no existe una correlacion directamente proporcional con los
niveles de especializacion requeridos. En este sentido, en el ISe pensamos
que un factor clave, es precisamente la constitucion innovadora de equipos
de trabajo. Como en la clasica novela, el “Factor Humano” es decisivo.

Lo que encontramos es una tendencia inversa a los desarrollos y estan-
dares internacionales: a mayor complejidad lo que tenemos son equipos:

- Con muy altos niveles de rotacion. Donde los niveles de interven-
cion especializados se asumen con jovenes que si bien entregan lo mejor de
si, no tienen un sistema de permanencia que posibiliten una forma de apro-
piacion de lo desarrollado en el espacio territorial. No se trata de desperfilar

El factor humano como dimensidn clave =
creacion de asignacion de zona por complejidad
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su contribucidn, sino de colocar en la mesa que si algun programa va a fun-
cionar con una estructura de rotacion, se piense y disefie sustantivamente
un sistema de intervencion con otros actores transversales que sean mas
constantes, con formas de registro que contribuyan a considerar lo desa-
rrollado y con un nivel de organizacion de redes locales, de autoridades y
comunidades para que el valor agregado de esa intervencion permanezca.
De lo contrario es posible encontrar, eso que Hegel describia como grande-
za evanescente.

— -Conuna clara falta de formacidn especializada en los equipos que

enfrentan niveles mayores de complejidad. Al contrario de la ten-
dencia internacional donde a mayor complejidad mayor especiali-
dad, en Chile en estas materias tenemos que a mayor complejidad
los especialistas son escasos y la mayoria de los equipos no cuentan
con formacion especializada o de posgrado, que los retroalimente
en sus tareas.

Sin sistemas de registro para sus ajustes e innovacio-
nes al desarrollar los programas a nivel territorial especifico.

De alli que contar con sistemas de auto observacion, de auto eva-
luacion son indispensables para una innovacion sistematica, que dé
lugar a ese proceso de mejoramiento de la calidad de los servicios
ofrecidos. En este plano es interesante observar que este es un giro
que se esta produciendo en lo publico, como por ejemplo con el
programa para la auto evaluacion para la gestion municipal, llevado
adelante por la Subdere en los 345 municipios del pais. Alli la idea
es que las diversas alcaldias auto evalUen la gestion que se realiza y
puedan dar argumentos para mejorar. Con ello se espera establecer
de mejor modo “servicios municipales garantizados”*.

c) Ungiro hacia la consideracion de estandares.

10

Informacion publicada el lunes g de noviembre en la pagina cg del diario El Mercurio.

“Un programa para la autoevaluacion”.
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Todavia existen multiples programas sociales donde la oferta se piensa
como un simple cumplimiento de metas. Este sistema, acrecentado por
los sistemas de licitacion, ya tiene unos niveles de cumplimiento altisimo.
Es decir, los programas se piensan con un nivel de cumplimiento cercano o
superior al go%. Esto es posible porque las formas de intervencion no han
sido referenciadas desde los estandares de éxito en el enfrentamiento de
sus niveles de complejidad asociados. De alli que exista un cierto empirismo
en la concepcion de la planificacion y el disefio, que se exacerba con las no-
ciones de sistematizacion de sus practicas. La comparacion con estandares
serd entonces un pilar sustantivo en los sistemas de observacion 1Se*. Esto
permite entender que en programas que enfrentan complejidad extrema el
nivel de 9o% o mas, evidencia sencillamente un mal célculo, ya que dificil-
mente su porcentaje de éxito supera la barrera del 40% en los ambitos de
fendmenos sociales extremos. Desde acd es posible hacer una redistribu-
cion presupuestaria rigurosa y colocar otro sistema de metas e incentivos.

3. UN INSTRUMENTAL QUE PERMITA DESCUBRIR BRECHASY HACER
GIROS

El hallazgo de la plataforma ISe no es la plataforma, sino observar los
niveles desacoplamiento. Nuestro mejor hallazgo es haber descubierto un
agujero negro y proponer una bateria de instrumentos para observarlo y
enfrentarlo mediante:

— Un instrumental basico, que desee ir hacia condiciones minimas y
no maximas. De esta forma, existen 4 variables con 5 indicadores
que sirven de un sistema de monitoreo basico y una estimacion de
un indice comunal de complejidad. Si se cruzan estos resultados,
tendremos una gradacion de efectividad potancial en una innova-
cion social. Pensamos, ademas, que estos requisitos son cruciales
ya que sus contenidos no dependen de la virtud de quienes lo llevan
a cabo. Como sostendra Adela Cortina, lo importante es “que lo pue-

11 Brunsson, Nils. Jacobsson, Bengit. A world of standards. Oxford University Press, 2003.
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dan cumplir hasta un pueblo de demonios” Son basicos, leves y no
requieren de una super moralizacion.

A un agujero negro se le enfrenta con un vacio, con una posibili-
dad de observacion. Ya lo sostenia Foucault: “a un dispositivo se lo
enfrenta con otro dispositivo”*2. De alli que la plataforma contiene
una posibilidad de medicion de condiciones de calidad y niveles de
complejidad especificos que se entregan como un dispositivo vacio,
pero métricamente programado, lo que permite a los equipos téc-
nicos locales usar, intercambiar puntos de vista, levantar variables e
indicadores y colocarlos en una disposicion que les permita observar
desacoplamientos y ajustes especificos requeridos.

Se hace una apuesta por la auto observacion, porque no existe
apropiacion de una innovacion social que se pueda conducir exter-
namente. El motor de cambio interno es imprescindible. Es alli don-
de pueden implosionar nuevas posibilidades heterogéneas.

Es un instrumental que sabe trabajar con la negatividad. El ISe
esta pensado para destruir y al destruir reposiciona. Se trata de par-
tir de la falla. Desde alli comparar resultados con los mejores estan-
dares potenciales y ver cuanto se logra. Es un instrumental que huye
de los ranking y observa el camino del propio programa.

La solucidn es una solucidn atémica. disruptiva, minimalista. El
ISe busca observar las posibilidades especificas de innovacion pro-
ducidas por los equipos.

12

Foucault, Michel. La microfisica del poder. Editorial la Piqueta. Barcelona, 2009. Pp.47

Para un mayor analisis ver: Giorgio Agambem. ;Qué es un dispositivo? Editorial Sao Paulo, 2013.
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0° complejidad . Enfrentar con pick atdmicos de innovacion
*,

>

0° calidad

Si esos esfuerzos y logros se observaran no sélo podrian producir mejo-
res resultados, sino impulsar una forma distinta de llevar adelante politicas
publicas y programas sociales. Llevar a cabo este cambio de Idgica a través
de uninstrumental simple es la apuesta de este proyecto Fondef de Innova-
cion Social efectiva.
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