ENSAYO

DESCENTRALIZACION Y HABILITACION:
UN DESAFiO DE POLITICA SOCIAL"

Pablo Jordan

En este trabajo se examinan, a través de una serie de entrevistas en
profundidad a gestores de programas sociales, las condiciones de
operacion del sistema descentralizado de gestion de politicas socia-
les, asi como sus oportunidades y limitaciones. De este andlisis se
concluye, por un lado, la validez de |a hipétesis de la “ habilitacion”
(propuesta en el trabajo “Habilitacion, pobrezay politica socia”), y

PasLo JorDAN. M. A. en Desarrollo Urbano y Vivienda, Massachusetts Ingtitute of
Technology (MIT). Arquitecto, Universidad Catélica de Chile. Investigador del Centro de
Estudios Publicos. Autor, entre otros, de “La descentralizacion en la gestion de la vivienda
social: Una propuesta’’, Estudios Publicos, 39 y “Ladescentralizacion: Un proceso en desarro-
110", en Felipe Larrain (editor), Chile hacia el 2000 (Centro de Estudios Publicos, 1994).

* Este estudio, a igua que @ trabagjo de Ignacio Irarrézaval que se incluye en esta
edicién (“Habilitacion, pobreza y politica social”), fue realizado en el marco del proyecto
“Descentralizacion, Desarrollo Social y Pobreza’, que cont6é con e financiamiento de la
Fundacion Ford y en el cua participé un amplio equipo de investigadores. Los documentos
bases de lainvestigacion, publicados en la serie “ Antecedentes’ (N°s 1-9) editada por e Centro
de Estudios Publicos, son los siguientes: Ignacio Irarrdzaval, “Descentralizacion, desarrollo
social y pobreza’; Moénica Dasso y Daniel Barraza, “Presentacion de los resultados de los
focus groups (La Pintana)”; I. Irarrézaval et al., “Resultados de encuestas de casetas sanita
rias’; Margarita Greene, “ Proyecto descentralizacin: indice de Mejoramiento delaVivienda’;
I. Irarrézaval et al., “Resultados encuesta pobreza en el gran Santiago”; Ignacio Irarrézaval,
“Andlisis muestra casetas sanitarias’; |. Irarrézaval, “Andisis muestra gran Santiago”; Jacque-
line Canales, “Presentacion metodol égica proyecto Descentralizacion, desarrollo socia y po-
breza’; I. Irarrézaval, “Habilitacion de los pobresy lapolitica social”.

Estudios Publicos, 59 (invierno 1995).



168 ESTUDIOS PUBLICOS

por otro, se plantea que para poder incorporar la dimension de la
habilitacion en lapoliticasocial se requiere avanzar decisivamenteen
€l proceso de descentralizacion. Consecuente con laideade un desa-
rrollo social equitativo, sefiala el autor, es urgente considerar la
descentralizacion como un eje permanente de politica publica.

Introduccion

E ste trabgjo forma parte del proyecto de investigacion “ Descen-
tralizacion, Desarrollo Social y Pobreza’, cuyo objetivo fundamental ha
sido contribuir a enriquecimiento y desarrollo de la politica social a través
de un estudio cualitativo de la pobrezaen Chile, poniendo con ello el acento
en las caracteristicas personales que pueden traducirse en un mejor aprove-
chamiento de las oportunidades que ofrece el sistema de asistencia social y,
en general, el crecimiento del pais.

La investigacion realizada ha permitido corroborar en terreno la
hipétesis de estudio inicial, a saber: que al interior de la poblacién tradicio-
nalmente calificada como pobre existen importantes diferencias que pueden
ser asociadas al logro de metas o superacién de condiciones de pobreza
material. Dicho de otro modo, la pobreza no constituye desde este punto de
vista un conglomerado uniforme de personas materialmente carenciadas,
sino que un complejo mundo en el cua no todas las personas cuentan con
las mismas habilidades para superar esa condicion.t

Aunado a lo anterior, y en consideracion a la estrategia general de
politicasocial quehasido adoptadaen € pais, parece oportuno buscar medios
para comprender y luego responder a los nuevos desafios en e tema de la
superacion de lapobreza. Implicitaen ello estalatesisde que si asumimosun
nuevotipoy nivel dedesarrollonacional, corresponderiaasociarletambiénun
tipo especid de programas y politicas de desarrollo social.

En efecto, de prevalecer las condiciones de crecimiento y desarrollo
econdmico que muestra el pais, es muy probable que surjan como conse-
cuencia de esta mayor riqueza requerimientos de politica social hasta hoy
insospechados. Por gjemplo, es claro que en algunos sectores el tema no es
yamés € de la cobertura, sino més bien el de la calidad. En otros sectores

1 Los textos preliminares de la investigacion fueron publicados en la serie “Antece-
dentes” (N°s 1-9) editada por el Centro de Estudios Publicos. Un resumen de los principales
aspectos metodoldgicos y de las conclusiones de la investigacion sobre dimensiones de la
habilitacion se encuentra en el trabajo de Ignacio Irarrézaval, “Habilitacion, pobrezay politica
socia”, que se reproduce en este niimero de larevista Estudios Publicos.
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tipicamente abordados con programas y politicas sociales, vivienda por
ejemplo, emerge hoy con fuerza el cuestionamiento alos tipos de productos
generados por la politica habitacional, en el sentido de que su estandar
estaria por debajo del asociable alos niveles actuales de renta per cépita, y,
consecuentemente, |as sol uciones habitacional es demandadas no correspon-
derian alas actualmente en produccion.

Més alla de los impactos que una nueva etapa de desarrollo pueda
tener sobre los diferentes programas y productos de la politica social en uso,
creemos que & cambio més fuerte debiera venir asociado a reformas en la
administracion de los recursos sociales, principalmente a través de una
mayor o efectiva descentralizacion de los programas. Con ello se estaria
respondiendo a principal desafio que emana de la investigacion realizada:
la necesidad de incorporar a proceso de asistencia socia capacidades insti-
tucionales, instrumentos y medios de gestion que incluyan las caracteristi-
cas locales —tanto del lugar en el cual se ejecuta el programa como de las
personas envueltas— en la decision de programas y proyectos. El principal
reto consiste entonces en traducir el concepto de habilitacion (o falta de
habilitacion) que lainvestigacion realizada postula como categoria de andli-
sis,2 en gestion de politicas y programas sociales descentralizados.

Finalmente, entendemos que el logro de la erradicacién dela pobreza
en el pais pasa por la bisqueda activa de mecanismosy procedimientos que
permitan una mayor participacion del sector privado, un activo rol de los
beneficiariosy unaprogresivaaceptacion de que latareade lapobrezaesmés
que un proyecto o tareadel gobierno. Necesariamente, esun proyecto parael
conjunto de la sociedad y, en consecuencia, un desafio de permanente
actualizacion.

La conceptualizacion de un continuo de situaciones personales de
mayor a menor grado de habilitacion (expresion que resume condiciones
personales y culturales positivas para relacionarse en forma eficaz con el
sistema formal en general y de asistencia social en particular) se contrastd
en este estudio con las condiciones en |as que actualmente se desenvuelve la
politicasocial anivel local, buscando de este modo cotejar 1os resultados de
la investigacion con la posibilidad de generar y articular programas que
respondan a esta particular segmentacion de los estratos pobres. En este
sentido, cabe destacar que el concepto de habilitacién fue en general recibi-
do muy positivamente por |os expertos entrevistados.®

2 Véase Ignacio Irarrézaval, op. cit.

3 El concepto fue presentado, en efecto, a un grupo de expertos en desarrollo socia.
Ellos fueron seleccionados desde distintos organismos municipales e ingtituciones privadas de
desarrollo socid.
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En la propuesta de estrategias y acciones de politica social con
contenido habilitante y personal, la descentralizacion es, en tanto programa
de gestion publica, una pieza clave. El presente documento presentaideasy
resultados de la exploracion de esta relacion entre ambas.

En laprimeraparte del trabajo se desarrollaun marco conceptual para
la elaboracion de politicas y programas sociales locales, que se sustenta en
reflexiones sobre el estado y condicién general del proceso descentralizador
nacional. La segunda parte contiene una descripcion de los resultados de la
serie de entrevistas en profundidad realizadas a promotores y gestores de
programas socialeslocales, en donde se busco caracterizar las condicionesen
que actualmente sedesarrollan | os programas de atencién social, |as perspec-
tivas e imégenes de descentralizacion que ellos manejan, sus percepciones
sobrelavalidez de nuestras hipétesisy | os resultados obtenidos, y, finalmen-
te, los caminos de accion y exploracion futuros. El trabajo concluye con
reflexiones sobre los desarroll os posibles tanto del proceso de descentraliza-
cién como de las acciones publicas de promocion del desarrollo social.

|. LOS DESAFIOS DEL SECTOR MUNICIPAL
Y EL DESARROLLO SOCIAL

El reciente auge del sector municipal en respuesta a los postulados
de la descentralizacién y el desarrollo local ha identificado en forma cada
vez més precisa las necesidades que deben ser cubiertas para lograr una
efectiva administracion del desarrollo local en sus dimensiones espacial,
urbana, social y econémica. Ello, en un contexto general de importantes
cambios econémicos, politicos, administrativos e institucionales.

En consecuencia, es oportuno indicar aqui las principales caracteris-
ticas que anuestro juicio marcan el momento actual del desarrollo del sector
local, relacionandolas con los espacios posibles de ser ocupados por los
gobiernos locales 0 municipales para contribuir a la erradicacion y supera-
cién de la pobreza. En particular, es importante destacar cdmo los temas
emergentes en € proceso de consolidacion de gobiernos locales descentrali-
zados se vinculan con nuevas formas de accion en politicas sociales que
recojan |los conceptos de la habilitacion.

1.1 El proceso descentralizador y la politica social

El paradigma fundamental de la descentralizacion politico-adminis-
trativa se ha abierto paso y, en los hechos, se ha constituido en parte integral
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delaagenda gubernamental, consolidandose gradua mente en formas inno-
vadoras de gestion del desarrollo a partir de los recursos, potenciales, limi-
taciones y restricciones de cada localidad. Ello, en los planos territorial,
econdmico, social einstitucional.

Actualmente este proceso esta gravitando en reformas alas estructu-
ras de administracién estatal, en los marcos legales fundamentales, en las
disposiciones reglamentarias propias de cada municipalidad, en la confor-
macién de la estructura administrativa del sector pablico, etc. Claramente,
esta transformacion esta lgjos de agotarse y, 1o que es alin més interesante,
se perfila como una actividad permanente. Es decir, se estaria ante la acep-
tacion de que lareforma administrativa descentralizadora, por encima de ser
continente de un conjunto de iméagenes, propuestas, metas y objetivos con-
cretos (que por o mismo podrian conformar una suerte de horizonte descen-
tralizador), implica una disposicion y apertura a graduales y sisteméticos
procesos de reflexion, mejoramiento, revision y puesta en marcha de pro-
puestas cada vez més gjustadas a las condiciones de cada localidad.

La descentralizacion como orden administrativo representa cambios
en los estilos y formas de gobierno, a enfatizarse, por ejemplo, los concep-
tos de la gobernabilidad y equidad en la gestion.* Desde esta perspectiva, la
descentralizacion puede ser vista como una linea o gje de trabajo guberna-
mental, con etapas sucesivas de avance, que no concluye con la delegacion
de facultades administrativas en las autoridades locales.

Ahorabien, aunque el uso generalizado de la terminologiay concep-
tos de la descentralizaci6n implica una oportunidad evidente en tanto marca
la aceptacion de la tendencia, conlleva también algunos riesgos asociados a
lafalta de procesos sisteméticos y continuos de promocién de la descentrali-
zacion, a la ausencia de indicadores de aceptacion global para evaluar €l
proceso y a la confusién de etapas a interior del proceso. Esto Ultimo se
puede apreciar en la recurrente confusion entre acciones de desconcentra-
cion administrativa y de descentralizacion, lo que se traduce, por ejemplo,
en creer que la descentralizacion concluye con la transferencia a niveles
inferiores de la administracion de facultades de toma de decisiones sobre
procedimientos meramente administrativos, y no asi sobre la definicion de
los objetivos del desarrollo local y las politicasy programas consecuentes.

Los avances recientes en el proceso descentralizador naciona han
tendido a concentrarse en el perfeccionamiento de lainstitucionalidad poli-

4 Véase Sergio Gdileay Pablo Jordén, “Gobernabilidad urbana en Chile: Algunas
reflexiones, enfoque y propuestas’, en “Documento de Trabgjo”, N° 10, Consulta Nacional
sobre Desarrollo Urbano, Ministerio dela Vivienday Urbanismo, Santiago de Chile, 1993.
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tica (generacion de autoridades, especialmente), en el mejoramientoy trans-
formacién de las bases legales de la descentralizacion (Ley de Gobiernos
Regionales, Ley de Municipalidades, Ley de Rentas Municipales), en la
promocion de mecanismos de participacion ciudadana en la gestion local,
(Consgjos Comunales, Consejos Regionales, Ley de Juntas de Vecinos) y,
en menor medida, en el perfeccionamiento de los mecanismos técnicos de
ejecucion deinversion publicaen las regiones y localidades.

Sin desmerecer |os logros acanzados en este sentido, creemos nece-
sario perfeccionar y avanzar en la descentralizacion de atribucionesy recur-
sos para la accién de los gobiernos locales. Es decir, superar la condicion
general de administradores que tienen las autoridades municipalesy locales,
dotandolas de crecientes y progresivos niveles de autonomiay capacidad de
toma de decisiones.

En sintesis, nuestro pais forma parte del conjunto de naciones que ha
aceptado que a través de la estimulacion de un proceso descentralizador se
mejoran las opciones de desarrollo en todas las dimensiones, se responde a
las variadas demandas sociales y se promueve un patron y estilo de desarro-
Ilo que tiene profundas consecuencias en todos los planos de la gestion
gubernamental. Reconociendo |os progresos alcanzados en la materia, que,
debe sefialarse, colocan a pai's en una posicion destacada, debieran realizar-
se esfuerzos para dar nuevosy decididos pasos en el proceso, especia mente
en lo que atafie alas capacidades de accion y propuesta de las autoridades y
gobiernos locales. Esto se relaciona fuertemente con los resultados de la
investigacion realizada en lo referente a la generacion de visiones frescas
sobre las caracteristicas de la pobreza en €l pais.

Las principales oportunidades para el desarrollo de politicas y pro-
gramas sociales de sello descentralizado, de acuerdo con las nuevas condi-
ciones impuestas a la ingtitucionalidad local por las reformas desconcentra-
doras de la administracion publica, dicen relacion con la mayor capacidad
que hoy tienen las autoridades locales para orientar el desarrollo local, con
lainstalacion formal de instancias de representacion ciudadanaen € proce-
so de toma de decisiones municipal y con la creciente demanda por modali-
dades de participacion de la sociedad civil y el sector privado en la provi-
sion de servicios sociales. Para ello es preciso incorporar categorias de
seleccién de la poblacién que conecten los tipos de servicios y programas
descentralizados con el principio de |la focalizacion en los més necesitados,
ademés de aprovechar los estilos y escalas de trabajo que naturalmente
emergen en el escenario local.

La gestion descentralizada de programas sociales debe reflegjar la
diversidad propia de cualquier grupo social. Esta diversidad, consecuente
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con la nocién de descentralizacion, no puede ser incorporada a manejo
central de los programas sociales, marcados por la universalidad, |a defini-
cién de megacategorias de agrupacion, homogéneas al momento de crear
soluciones, y en consecuencia despersonalizadas.

La leccion més importante que se desprende de la investigacion
realizada es que a interior del segmento de poblacion pobre, segin la
definicién oficial, hay una amplia variedad de situaciones, alo largo de un
continuo, que recoge la disponibilidad en las personas de un conjunto de
atributos considerados como fundamental es para superar la pobreza a partir
del sistema de asistencia social existente en Chile, de las condiciones gene-
rales de desarrollo en el paisy de los principios de la politica social.

En los sectores pobres de la poblacién, 1a habilitacién constituye una
categoria de seleccion y agrupacion de la pobreza que se condice favorable-
mente conlascondicionesparalaaccion descentralizadaen politicasocial. Al
enfatizar las condiciones personales ademés de |as materiales o econdmicas
del beneficiario, se inducen modalidades de definicion de los proyectos y
programas, de eval uacién, deacciony, en definitiva, de gestion del desarrollo
social, en la cual se sostendrian nuevas categorias de evaluacion, nuevos
objetivos de desarrollo mas alla de los cuantitativos, nuevos espacios parala
participacion y nuevas formas de articulacion privado-puablica en el espacio
comunal. La evidente consecuenciaen |la escala de los programas, el tipo de
atenciones o prestaciones, laformade operar y administrar |os proyectos, los
horizontes temporales de disefio y desarrollo delos programas, lasformas de
conducir las evaluaciones, la ponderacion y valorizacion de los recursos y
otras, son aspectos claves en lavinculacién de un concepto como la habilita-
cion con la descentralizacion de la politica social.

Ciertamente, laformade descentralizacion queimperaen lagestion de
las politicas publicas del sector social en Chile dista notablemente de este
escenario, y constituye enlos hechos uno delos frentes de mayor importancia
enel ricoy permanente proceso de descentralizaciony, particularmente, enla
gran tarea del desarrollo nacional: la superacion de la pobrezay la equidad
social.

1.2 Democraciay gestion local

Un primer elemento importante que marca las tendencias y desafios
globales de cambio en el escenario delagestion local, eslaconsolidacién del
régimen democrético y la consiguiente reconstitucion de las estructuras de
participacion ciudadanay de las formas de manifestacion de opinionesy de
accion, en nuestro caso en €l espacio de gestion local. La busqueda de
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solucién a muchos problemas relacionados con condiciones de vida urbana,
que por o mismo colocan un renovado acento en |as capacidades locales de
dar respuestaaestasinquietudes, esparteimportante delaagenda. Lapobreza
material, las necesidades bésicas insatisfechas, los temas del empleo, de los
serviciosasistencialesy urbanos, y otrosvinculados con el entorno habitacio-
nal y residencial, conforman claramente el centro de la preocupacién de
dirigentes y representantes comunitarios.

La gestion democrética enfatiza en la gestion urbana —local y des-
centralizada— el ideal dela participacion, larepresentacion ciudadana y la
transparencia en la gestion. En politicas sociales descentralizadas, y ademés
habilitantes, estas condiciones son fundamentales.

Uno de los hallazgos de la investigacion estriba en que hay sectores
entre |os pobres que muestran una extraordinaria creatividad y capacidad de
emprendimiento para mejorar sus condiciones materiales, para hacer uso de
las oportunidades que ofrece el sistema de asistencia social; en otras pala-
bras, para “arreglarselas’. En este aspecto, es necesario destacar el impor-
tante rol que le cabe ala mujer en su doble rol de duefia de casa, trabajadora
Yy, o pocas veces, dirigente comunitario.

Los espacios de la gestion democrética local ofrecen evidentes opor-
tunidades para |a generacion de programas de superacion de la pobreza, los
que, sostenidos en los recursos oficiales, pueden movilizar los recursos
personales, financieros, materiales y de gestion de los propios beneficiarios.
Con ello, la preparaciéon de programas ad hoc para grupos especiales es
claramente un espacio de habilitacion, de gestién descentralizada.

Las opiniones de los entrevistados que se presentan més adelante,
dan claros gjemplos de temas, sectores, grupos y proyectos en este sentido.
Todos ellos comparten el ser lo suficientemente especificos, pequefios o
locales, como para no ser parte de los programas centrales de desarrollo
social. Todos ellos son, en consecuencia, experiencias de desarrollo social
posibles de ser implementadas localmente, de forma descentralizada. En la
gran mayoria de ellos cabe ademés laincorporacion de la habilitacion como
variable de seleccion y también como objetivo aacanzar.

1.3 El nuevo orden econémico y la descentralizacion

El segundo elemento que también afectaalos gobiernoslocales es el
modelo de reorganizacién de las economias nacionales en funcién de una
transformacion de sus aparatos y estructuras productivas, para satisfacer |os
requerimientos del nuevo escenario de relaciones de intercambio caracteri-
zado por aspectos tales como laintegracion delos mercados, la competencia
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interna y externa, las politicas de ajuste y cambio del rol del Estado, €l
estimulo alainiciativa del sector privado, etc.

La forma en que este nuevo orden econdémico incide en la gestion
local varia de caso en caso, pero ciertamente que se dan a lo menos dos
constantes fundamentales: en primer lugar, la administracion loca avanza
hacia una reflexion colectiva sobre |os destinos econémicos de lalocalidad.
Es decir, la forma en que las acciones emprendidas por el municipio y en
general el sector pablico afectan |as capacidades productivas de lalocalidad
es ahora un elemento importante, puesto que se desdibujan progresivamente
los disefios de gobierno que privilegiaron el subsidio como estilo de adjudi-
cacion de recursos.

Lasegundadimension deimpacto esel extremo opuesto. Las politicas
de agjuste han colocado en un primer lugar una condicion estructural de
nuestras sociedades, cual esla existenciade vastosgruposdelapoblacion que
vivenensituacionesde grandes carencias. Lapobrezay su superacion son hoy
un componente central de la definicion de politicas publicas atodo nivel.

En ambos planos, el de lainsercion de lalocalidad en el desarrollo y
crecimiento econémico, y el delaatencion alas necesidades de la poblacion
de menores recursos, le cabe al municipio moderno y a las agencias de
desarrollo local un rol deimportancia.

1.4 Descentr alizacién y sustentabilidad ambiental

Finalmente, y como tercera dimensién de la gestion local, surge hoy
la preocupacion por la sustentabilidad ambiental como tarea de la adminis-
tracion del Estado. Los agudos contrastes que existen entre los beneficios
obtenidos en el corto plazo y los costos estimados en el largo plazo, relacio-
nados con la base natural de sustentacion del desarrollo, han puesto de
relieve la importancia que tiene el andisis y € control de las formas de
produccion y de creacion de riqueza. Esta riqueza, s bien es fundamental
para el logro de la superacion de la pobreza, no debe ser creada a costa del
sacrificio de las oportunidades de desarrollo y crecimiento de las generacio-
nes futuras. En otras palabras, |a sustentabilidad esta animada por el objeti-
vo de lograr combinar las estrategias de crecimiento con el resguardo de la
base natural, en el &nimo de posibilitar las oportunidades de un crecimiento
sostenido en el tiempo.

Al igual que en las dimensiones anteriores, le corresponde al munici-
pio interpretar las corrientes y propuestas en esta materia, encontrando
espaciosy formulas parasu insercion enlas préacticas administrativaslocales.
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El vinculo entre politicas de desarrollo y gestién urbana con énfasis
en la sustentabilidad ambiental, por un lado, y la superacion de la pobreza,
por otro, se hace evidente d considerar que parte importante de los costos
ambientales del desarrollo urbano dicen relacidn con situaciones de pobre-
za. Baste, a tal efecto, sefidar aqui el enorme costo ambiental que repre-
sentan las formas tradicionales de satisfaccion de requerimientos de com-
bustible en los sectores de menores recursos, razén principal en la acelera-
da deforestacion de periferias urbanas. Asimismo, formas inapropiadas de
disposicion y tratamiento de residuos domiciliarios, € inadecuado trata-
miento de aguas servidas, la contaminacion intrahogar, |os focos de insalu-
bridad asociados a consumo de agua, falta de acantarillados, etc. Clara-
mente, la ciudad pobre es un sistema urbano no sustentable, con peligro-
sos patrones de uso y aprovechamiento de la base natural, y que por lo
mismo es relevante en las estrategias descentralizadas para la superacion
de la pobreza.

Este aspecto, sisteméticamente olvidado, constituye un punto natural
de articulacion entre las formas tradicionales de gestion urbana local y los
programas de superacion de la pobreza con sello habilitante. Dicho de otra
manera, el entorno residencial, en las escalas domiciliaria, barrial, vecinal y
comunal, congtituye un punto de apoyo a la gestién descentralizada de
programas sociales innovadores. Alli se recogen los roles tradicionales del
sistema municipal, la percepcion publica de la funcion gubernamental local
y una orientacion preferente hacia los individuos receptores, beneficiarios o
participantes en e programa.®

En sintesis, la productividad de la localidad (como expresion de los
aportes de la ciudad o asentamiento al crecimiento nacional en funcion de
sus caracteristicas especificas), la promocion del desarrollo econédmico y
atencién alas necesidades sociales y laincorporacion de la dimension de la
sustentabilidad, marcan la agenda de desarrollo para el sector plblico en
general y del sector municipal en particular. Ello en un marco de reformas
del Estado tendientes ala modernizacion y ala especializacion y de gjustes
macroecondmicos de gran envergadura; y, en lo politico, la consolidacion

5 En egte sentido, en la investigacion se desarrollaron instrumentos de seleccion e
identificacion de la poblacién habilitada, en base a las condiciones del medio residencial. El
indice de Mejoramiento de la Vivienda (IMV) constituyé asi un medio para traducir las
categorfas de andlisis y evaluacion en instrumento de apoyo a la accién loca, a través de
programas especificos de desarrollo social definidos apartir del concepto de |a habilitacion. El
IMV, sus componentes metodol6gicos y conceptuales se encuentran en Margarita Greene,
“Indice de Mejoramiento de la Vivienda’, en serie “Antecedentes’, N° 4, Centro de Estudios
Publicos.
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de la democracia. Esto a su vez marca fuertemente la blsqueda de espacios
institucionales de participacion, la articulacion de politicas publicas con
estrategias del sector privado y la adecuacion de los marcos legales para
posibilitar la adopcion y uso de estas orientaciones.

Lo que esté a frente del desafio de la descentralizacion, en suma,
es la consolidacion de gobiernos locales, de auténticas instituciones de
liderazgo en el desarrollo de la localidad y la comunidad representada. La
traduccién conceptual de esto radica en el concepto de gestion, el que,
complementario al de administracion local, amplia los horizontes del tra-
bajo del gobierno local hasta acanzar la elaboracion de estrategias de
desarrollo local, la articulacion de politicas locales con las centrales, la
investigacion sobre la realidad local como insumo a propuestas de gran
especificidad, y otros.

La descentralizacion de la gestion social, apoyada en recursos, inno-
vacion administrativa y fortalecimiento institucional, puede dar respuesta a
principal desafio que este estudio plantea: incorporar en las politicas y
programas social es dimensiones analiticas y de propuesta que reconozcan la
diversidad de |os sujetos beneficiarios de |os programas sociales, acercando
con ello la politica social a un nuevo nivel de focalizacién. La Unica
expresion instrumental que vislumbramos como posible es la de la descen-
tralizacién: mayores recursosy autonomiade gestion local pararesponder a
las necesidades especificas de cada localidad.

I1. LAS CONDICIONES LOCALES
PARA UNA POLITICA SOCIAL HABILITANTE

En esta seccion se presentan los resultados de la investigacion del
proyecto “Descentralizacion, Desarrollo Social y Pobreza”, en lo que dice
relacion al tema de la descentralizacion, gestion social municipal y habilita-
cién. El trabajo de campo, en este caso, contempl 6 dos etapas. En la primera
se busco obtener informacion, a través de una encuesta de opinién publica,
sobre |a percepcion que tiene la poblacién sobre los roles y funciones de los
municipios y sobre las demandas que encuentran acogida en los gobiernos
locales. En una segunda etapa, y ya concluido el trabajo central del proyecto
referido (cuyos resultados se encuentran en el articulo de I. Irarrézaval
“Habilitacion, pobrezay politica socia”), se procedi6 a entrevistar en pro-
fundidad a un grupo de gestores y promotores de programas de accién
social a nivel local, a fin de cotejar sus apreciaciones con los resultados
tanto de la encuesta como de lainvestigacion central .
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2.1 Encuesta de opinion publica: Principales conclusiones

En una encuesta nacional de opinién plblica realizada por el Centro
de Estudios Publicos se incluy6 el tema de lamunicipalidad y las demandas
que las personas satisfacen en dicho nivel de gestion del Estado.® Los
resultados de esta encuesta, mas alla de los valores cuantitativos especifi-
cos, permitieron establecer algunas tesis sobre las percepciones que tiene la
poblacién respecto de la municipalidad como érgano de gobierno y admi-
nistracion local, las cuales se cotejaron en las entrevistas en profundidad.

Una primera conclusiéon que se desprende de los resultados de la
encuesta es que el municipio es percibido por la poblacién como lainstitu-
cion de gobierno més demandada en relacion a la gjecucion de diferentes
diligencias, tales como la obtencién de permisos y tramitacion de los bene-
ficios de la red de asistencia social. Sin lugar a dudas, es la institucion del
Estado que esta més préxima a la poblacion en su cotidianeidad, a punto
que para el 38,7% de los encuestados habia sido un lugar de acceso en los
Ultimos 12 meses. La reparticion siguiente en prioridad fue el Registro
Civil, con un 25,5%. Claramente, entonces, la municipalidad es un agente
activo en el normal desarrollo de las poblaciones y, por lo tanto, un actor
local de gran peso.

Respecto del tipo de diligencia o accién por la cual se concurre a
municipio, tema de la segunda pregunta, el 48,4% dice relacién con la
obtencién de alguin beneficio de lared de asistencia social administrada por
el municipio (postulacion y/o acceso a los subsidios, obtencién de indice
CAS) o entrevistas con asistentes sociaes. El resto de los tramites se refie-
ren a obtencién de permisos de construccion (3,3%), licencias de conducir
(10,3%), patentes municipales o permisos de circulacion (13,6%), y otros
(19,1%).

Dada la estructura administrativa de lared de atencién social chilena
que coloca a municipio como su principal administrador, lo anterior nos
indica, claramente, que e municipio es el principal agente visible por la
poblacién en el temadel desarrollo social o superacion de la pobreza.

Es curioso, sin embargo, que al ser interrogados sobre la funcién méas
relevante del municipio, |os encuestados respondieron mayoritariamente (en
un 56,9%) que el papel més importante de la municipalidad es la adminis-
tracion de laeducacion y los servicios de salud en la comuna (ambos fueron

6 Los resultados de la encuesta fueron publicados en “Estudio Naciona de Opinion
Publica: Abril 1992", Documento de Trabajo N° 180 (junio 1992), Centro de Estudios
Pblicos.
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traspasados a la administracion municipal a fines de la década anterior),
colocando en segundo lugar la generacion de fuentes de empleo (14,9%); en
tercer lugar, la mantencion del aseo y ordenamiento de la comuna (10,3%);
cuarto lugar, asegurar la provision de servicios bésicos (6,4%); quinto lugar,
favorecer el desarrollo cultural en la comuna (6,0%), y sexto, permitir la
participacion de la gente en el poder local (5,4%).

Lo sorprendente de esta respuesta radica en la aparente contradiccion
entre |os usos que |os encuestados dan ala estructura municipal y la percep-
cién del rol del municipio en cuanto institucion de administracion local. En
este sentido, pueden establecerse hip6tesis que den cuenta de |as razones de
esta gparente contradiccion:

a) El rol municipal en la atencién social y la administracion de
programas de desarrollo social se considera algo temporal, no estruc-
tural o tradicional. Esta percepcién podria estar relacionadatanto con
el rol mismo (laideade que esun rol del gobierno central) como con
el hecho de que parte importante de los programas sociales bajo la
supervisién del municipio fueron concebidos en respuesta a momen-
tos de crisis nacional.

b) La municipalidad es percibida Unicamente como administradora
de programas sociales disefiados a nivel central, y no como impulso-
ray gestoradel desarrollo social anivel comunal.

c) La poblacion sf distingue entre aquellas funciones administrativas
del municipio en las cuales existe un espacio para la elaboracion de
propuestas ademés de haber facultades de priorizacion y conduccion
(aquellas sefialadas como las de mayor importancia), y aguellas fun-
ciones en las cuales no existe un espacio claro de maniobra e influen-
cia local. En este segundo grupo se encontrarian las funciones de
administracion de lared social. El propio sistema de adjudicacion de
subsidios y beneficios, que privilegia la seleccion de beneficiarios a
partir de mecanismos técnicos basados en puntajes, podria ser un
elemento clave en esta percepcion. Lamunicipalidad es percibida, en
consecuencia, como un “buzén” relacionador entre los demandantes
y los fondos y programas disefiados centralmente.

Como parte del trabajo de entrevistas, en particular enlo relativo ala
definicién del rol del municipio y las agencias locales de desarrollo social,
se buscd determinar la interpretacion més acertada (véase més adelante
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cudles son las apreciaciones de los entrevistados respecto de esta ambiva-
lencia entre percepcién de las funciones del municipio y servicios obtenidos
através del municipio).

En conclusién, de la encuesta de opinién plblica se desprenden
fundamentos paralael aboracion deescenariosy propuestasvinculadoscon el
rol que puede jugar el municipio en las estrategias descentralizadas de
desarrollo social que se den en el pais. En primer lugar, es evidente que el
municipio constituye un espacio institucional consolidado en la gestion y
administracién de programas asistenciales y de desarrollo social. Esto se
vincula con la consolidacion global de la instituciones locales como brazos
ejecutores de politicas nacionaes. La comuna es, por o mismo, unidad de
andlisis, ordenadorade informaciény espacio territorial de dimensionamien-
toy accion de los programas. En segundo lugar, y a pesar de lo anterior, es
claro queel rol de promocion del desarrollolocal y, en particular, social, noes
visto por la comunidad como uno de los roles fundamentales de la gestién
municipal . Esto sorprende a ser cruzado con las demandas que lacomunidad
satisface en e aparato municipal . En este sentido, lamunicipalidad no esvista
como laexpresion del proceso dedescentralizacion, y menoscomo un espacio
de gestion gubernamental . La nocidn es la de un organismo de servicios, de
administracion y control urbano.

2.2 Lasentrevistas: Hallazgos principales

Teniendo presente la informacion entregada por la encuesta, junto
con las observaciones de los participantes de los focus groups desarrolla-
dos en el cuerpo central de la investigacion,” se procedié a preparar la
pauta de entrevistas en profundidad a expertos en gestion y administracion
de programas sociales, cuyos resultados se presentan en esta seccion.

En el marco delametodol ogiapropuestaparael estudio, se selecciond
aun grupo de asistentes sociales y programadores sociales del sector piblico
municipal y de agenciasprivadasdedesarrollo social, aquienesselessometié
una pauta comun de interrogantes.

Estructuradas en cuatro secciones, las entrevistas apuntaron a reco-
ger informacion sobre la base de los siguientes objetivos:

a) Registrar la situacion actual de la gestion local de programas de
desarrollo y asistencia social, en lo que toca a elementos relaciona-

7Véase . Irarrézaval, op. cit.
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dos con la funcién, la administracion y los marcos legales en los
cuales se desenvuelve lainstitucion.

b) Confrontar las hipétesis centrales del proyecto “Descentraliza-
cion, Desarrollo Social y Pobreza’ con laexperienciay percepciones
de administradores de politica social local, buscando establecer si
son compatibles o0 no, y desde este punto de mira identificar la
viabilidad de propuestas tedricas y conceptual es que colocan lo local
como un espacio de gestion en la promocion del desarrollo social.

c) Sobre la base de dichas percepciones, que ademas sirven para
calificar el tipo de orientacién que los propios administradores tie-
nen, determinar |os requerimientos que deben satisfacerse para avan-
zar en estas lineas de accion, las limitaciones estructurales, los temas
preferentes de enfrentar y los posibles escenarios en el temarelacion
publico-privado.

2.2.1 Lasituacion actual delagestion loca
de programas de desarrollo y asistencia social

En esta primera seccion de las entrevistas se trabaj6 con los infor-
mantes en el sentido de caracterizar aguellos elementos estructurales e
institucional es que pudiesen estar determinando un tipo especial de gestion
social en el planolocal. Fueron abordados aspectos tales como la disponibi-
lidad de informacion, la existencia o no de politicas sociales generadas
localmente, la percepcidn sobre el rol institucional, los proyectos y las
limitaciones a la gestion, entre otros.

Se enfoco el cuestionario hacia la determinacion del potencial exis-
tente para llevar adelante proyectos generados localmente. Ello se dimen-
sion6 apartir de la existenciao no de programas locales, y sobre todo de los
posibles diagndsticos sobre temas o problemas no atendidos.

Percepcion del rol y la gestion. Con respecto al rol que desempefian
los municipios y agencias locales, los entrevistados definieron cuatro: i)
administracion de la red social de gobierno; ii) asistencialidad; iii) promo-
cion social, y iv) coordinacion. Ejemplos especificos son: En administra-
cion: “implementar politicas nacionaes..., administrar programas de subsi-
dios’; en asistencialidad: “satisfaccion de necesidades béasicas’; en promo-
cion: “desarrollo de organizaciones laborales mediante capacitacion y con-
venios..., desarrollo local en comunidades especificas..., plantear politicas
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sociales anivel local”; y en coordinacion: “supervisar servicios sociales de
utilidad pablica.., actor principal en la coordinacién del desarrollo social”.

Claramente, las categorias anteriores dan cuenta de la diversidad
funcional que es perceptible en € sistema loca de gestion y administracion
en el ambito social. Destacable en relacion con latesis aqui sustentada es la
oportunidad de desarrollar politicas o programas sociales en el espacio
local, el apoyo a comunidades o grupos especificosy el rol de coordinacion
de acciones de asistencia y desarrollo social en el espacio loca. Esto
subraya la oportunidad que representa un aparato administrativo dotado de
facultades para incorporar otras agencias y actores alas acciones de desa-
rrollo social emprendidas localmente.

De forma adicional, los entrevistados hacen un balance entre las
facultades y los roles de la administracion desconcentrada de programas,
por un lado, y los espacios para emprender una accion descentralizada de
desarrollo social, por €l otro.

En relacion con las condiciones técnicas de operacion, de acuerdo a
lo manifestado por los entrevistados, en general predominan como instru-
mentos orientadores de |a accion los antecedentes del sistema de estratifica
cién social, junto con diagnésticos especificos por areas teméticas. La esca-
la de andlisis més frecuentemente utilizada es la comuna, y € enfoque
dominante es hacia la deteccion de necesidades basicas insatisfechas, cuan-
tificacién de déficits de provision o cobertura de alguin servicio o programa,
y/o hacialaidentificacién de potencial es beneficiarios de programas centra-
les.

Con esto se enfatiza, por cierto, |a dependencia administrativa de las
agencias locales en relacion con las “ventanillas programéticas’ definidas
en el sistema nacional. El rol local se restringe a la identificacion y selec-
cion de beneficiarios, por un lado, y a la administracion y control de la
ejecucion del programa, por el otro. Claramente, escasean |os diagndsticos
cualitativos, las caracterizaciones de procesos o patrones de reproduccion
de la pobreza, los andlisis de actores, la identificacion de riesgos, las
ventajas y restricciones, todos ellos necesarios para la elaboracion de estra-
tegias de desarrollo local y seleccién de opciones de cursos de accién a
seguir. El potencial local para formular estrategias, planes y, en genera,
orientaciones de gestion y desarrollo social, se ve entonces fuertemente
condicionado por lafalta de este tipo de estudios y diagndsticos, alo que se
suman las dificultades administrativas y presupuestarias.

Ahora bien, la correlacion entre asignacion del gasto y prioridades
definidas por |os diagnésticos es percibida mayoritariamente como positiva.
Esto, aun cuando puede parecer obvio, subraya el hecho de que en el marco
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de las condiciones de operacion impuestas por € sistema actual, incluido el
elemento ingtitucional, el sistema vigente si tiene capacidad de respuesta.
En otras palabras, existe una estructura de diagndstico, seleccion de benefi-
ciarios y ejecucion de gasto e inversion que es efectiva.

Es més, y consecuente con |a propia definicion de los programas, las
evaluaciones mas frecuentemente utilizadas, que son de tipo cuantitativo,
demuestran la efectividad del sistema en operacion. La cuantificacion de
personas atendidas, soluciones entregadas, bienes distribuidos o atenciones
prestadas, todas refuerzan e dimensionamiento del éxito en esa &rea.

Por otro lado, sin embargo, |0s entrevistados destacan la ausencia de
evaluaciones cualitativas orientadas a caracterizar el impacto de |os progra-
mas, su recurrencia temporal (trimestral, semestral, etc.), las percepciones
de los beneficiarios, y otros. Debido a ello, el sistema de evaluacién en uso
da cuenta sdlo parcialmente del impacto de los programas, o que no permi-
te perfeccionar futuras aplicaciones de los mismos. Asociado a este comen-
tario esté la nocién de que de darse este otro tipo de evaluaciones, debiera
como consecuencia abrirse un espacio para la incorporacion de elementos
adicionales —definidos e implementados |ocalmente— en laformulacién y
ejecucion de los programas y proyectos.

Enfrentados a la cuestion del nivel de atenciones desarrolladas en su
area de accidn, las respuestas de los entrevistados se agrupan mayoritaria-
mente en laidea de que éste es bagjo. La razén aludida con mayor frecuencia
es la falta de recursos humanos y materiales. La nocién aqui es que si bien
es cierto se gastan con efectividad los recursos disponibles, las necesidades
locales son mayores. Quedan entonces &reas, temas, grupos humanos y
problemas que sentidos como posibles de ser incorporados a quehacer de la
institucion no lo son por las limitaciones en los recursos.

Relacionado con esta percepcion del rol y alcance de la accion
institucional, los entrevistados procedieron a identificar los sectores de la
poblacién que requieren de atencion, pero que no la estén recibiendo por
las limitaciones antedichas. Aqui se tendi6 a identificar a los jévenes, se-
fialdndose los problemas relativos a la culminacion del ciclo educacional,
insercion en el mundo laboral, programacioén y desarrollo familiar, lo que
pone el acento en un tema estrechamente vinculado a concepto de la
habilitacion. La interrupcion del proceso educacional, la falta de mecanis-
mos de adecuacion persona a los ciclos y condiciones del mundo laboral
y, sobre todo, la débil presencia de valores relacionados con la paternidad
responsable y la familia son claramente espacios criticos que deben ser
abordados y en los que la concepcion de una politica social habilitante es
relevante.
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El otro grupo recurrentemente mencionado es € de las mujeres,
enfatizandose aqui |as dificultades de lainsercién en €l mundo laboral y los
temas de lafamilia, tales como embarazo adolescente, aborto, hijos nacidos
fuera del matrimonio.

Adicionalmente, los entrevistados identificaron entre esos grupos
necesitados de ayuda a las personas indigentes de edad avanzada y a los
discapacitados. Por otro lado, destacaron los problemas de drogadiccion y
aquellos asociados a desempefio del nifio en el sistema educacional (racio-
nes de alimentacion, transporte escolar, proyectos extracurriculares para
jévenes).

De acuerdo a las opiniones que dieron los entrevistados respecto de
los tipos de requerimientos desde |a perspectiva de la pobreza heterogénea
en términos de personas méas y menos habilitadas, es claro que el tipo de
proyectos o programas gue se tienen en mente coincide con una aproxima-
cién personalizada de atencion (capacitacion, educacion, motivacion, reha
bilitacién, etc.), la que ademas se concentra en los jovenesy las mujeres.

La vision generalizada de que estos problemas deben ser abordados
en forma urgente por el sistema de asistencia y desarrollo social puede
explicarse, a menos, por dos razones. La primeradice relacion con el hecho
de queel disefioinicia de nuestrared social enfatizé la atencion a grupos de
riesgo, de manera que en el gasto se privilegio la atencion a la madre
durante el embarazoy el parto, la nutricién infantil, la cobertura preescolar,
y en las acciones de subsidio (en materias de vivienda, desempleo, pensio-
nes, etc.) se dio prioridad ala provisién de condiciones homogéness parala
poblacién, concentrandose siempre en los més pobres. El crecimiento del
gasto social, en este sentido, ha tendido a fortalecer los programas existen-
tes y/o a aumentar las transferencias, por 1o que no ha habido capacidad
para abordar otros temas del desarrollo social.

Otra razén que se agrega a la anterior, y muy probablemente como
variable explicativaprincipal, es quelaatencién delos problemas detectados
dificilmente puede ser abordada mediante un programa naciona. En otras
palabras, se trata de problemas que por su naturaleza misma no pueden ser
asociados a la falta de un determinado bien o servicio cuantificable, lo que
dificultala operacién del sistema nacional de prestaciones sociales. Se esta
aqui frente a problemas que deben ser tratados locamente. Ello implica,
entonces, |la necesidad de fortalecer las instituciones del espacio local con
recursos, instrumentos y roles parala atencion de estos problemas. Es decir:
implica una concepcion auténticamente descentralizada de la gestion social.

La investigacion “Descentralizacion, Desarrollo Social y Pobreza’
ha puesto de manifiesto que existen diferencias fundamentales en las posibi-
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lidades de salir de la pobreza a partir de oportunidades creadas por el
Estado, el sector privado y el proceso nacional de desarrollo en su conjunto,
dependiendo de lamayor o menor habilitacion del individuo en situacion de
pobreza. Claramente expuesto por Irarrdzaval, la caracterizacion del perfil
personal de una persona pobre en distintos grados de habilitacion, alo largo
de un continuo de multiples variables o dimensiones, arroja como resultado
el que dicho grado de habilitacion es, de una u otra manera, traspasado ala
familiay, con ello, al proceso de reproduccion socid .8 Esto significa que es
preciso buscar modos (politicas y programas sociales descentralizados) que
apunten aromper € circulo vicioso de lainhabilitacion. Paraello, la educa
cion, la familia, el trabajo y la generacion y desarrollo de modelos de
referencia sobresalen como espacios de exploracién y accién. Del mismo
modo, los jévenes y las mujeres son sectores en extremo relevantes en este
desafio.

Laforma concreta que puedan asumir estos programas dependera de
las condiciones y demandas de cada lugar o localidad. Es notable la creati-
vidad demostrada por los entrevistados a momento de sefialar proyectos
especificos: oficinas de atencion juvenil, becas educacionales, cal zado esco-
lar (“los nifios no van a la escuela por no tener zapatos”), capacitacion ala
duefia de casa, bienestar en € barrio, mejoramiento de vivienda, departa-
mentos |laboralesy de capacitacion vecinal, etc.

Percepcion de la descentralizacion. Al caracterizar la situacion de la
atencion social en @ pais, lacas totalidad de los encuestados (todos menos
uno) estimo que la descentralizacion no existe en esta &rea 0 solo se da en
forma incipiente. Pensamos que en esta respuesta estan incluidos elementos
de juicio relativos al ejercicio loca de la facultad de gobernar, en lo que
concierne a la autonomia y los recursos suficientes para disefiar acciones
con base local.

Consecuentemente, cuando se les solicitd alos entrevistados identifi-
car los puntos criticos para lograr la descentralizacion en e tema social,
ellos mencionaron en primera lugar €l tema de |os recursos (“ més recursos
para el municipio..., asociacion de fondos de la red social a participaciones
en el Fondo ComUn Municipal..., aumento de la estimacion de |os costos de
prestacion de |as atenciones para cubrir mejor |os costos reales por la viade
las transferencias’); en segundo lugar, la necesidad de mayor autonomiay
espacio decisional (“traspasar responsabilidades a técnicos locales..., dar
maés importancia alos diagndsticos parala planificacion..., dar peso especi-

8Veéasel. Irarrdzaval, op. cit.
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fico alos gobiernos locales..., desconcentrar la toma de decisiones’); terce-
ro, la necesidad de mejor coordinacion (“mayor relacion entre laregiony la
comuna, y entre el municipio y el gobierno regiond..., definicién de hori-
zontes de accidn..., mayor eficiencia de programas descentralizados..., ma-
yor capacitacion analitica en los estamentos comunales”); en cuarto lugar,
elementos asociados a dar mayor participacion a los agentes locales (“asig-
narles mésimportancia alas juntas de vecinos”).

Asimismo, a los entrevistados se les pregunté como contrastaban
ellos la situacion actual de descentralizacion en sus comunas con la idea
de lo que “debe ser” la descentralizacion. Esta pregunta se planted como
una manera aternativa de indagar por un modelo descentralizado de ges-
tion social. En las respuestas se dio una dispersion casi total. Los entrevis-
tados aludieron a una multiplicidad de factores como la “ausencia de poder
local o regional”; hablaron de “ diferentes visiones sobre inversion entre el
centro y las autoridades locales’; algunos dijeron que la descentralizacion
implicaba darle “mayor autonomia a municipio, una mayor consideracion
a las condiciones locales, y que lo actual es sdlo desconcentracion”. Los
temas transversales que estan presentes en estas respuestas son los de la
autonomia en la toma de decisiones y las dificultades para armonizar y
sincronizar la visién de los problemas desde € dmbito central y el local.

A fin de complementar la vision sobre una gestion social descentrali-
zada, se pregunté si - se cree que puedan darse en Chile politicas y progra-
mas locales de desarrollo social. Es esta la Unica interrogante en la cual
hubo total unanimidad y uniformidad: Si.

¢Qué beneficios o ventajas tendria una mayor autonomialocal en la
gestion de propuestas de desarrollo social? Las respuestas a esta pregunta
son, una vez més, de carécter general, pero en su conjunto entregan una
lectura sobre las aspiraciones en este sentido: “dotar a los municipios de
capacidad andlitica y, por lo tanto, considerarlos interlocutores validos...,
mayor impacto en la gestion...; resolucién colectiva de los problemas...; rol
de importancia para las organizaciones intermedias y los organismos no
gubernamentales...; un trabajo mas operativo...; reconocimiento de las reali-
dades y condiciones locales...; compatibilizar los programas generales con
los proyectos locales...; adaptaciones en los programas que actdan como
marco...; responder con mayor efectividad a |as necesidades locales’. Tam-
bién seincluyen respuestas en relacién con |os riesgos asociados: “ se podria
Ilegar a priorizar la excelenciay no la redistribucién hacia los sectores més
pobres...; riesgo de politizacion de la toma de decisiones...; se necesitarian
procedimientos y elementos claros para redistribuir los recursos en forma
igualitaria’.
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Confrontados a lainterrogante sobre qué tipos de proyectos especifi-
cos, locales por lo tanto, podrian ser abordados por € sistema de provision
descentralizado, los informantes enfatizaron la relacion entre la autonomia
decisional y losrecursos como un elemento fundamental paraavanzar en este
sentido. Consecuente con la cuestion de los grupos no cubiertos por los
programas nacionaes, mencionaron diversos programas. Entre éstos desta-
can lasiniciativas orientadas a dar atencion integral alos grupos familiares,
cubriendo asf en formasimultaneadiversos aspectos sectoriales del problema
delapobreza: vivienda, educacion, insercidnlaboral , nutricién, etc. Implicito
enesteenfoqueestael elemento central de caracterizacion delapobrezadesde
el punto de vista cualitativo, en particular el hecho de que los problemas
aquejan al grupo familiar completo, ademés de hacerlo en forma simultanea.

La conclusion alcanzada en lainvestigacion “ Descentralizacion, De-
sarrollo Social y Pobreza” en el sentido de subrayar la necesidad de empren-
der programas social es habilitantes desde la dptica del nicleo familiar, tiene
en esta propuesta de los informantes su verificacion empirica e intuitiva.

Otros tipos de acciones mencionados por los entrevistados dicen
relacion con la necesidad de potenciar los recursos comunitarios con la
busqueda de formas de desarrollo autosostenido. Aqui, la idea de fondo es
la superacién de formas asistenciales de politica social, reconociendo que en
el espacio local es posible concebir y desarrollar iniciativas orientadas al
crecimiento comunitario, a través del disefio de programas con horizontes
de evauacion de mediano plazo, con énfasis en elementos asociados al
progreso material, el crecimiento sostenido, la modificacién de patrones
sociales relacionados con € trabajo, etc. En lo que toca a la habilitacion, es
claro que este tipo de programas deberé contar con una comprension inicial
de los recursos disponibles, de las caracteristicas personales del grupo o
grupos participantes y de un sentido estratégico sobre las oportunidades de
emprender iniciativas de crecimiento econémico.

Un tercer tipo de programas recurrentemente mencionado por los
entrevistados se refiere a aquellos destinados alos menores y los jovenes en
situaciones de riesgo (problemas de inestabilidad emocional, drogadiccion,
alcoholismo, desercion escolar y delincuencia). Ciertamente, este tema de-
ber4 ser cada vez mas prioritario en razén de la mayoritaria condicion
juvenil de nuestra poblacion.

En suma, de la visién entregada por |os expertos concluimos que es
preciso avanzar descentralizadamente en la generacién de sistemas de aten-
cion socia que refuercen laintegralidad de las politicas sociales y la inter-
vencion en grupos y temas multidimensionales, como son la familia, los
menoresy los jovenes, laeducacion y el trabajo.
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Vinculado con lo anterior, se buscd registrar las oportunidades que, a
juicio de los entrevistados, permitirian una gestion descentralizada de politi-
ca social. En este sentido, el momento politico aparecié como un elemento
fundamental, asociandose lainstitucionalidad democrética con nuevas posi-
bilidades de emprender acciones de trabajo social local. También se sefida
ron como relevantes las recientes modificacioneslegales a régimen munici-
pal, vinculadas ala opcién de incorporar nuevas reas de trabajo al quehacer
del municipio.

Otro aspecto, entre los mas destacados por los entrevistados, se
refiere a la posibilidad de crear y poner en marcha iniciativas de gestion
local de desarrollo social que integren al sector privado alaaccion tradicio-
nalmente realizada por € sector publico. Por sector privado se entienden los
grupos intermedios de la comunidad, las agencias privadas de desarrollo
social, los organismos no gubernamentales (ONGs), y por cierto, las em-
presas.

La democracia como orden, las reformas institucionales y una ma-
yor integracion con el sector privado, son claramente consecuentes con la
identificacion de las tendencias principales que afectan el fortalecimiento y
cambio en las modalidades de gestion local, segiin se presentaran d inicio
de este texto. La concepcion moderna de la gestion local, a enfatizar el
cambio en las modalidades de accién, junto con promover el fortalecimien-
to institucional y la descentralizacion, enfatiza las condiciones de la demo-
craciay laarticulacion con el sector privado como dimensiones criticas.

En cuanto a las principales restricciones para que estas oportunida-
des puedan materializarse en una gestion descentralizada de programas y
politicas de desarrollo social, sin dudala principal limitacién mencionada es
lafalta de recursos financieros o presupuestarios. Un asunto, por cierto, que
se relaciona directamente con la fuerte dependencia que existe de los fondos
centrales destinados a la provision de determinados programas. En este
sentido, lo que se subraya es la reducida capacidad financiera para imple-
mentar nuevos programas o proyectos generados localmente.

Un segundo elemento considerado como limitante por los entrevista-
dos es la influencia que ejerce sobre el sistema de toma de decisiones la
estructura politico partidista, la que tiende a traducirse en una distribucién
de los recursos en funcién de los intereses de |os representantes y no de las
de necesidades principales. Subyace aqui, en consecuencia, la cuestion de la
representatividad como elemento para la participacion.

Un tercer aspecto se relaciona con la voluntad politica para asumir
los costos de un proceso de guste ingtitucional que permita generar un
nuevo tipo de programas. Ciertamente que en este caso existe concienciade
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que el desarrollo de un nuevo modo de accién local de desarrollo social
implica errores por el proceso de aprendizaje. De parte de algunos de los
entrevistados, la capacidad de riesgo de la autoridad es poca para la magni-
tud del desafio. De hecho, como hipétesis, podria agregarse que la limita-
cion de los recursos enunciada anteriormente impone sobre el aparato de
gestion cuotas de riesgo bajas. Como solucion, la generacion de fondos de
proyectos que puedan suplementar temporal mente esta condicion seriabien-
venida

Adicionalmente, y en un plano administrativo, se mencion6 laausen-
cia de mecanismos institucionalizados de control y seguimiento, haciendo
ver la necesidad de generarlos en forma simulténea con los programas. La
conciencia respecto de la necesidad de fortalecer la gobernabilidad de la
gestion en los aspectos del control y la transparencia, trasunta de esta
limitacién. Aqui se trasluce, a su vez, el tradicional apego a la gestion con
fuerte base normativay reglamentario, propio de un sistemajerarquizado de
gestion publica. La observacion inversa de esta idea se refleja en que tam-
bién se cita, como limitante a un proceso més descentralizado de gestion
social, el alto nivel de burocratizacion acanzado en laadministracion de los
programas sociales tradicionales. Este tema es correlacionado ademas con
la idea de que en los organismos de gobierno centrales existiria la percep-
cién de que € sector local 0 municipal no cuenta con las capacidades como
para hacerse cargo de un enfoque de politica social marcado por una fuerte
descentralizacion.

Recursos e importancia asignada a los proyectos sociales. Final-
mente, se quiso registrar la percepcion de los entrevistados sobre el grado
de importancia que dala propiainstitucion ala atencion de los problemas de
lapobrezay el desarrollo social. Para ello se planted asimismo la cuestion
del porcentaje de |os recursos destinados a programas sociales.

Lamitad de los informantes sostuvo que de | os recursos destinados a
atenciény desarrollo socia en los presupuestos locales, més del 60% son de
origen central. El 30% de |os encuestados elevo la cifra estimada al 80%.

En relacion as laautoridad local prioriza el tema social, el 70% de
las respuestas sostiene que si, lo que se traduce en la importancia de las
partidas presupuestarias de recursos propios relacionadas con el tema. En
este particular, se llega incluso a sostener que el 100% de los recursos
institucionales se destinan al tema social.

De estas respuestas es claro desprender o que la encuesta CEP habia
ya registrado: el rol clave que desempefian las agencias de desarrollo local
en la administracion y ejecucién de programas sociales. Asimismo, la con-
ciencia de las autoridades sobre la importancia de este rol, asociado a la
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comprension de las dimensiones y particulares caracteristicas que tiene la
pobreza en cada localidad, representan sin duda oportunidades salientes en
la argumentacion a favor de una mayor descentralizacion de las politicas y
recursos de desarrollo social. Las limitaciones presupuestarias, las relacio-
nadas con la burocracia administrativa, la cuota aceptable de riesgo y la
falta de mecanismos de traspaso de los recursos, son todas superables a
partir de la aceptacion de las condiciones favorables antedichas.

De esta seccién de las entrevistas, orientada a caracterizar las condi-
ciones en las cuales se da la administracion de estrategias, politicas y
programas de desarrollo social en organismos descentralizados (municipali-
dades principalmente), es posible establecer las siguientes conclusiones.

En primer lugar, es claro que las tendencias de cambio global en la
institucionalidad (régimen politico, legal y administrativo), ademés de las
politicas generales de desarrollo nacional, estan teniendo impacto sobre el
sistema de gestion local. Asimismo, se establecen correlaciones positivas
entre los desafios generales y |as acciones de desarrollo social y superacion
de lapobreza.

En una mirada con mayor detalle, sobresae la percepcion de que si
bien existen condiciones propicias para una mayor descentralizacion de la
gestion social, éstas no se concretan por falta de recursos, por la debilidad
de las estructuras politicas locales, |a falta de capacidad de riesgo, y, en el
plano técnico, por una inadecuada estructura de administracion. Inadecuada
en el sentido de que responde con gran eficacia aun modelo de administra-
cion desconcentrada de los recursos de la red social, pero que impone
restricciones a escenarios de mayor discrecionalidad local en la toma de
decisiones relativas a la formulacién de propuestas locales de desarrollo
social.

A este diagnostico se agrega la clara conciencia de la ventaja que
podriarepresentar lainclusion en el quehacer local deiniciativas articuladas
con el sector privado, tendientes a dar cobertura y atencion a sectores o
grupos sociales actual mente no considerados en |os programas nacionalesyy,
adicionalmente, caracterizados por particularidades locales.

Respecto a la capacidad y oportunidad para enfrentar un nuevo tipo
de accion social, marcada por la mayor o efectiva descentralizacion junto a
un enfoque que privilegie la atencion de grupos, problemas o temas nuevos
en desarrollo social, existe un acuerdo casi generalizado sobre la necesidad
de €llo, ilustrado en la prioridad asignada por la autoridad local a tema
socia en la agenda emergente de acciones sociales especificas y en la
aceptacion del hecho que con la estructura administrativa vigente no pueden



PABLO JORDAN 191

desarrollarse acciones de soporte 0 apoyo a la comunidad organizada en
aspectos relacionados con la habilitacion, tales como la educacion, la es-
tructurafamiliar o el desarrollo econémico.

Finalmente, en lo concerniente a las modalidades de diagndstico y
evaluacion, se dan mayoritariamente metodologias orientadas a la determi-
nacion y superacion de déficit cuantitativos, principalmente asociados a
necesidades bésicas insatisfechas, cobertura de servicios socialesy atencion
de emergencia. En general, esto se traduce en la utilizacion de indicadores
cuantitativos de resultado (nimero de beneficiarios o postulantes, cantidad
de soluciones entregadas, nimero de atenciones por jornada, coberturas,
cuantificacion de asistentes por evento, etc.). Con ello, se estan subutilizan-
do o simplemente no se consideran herramientas metodol 6gicas de registro,
seguimiento y evaluacion referidas a dimensiones cualitativas de impacto
de los programas. Este aspecto es crucial, pues plantea la necesidad de un
nuevo tipo de estrategia de accién social, complementariaalade la cobertu-
ra focalizada, en la misma linea de lo que se desprende del proyecto “Des-
centralizacion, Desarrollo Social y Pobreza’. Este, en efecto, constituye un
ensayo de aplicacion de metodologias cualitativas para la identificacion y
caracterizacion de la pobreza, orientadas a dar contenido persona a la
definicién de pobreza y complementar las definiciones tradicionales basa-
das en ingreso o necesidades bésicas insatisfechas.

2.2.2 La"habilitacién” como concepto y fundamento
de la gestion descentralizada de la politica social

En esta seccion de |as entrevistas se buscé confrontar alosinforman-
tes con los resultados de la investigacion en torno al concepto de habilita-
cion, de modo de verificar las hipétesis del estudioy explorar las posibilida-
des de traducirlas en propuestas innovadoras relacionadas con la descentra-
lizacion de la politica social.

Debe aqui recordarse que al inicio del proyecto “Descentralizacion,
Desarrollo Social y Pobreza’ se sostuvieron reuniones con expertos del
sector social en las que se discuti6 e tema de la dependencia de los progra-
mas sociales como un riesgo potencial en nuestro sistema de atencion
social. Simultaneamente, se explor6 la posibilidad de que existieran diferen-
cias fundamentales al interior de la poblacion pobre. La consistente opinion
de que, méas aléa de las disparidades observables en la disponibilidad de
bienes o servicios, las diferencias entre las personas pobres se relacionan
con aspectos de la personalidad y culturales (modelos conductuales, habi-
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tos, valores, y otros) alenté desde el inicio a los investigadores. Por lo
mismo, se reconoce aqui laimportante colaboracién que, desde la experien-
ciay cotidiana accion con los pobres, nos entregaron asistentes y trabajado-
res socides a lo largo de toda la investigacion. Los resultados obtenidos
fueron asi doblemente validados: por |os propios pobres, que contribuyeron
ala caracterizacion del fenémeno, y por expertos en el &rea social.®

En consecuencia, preguntamos ahora a nuestros informantes si acaso
es posible distinguir diferencias fundamentales entre los grupos atendidos
como pobres. En esta cuestion, latotalidad de los entrevistados se mostré de
acuerdo, sefidlando que se aprecian actitudes y formas de enfrentar la pobre-
za que reflgjan condicionamientos diferentes.

Asi, por eiemplo, un primer elemento diferenciador enunciado es la
existencia de grupos que son capaces de organizarse frente a una necesidad,
desarrollar una estrategia para alcanzar ciertos resultados (obtencion de
subsidios, asistencia, materiales, gjecucion de obras de infraestructura pU-
blica, etc.), mientras otros grupos permanecen en una actitud pasiva, a la
espera primero del registro esponténeo y, después, del auxilio oficia. En
este respecto, se destaco laimportancia de administrar |os recursos asisten-
ciales en forma temporal, de modo de desincentivar patrones de dependen-
ciaestructural en los beneficiarios.

En otra de las respuestas se hicieron presentes las diferencias que
existen en ladefinicion deroles al interior del hogar, aspecto que habia sido
registrado por los investigadores en terreno. La falta de una definicion clara
de roles intrahogar (proveedor, autoridad superior, duefia de casa, etc.), se
sostiene, contribuye a la emergencia de patrones de falta de respeto en la
pareja, inconstancia, abandono del hogar y, entre otros, la no conformacion
de un modelo base que sea transmitido alos hijos.

Otro elemento mencionado en las respuestas es que estas diferencias
ponen de manifiesto la necesidad de establecer modalidades de asistencia
socia que, respetando los principios de la subsidiaridad, reconozcan y
apoyen el esfuerzo personal através de una mayor participacion del benefi-
ciario y focalizacion de los proyectos sociales. Se sefiadla aqui, como ele-
mento clave, que es preciso aumentar las capacidades institucionales de las
municipalidades para desarrollar este tipo de programas.

9El trabajo de Ignacio Irarrdzaval “ Habilitacion, pobrezay politicasocial”, publicado
en este mismo ndmero, como ya se ha sefialado, presenta una sintesis de los resultados de la
investigacion sobre habilitacién y pobreza. Lametodologiay resultados especificos de investi-
gacion se encuentran descritos en la serie “ Antecedentes” (N° 1-9) (entre junio de 1993 y
junio de 1995), Centro de Estudios Publicos.
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Finalmente, en otra respuesta se enfatiza el nexo entre el tema cuali-
tativoy la condicién especifica de ingresos. Aqui se plantea que la pobreza
y la indigencia marcan un umbral no reconocido en la estructura de la
politica social, postulandose la tesis de que la indigencia puede ser correla-
cionada con una menor habilitacion de las personas. En este respecto, un
sistema de prestaciones sociales en que los beneficiarios desarrollan mini-
mos esfuerzos para alcanzar el subsidio o beneficio especifico, dejafuera de
lared atodos aquellosindigentes que, por su menor habilitacién, no cuentan
con las motivaciones o con una estructura de comportamiento compatibles
con este disefio de politica social. Por ello, se recomienda fortalecer y
aumentar la capacidad local de atencién a grupos indigentes con programas
de habilitacion (educacion de adultos, oportunidades de empleo y capacita
cion, colocacion familiar de desnutridos, terapias familiares, etc.) en el
curso de los cuales se acentlie la participacion activa del beneficiario.

En sintesis, latesis de la diferenciacion entre los pobres, centrada en
las potencialidades para hacer uso de las oportunidades —Ila habilitacion—,
fue reconocida y compartida por todos los entrevistados, contribuyendo
cada uno con expresionesy ejemplos de caracterizacion. Concomitantemen-
te, se sugirieron lineamientos estratégicos para incorporar esta dimension a
la politica social, coincidiendo todos ellos en que la deteccion y enfrenta-
miento de la necesidad se da localmente, por lo que se hace hincapié en la
necesidad de descentralizar la estructura de gestion de lared y los recursos
de asistencia social.

Sobre laideade s el sistema actual de administracion de politicas de
desarrollo social tiene la capacidad de discriminar entre estos dos tipos de
pobreza, casi todos |os entrevistados se mostraron en desacuerdo. La razén
de ello, sefialan, es que los actuales instrumentos de seleccion de beneficia-
rios, que enfatizan las carencias materiales o de ingreso como variables, no
permiten incorporar los elementos cualitativos mencionados. En suma, no
existe un espacio discrecional suficiente como para que los profesionales
locales puedan enriquecer sus evauaciones.

Posteriormente se recogieron recomendaciones sobre qué tipos de
metodologias seria Util generalizar con €l fin de acercar la politica social
local aun proceso de identificacion y seleccion de beneficiarios mas perso-
nalizado.

En este particular, se recomendé el trabajo directo con organizacio-
nes sociales (“ellos saben lo que necesitan”), la reestructuracion de las
fichas de estratificacion social, el trabajo personalizado caso a caso con el
beneficiario, dar seguimiento a la atencion prestada, hacer evaluaciones
periddicas, integrar los programas sociales en programas de desarrollo so-
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cia, y otros. En general, puede sefialarse el acuerdo manifestado por los
informantes sobre la inadecuada gama de instrumentos y modalidades de
trabajo que se usan en la ejecucion y administracion de los programas
sociales. Condicionados por |a definicién impuesta por €l propio programa,
laflexibilidad requerida por un marco conceptual como el de la habilitacion
se ve fuertemente restringida. Adicionamente, existe un claro interés por
incorporar metodologias y formas de trabajo que vinculen alas instituciones
con grupos de la comunidad —agencias de desarrollo social que estén
activas en lalocalidad— y con los beneficiarios mismos. La aproximacion
de los proveedores a los beneficiarios es vista como fundamental en la
implementacion de estrategias de desarrollo social cimentadas en un con-
cepto cualitativo y diferenciador de la pobreza

Asimismo, se discutié el tema de la dependencia estructural que
puede derivar de programas 0 modalidades de implementacion de la red
social. Claramente se reconoce que todos los subsidios monetarios conlle-
van el riesgo de transformarse en renta estable de |as familias beneficiadas.
Por otra parte, los bajos montos especificos de cada uno hacen que no
constituyan aln incentivos o sefiales hacia la inaccion o falta de emprendi-
miento. Son un complemento al ingreso familiar.

El tipo de programas que si induce al asistencialismo y la dependen-
cia, ajuicio de los entrevistados, son los que proporcionan ayuda material.
En ellos se produciria una transferencia monetaria indirecta, no necesaria-
mente respaldada con una propuesta de mejoramiento global de las condi-
ciones materialesde vida. Ello no atenta, sin embargo, contralaidea de que
en situaciones de emergencia sea necesario ir en ayuda material de los
afectados (vivienda, alimentos, ropa de cama, etc.).

Respecto a los elementos operacionales o administrativos de la red
de subsidios y en general de los instrumentos de politica social, se inquirié
sobre la presencia de formas de accion que pudieren contribuir a la depen-
dencia estructural de los beneficiarios. A pesar de la dispersion de las
respuestas, se extraen como preocupaciones |os siguientes temas: posibles
costos poaliticos derivados de la suspension de un beneficio; la modalidad
de registro, a no reconocer mejoramientos cualitativos, hace “permanecer”
como pobres a quienes dejan de serlo; los medios de seleccion no discri-
minan por niveles de aporte del beneficiario, induciendo con ello conduc-
tas de minimo esfuerzo; la dificultad de integrar bases de datos, por lo que
una persona 0 grupo recibe més de un beneficio o lo recibe sin tener
derecho a él; y, finalmente, la propia comunidad que presiona por el esta-
do de situacién vigente, es decir, por la perpetuacion del beneficio adquiri-
do.
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Asociado a los conceptos y opiniones anteriores, se ratificd la nece-
sidad de avanzar en laampliacion de la oferta de programas y proyectos de
desarrollo socia con raiz local, diferenciados por lo tanto segin €l grupo
objetivo, el propdsito de la accién y las condiciones contextuales en el que
seinserta el proyecto. Se recalcé también laimportancia del marco concep-
tual de la habilitacion como oportunidad para generar acciones en que se
trabaje directamente con las personas y no slo con sus condiciones mate-
riales.

En relacion con orientaciones de propuesta de tipos de programas,
se enfatiz6 la seleccion de iniciativas que contribuyan a la habilitacion de
los participantes, complementando entonces las expresiones més tradicio-
nales de provision de un determinado bien o servicio. En este respecto, se
estimo que el programa debe dar respuesta a una necesidad sentida y con-
creta que ademas involucre una participacion activa de la poblacion objeti-
vo. Un segundo elemento es que la asistencia socia deberia vincularse, en
lo posible, a la capacitacion para e empleo o incorporaciéon a  mundo
laboral, con lo que se enfatiza la necesidad de establecer vinculos entre
los programas y cierta evidencia concreta de progreso. El tercer aspecto
subrayado es que el programa deberia contener algunos elementos de apor-
te de parte del beneficiario, sean estos en tiempo, organizacion, materiales,
recursos financieros u otros. Esta condicion se vincula con la “apropia-
cién” del programa o proyecto por parte del beneficiario, aspecto conside-
rado clave en la opcién de permanencia de la iniciaiva en € tiempo.
Finalmente, y consecuente con lo ya planteado, se estima como fundamen-
tal que el proyecto sirva, por un lado, para aglutinar acciones o programas
dispersos y, por €l otro, para inducir la movilizacion de recursos frescos a
la accion colectiva de superacion de la pobreza. En este sentido, la identi-
ficacion de instituciones patrocinantes o lainsercién de la accién en objeti-
vos mayores de alguna organizacién son algunas ideas que abren la posibi-
lidad de articular la politica social, en la escala local, con el sector
privado.

Ademas, y en relacion con orientaciones diferenciadoras que puedan
emprender las autoridades locales con miras a ofrecer un nuevo tipo de
accion social local, se destaco la necesidad de compatibilizar 1os objetivos
institucionales con los de la comunidad, € brindar estimulos a quienes
desarrollen iniciativas de proyectos, el distinguir en la planificacion de la
inversion, el gasto y la accién socid los diferentes tipos de pobreza para
mejorar con ello la focaizacion y la atencidn de los més pobres 'y los més
necesitados, y el privilegiar progresivamente el esfuerzo delas personasy el
de las organizaciones comunitarias.
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Una Ultima cuestion en relacion con la puesta en préctica de una red
de asistencia socia descentralizada fue la identificacion de problemas y
temas de desarrollo social en los cuales se dierael componente de locaidad
junto con el de la habilitacion: es decir, proyectos de desarrollo social local.
Entre los mencionados estuvieron las estrategias de mejoramiento de la
vivienda; los problemas sociofamiliares asociados a trabajo (temporeros,
trabajo migrante, mineros); el empleo informal y la produccién informal; la
drogadiccion y el acoholismo juveniles, programas de recuperacion resi-
dencial de barrios y redensificacion residencid; la mujer proveedora, y
otros.

De esta seccion del trabajo concluimos que latesis de la habilitacion
y los resultados de lainvestigacion realizada son aceptados por |os entrevis-
tados, quienes reaccionaron muy positivamente a las oportunidades que €l
marco conceptual del estudio y su desarrollo metodol 6gico les ofrecen para
desempefiar mejor sus funciones.

Al explorar el tema de como traducir las ideas de caracterizacion
cualitativa en modalidades de accién, se produjo una rica variedad de opi-
niones, las que, agregadas, dan cuenta de una forma de accién mas descen-
tralizada que privilegia laaccion directay personalizadacon el beneficiario,
a partir del principio de premiar los esfuerzos desarrollados o posibles de
ser desarrollados por los propios beneficiarios, y con un importante énfasis
en la seleccion estratégica de los proyectos y sus condiciones de gecucion.

Respecto a la dependencia como potencial problema derivado de la
politica social actual, se hizo presente el peligro que entrafiarian las transfe-
rencias monetarias y los subsidios vitales 0 permanentes; como principal
dificultad para afrontar una situacion tal, se destacaron los potenciales cos-
tos politicos de suprimir lo que puede ser percibido como un derecho
adquirido. En todo caso, los montos envueltos actualmente no parecen
representar riesgo, en el sentido de inducir conductas dependientes estructu-
rales.

De las reflexiones sobre los temas administrativos y metodol 6gi cos,
es claro que la estructura actual de gestion de los programas sociales no es
capaz de diferenciar entre distintos tipos de pobres, més all& de los ingresos
y las condiciones materiales. La ausencia de modalidades de diagnéstico
referidas a las personas surge entonces como un impedimento para una
mayor descentralizacion de la politica social. Se concluye ademés que la
modalidad de seleccion y asignacion de recursos vigente —programas cen-
trales administrados |ocalmente— puede estar promoviendo una vision bu-
rocréticade la politica social, o que atenta contrasu rol original: lacreacion
de oportunidades de desarrollo social, en base a principio delaequidady el
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objetivo permanente de favorecer a los més necesitados. El anonimato, la
escaadeintervencion y € manejo estadistico y cuantitativo del sistema dan
como resultado una politica social eficiente pero despersonalizada. Al pro-
poner una forma de politica social con énfasis en la identificacion con la
personay el grupo familiar, ciertamente que se hace indispensable el uso de
alternativas metodol égicas vinculadas con la atencién de casos, el desarro-
Ilo comunitario y el trabajo con grupos, entre otros.

Una leccién de gran importancia es que intuitivamente y desde el
campo de la experiencia, los conceptos, potencialesy requerimientos de una
forma de politica social descentralizada estén presentes en los expertos,
gestores y gjecutores de acciones de desarrollo social en el espacio local.
Con ello indicamos la oportunidad que representa para un préximo paso en
la politica social chilena, e que éste emerja no sblo de las necesidades no
satisfechas en el sistema actual, no sélo de la caracterizacion diferenciada
de la poblacion objetivo, sino que también de la experiencia de campo de
los Ilamados a implementar esta propuesta. Ciertamente que ésta es una
condicién favorable que no debiera despreciarse.

2.2.3 Requerimientos para la puesta en marcha
de una gestion descentralizada de la politica social

Identificadas ya las necesidades, las oportunidades y las limitacio-
nes, en esta parte de | as entrevistas se exploraron | as estrategias que podrian
asumir las organizaciones locales encargadas de la asistencia social, para
lograr la descentralizacion de la politica social. Estas estrategiasy propues-
tas especificas se vinculan con asuntos tales como €l rol que les cabria
desempefiar a las organizaciones locales en un tipo diferente de politica
social, las atribuciones o facultades que requieren para ello, asi como con la
identificacion de los principales cuellos de botella que debieran superarse
con un proyecto global de descentralizacion, a partir de la democracia 'y
orientado fundamentalmente a la atencién de los méas pobres.

Por otro lado, se agreg6 aqui el tema de como es percibido el munici-
pio por lacomunidad y por los demandantes de |os beneficios y oportunida-
des de desarrollo social local. Esto nos parecio relevante como medio de
verificacion de los resultados de la encuesta de opinién publica y para
contrastar la hipétesis de que parte importante de |as dificultades que pue-
dan estarse experimentando en la politica social chilena pueden provenir de
los administradores del sistema, particularmente en las agencias desconcen-
tradas.
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Un primer elemento importante, en este sentido, es el registro de los
ejes estratégicos que € municipio o institucion debiera asumir en laimple-
mentacién de su rol social, a objeto de mejorar o crear condiciones locales
parael desarrollo delosindividuosy las familias menos habilitadas.

Junto con reiterar €l requisito de involucrar directamente a los bene-
ficiarios en las diferentes etapas del proyecto, los entrevistados plantearon
la necesidad de efectuar diagnésticos sociales capaces de contener los as-
pectos personales de los potenciales beneficiarios, distanciandose asi de la
modalidad en uso. Para ello se considera imprescindible crear medios que
favorezcan una mayor coordinacion e interaccion entre las agencias de
desarrollo local en el espacio descentralizado. La oportunidad de comple-
mentar bases de datos, estrategias de inversion y gasto, la asignacion de
tipos de problemas a agencias especiales, y otras condiciones similares
surgen de esta propuesta.

Otras ideas sobre cdmo orientar el trabajo en un escenario de aten-
ciones diferenciadas se relacionan con la creacion de lugares e instancias de
encuentro entre los agentes que actlan en d territorio, la facultad de deter-
minar las formas de gastar los recursos de la red social, el desarrollo de
modelos de andlisis y evaluacion de casos en funcién de la vulnerabilidad
de cada uno, e incluso la descentralizacién de los programas y proyectos en
€l propio territorio comunal. Esto Ultimo es de interés dada |a dispersion y
diversidad de temasy problemas que pueden darse a interior de una comu-
naen particular.

Con respecto a los roles de la ingtitucion en un escenario de mayor
descentralizacion de las politicas sociales, los entrevistados ofrecieron una
amplia gama de posibilidades. De €llas, la que se menciona més veces esla
de articulador de iniciativas de la comunidad que se traduzcan en proyectos
de desarrollo local. Aumentar la responsabilidad y atribuciones en laimple-
mentacién de politicas sociales seria una consecuencia obvia de darse un
cambio como el planteado.

Un rol particular es el de coordinacién y cogestion entre municipios,
agencias privadas de desarrollo social, ONGs (organizaciones no guberna-
mentales) y lacomunidad organizada. Asociado a esterol, se sostuvo que es
preciso reunir y procesar informacion que pueda servir de soporte en latoma
de decisionesy programacion de acciones. Se sefial ¢, asimismo, lanecesidad
deotorgar alasagencias |ocales o descentralizadas amplias atribuciones para
lafocalizacién delos subsidios 0 ayudas, en consonanciacon el conocimiento
que dalaproximidad alos beneficiarios y alarealidad local.

Como rol fundamental, se anota siempre €l de la gestion e imple-
mentacién de los programas y proyectos sociales, de acuerdo a los recursos
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y demandas del contexto espacial, econdmico y social en donde se trabaja.
Para ello, la promocion del desarrollo social, en funcién de un proyecto
global y programa de gestion se perciben como fundamentales, como tam-
bién el contar con un flujo o estructura de financiamiento consecuente con
la elaboracion de estrategias de mediano plazo. Sin sefialarlo explicitamen-
te, se hace referencia aqui a las condiciones de operacién de un gobierno
local.

Al pedir puntos de vista sobre si se requieren modificaciones estruc-
turales alos marcos legales o reglamentarios vigentes, hubo sorpresas en el
sentido de que parte importante de |os entrevistados sostuvo que los actua-
les marcos definen un conjunto significativo de facultadesy atribuciones, de
manera que €l problema radica més bien en la falta de recursos humanos,
materiales y financieros como para ejercerlas o desarrollarlas en plenitud.

Nuevas atribuciones posibles de ser consideradas para conformar
gobiernos locales se vinculan con un cambio general de rol en laadministra-
cion municipal y, por ello, son de tipo més estructural. Estos cambios,
ademés del politico relacionado con la eleccién directa de los acaldes,
implican darle atribuciones al municipio en materias de gestion del territo-
rio, promocién del desarrollo econémico, asuntos tributarios, de propiedad,
de capitalizacion, de subcontratacion, de gjuste de su planta funcionaria en
relacion con el proyecto de desarrollo local y, a partir de ello, de formula-
cién de estrategias de desarrollo local, de planificacion econémicay social,
de financiamiento, de gestion politicay, por supuesto, de erradicacion de la
pobreza en la comuna.

La cuestion se mueve en dos escalas: la del mejoramiento de la
descentralizacion en el marco legal vigente, lo que se traduce en la amplia-
cion de las atribuciones asignadas por la desconcentracion de las funciones,
aunado a mayores recursos, y la que dice relacién con un cambio estructural
del régimen municipal, en pos de una estructura de gestion homologable a
un gobierno local. Lo interesante, sin embargo, es que ambas estrategias son
complementarias, siendo concebibles quizas como etapas o fases del proce-
so descentralizador y su consecuencia en politica social.

Un elemento central tanto en la definicion de las estrategias de
desarrollo social local como en la busqueda de caminos de progreso en
descentralizacién, tiene que ver con cémo la ciudadania percibe a las agen-
cias locales, en términos de roles, capacidadesy proyecto.

En esta particular cuestion se produce una clara diferencia entre las
instituciones privadas y plblicas. Los entrevistados que trabajan en las
primeras no tienden a percibir mayores desgjustes entre lo que dichasinstitu-
cionesson, sumisiony su sentido, y el como son percibidas por | osbeneficia-
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rios. En cambio, los entrevistados del sector municipal piensan que los
usuarios o beneficiari ostienen unapercepcion negativa o al menosdifusadel
rol municipal.

En primer lugar, se sefidla que el rol del municipio tal vez sea
percibido como meramente asistencial, casi de beneficencia, lo que defini-
ria una importante falta de claridad respecto de su rol social. Esto ya se
evidenci6 en la encuesta de opinién publica comentada anteriormente. Existe
la opinion de que la municipalidad no cuenta con las capacidades institu-
cionales como para dar respuesta a las necesidades sociales de la comuni-
dad atendida. Un juicio particular en este sentido es el que se habria gene-
rado una sobreexpectativa acerca de lo que las municipalidades pueden
hacer en desarrollo social, a partir del retorno del pais a la democracia.
Como percepciones negativas fundamentales, se mencion6 el hecho de que
los municipios son organizaciones excesivamente burocratizadas, sin capa-
cidad por lo tanto de reaccién ante la diversidad del medio social local.

Adicionalmente, a requerirse una opinién sobre si la comunidad
entiende el que la municipalidad o agencia haya conferido importancia al
tema de la superacion de la pobreza, nuevamente se da |a dispersion antes
mencionada: total claridad en el caso de las agencias privadas de desarrollo
social; incomprension o sdlo parcial comprensién en el caso de los munici-
pios. Instados a precisar sus observaciones, |os entrevistados afirman que se
reconoce € desarrollo de acciones en este campo, pero que ellas no son
parte del tronco principal del administrador municipal.

En este respecto se estaria corroborando |a hip6tesis de interpreta-
cion de los resultados de encuesta, enunciada anteriormente, en relacion a
que la comunidad parece entender que el que la municipalidad actie en la
administracion de la red social es, antes que un &ea estructural de la
institucion, un aspecto parcial, cas circunstancial.

Sinembargo, dificilmente cambiaraestapercepcion (y por lomismola
prioridad asignada al rol por parte de las diferentes autoridades), si no se
otorgan nuevas facultades alos municipios, las que debieran asociarse auna
nueva etapa en la gestion de las politicas sociales en el pais, marcada por la
personalizacion en las prestaciones sociales. Para ello, un marco conceptual
como el desarrollado por lainvestigacion de la pobreza cualitativa es funda-
mental.

De esta seccion de las entrevistas es posible concluir que los entre-
vistados asignan un importante rol a las agencias locales en la gestion y
administracion de |a politica social descentralizada. Junto a ello, y a partir
de sus propias expresiones, puede sefialarse que existe conciencia sobre la
necesidad no sélo de ampliar atribuciones y recursos, sino también de
generar en forma conjunta dos cond iciones fundamentales.



PABLO JORDAN 201

La primera de esas condiciones puede ser caracterizada como unared
deasistenciay desarrollolocal en el territoriolocal o descentralizado. Estared
puede tener como soporte un territorio administrativo como la comuna, un
conjunto especial decomunas, unaciudad o un barrio. Lo fundamental deeste
concepto es que a estared concurren el sector municipal, lacomunidady las
agencias privadasde desarrollo social. Con recursos propios o transferidos, lo
central de esta red es buscar la articulacion y coordinacion de esfuerzos de
inversiény proyectos. A partir de estaformade estructurar los programas, se
transmite y comparte informacion, seintercambian experiencias, se acuerdan
objetivos macro, se movilizan recursos y, lo més importante, se fortalecen
formas de asociacion directamente emanadas de larealidad local.

Una segunda condicién se refiere ala definicion de los roles institu-
cionales en un proximo paso de la politica socia: es decir, atafie a la
necesidad de modificar |a percepcion que tienen los usuariosy beneficiarios
del rol que desempefian las municipalidades en el tema del desarrollo social
y, por extension, del desarrollo local. La municipalidad, en el marco de la
descentralizacion, es una institucion bésica del sistema de gobierno. En su
caso particular, le corresponderia orientar €l desarrollo de la comuna en los
planos territorial, econémico y social.

A la materializacion de este rol, en el plano de la politica social,
concurren los cambios en la forma de operar que se han esbozado en estas
lineas. En primer lugar, es fundamental efectuar diagndsticos de caracteri-
zacion de la problemética social local, los que, junto con detectar carencias
materiales, registren las condiciones de las personas involucradas, caracte-
ricen las tendencias sociales en la comunidad, las oportunidades, los po-
tenciales, las limitaciones y restricciones, que formaran parte de la defini-
cion de la estrategia de gestion a seguir.

De este diagnéstico no puede estar ausente la caracterizacion de las
condiciones deoperacion y recursos de lapropiaorganizacion, Sus proyectos,
flujosfinancieros, personal disponible, entre otros aspectos. Asimismo, debe
incluir el registro de los otros agentes o proyectos que acttian en € territorio
jurisdiccional, pues constituyen insumos rel evantes en una estrategialocal de
desarrollo social.

Para la puesta en marcha de este tipo de estrategias de gestion se
requiere contar con recursos basicos, voluntad politica, claridad de objeti-
vos sociades y una visién de las metas institucionales. A su vez, en ellas
deben estar presentes los aspectos claves de la coordinacion, gestion y
promocién que mencionaron |os entrevistados.

Como resultado de este tipo de accidn social, complementado con
los principios de la participacion y la democracia, la percepcion del rol
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social de lamunicipalidad debiera mutar desde un proveedor de asistenciay
distribuidor de subsidios, a un promotor del desarrollo socia local compro-
metido con las personas y problemas de la comunidad local.

Una gestion efectivamente descentralizada de politica social, que
enfatice la adecuacion de las estrategias de desarrollo social y comunitario
de cada municipio o ingtitucion alas particulares caracteristicas de lalocali-
dad en cuestion, pasa entonces por |a aceptacion de que el estilo de gestion
debe cambiar y que la erradicacion de la pobreza es tarea de todos. En
efecto, latarea de superar la pobreza no puede ser asumida totalmente ni por
€l sector estatal ni por la beneficencia privada. Es tema que convoca atodos
los estamentos y organizaciones de la sociedad. En e liderazgo de las
estrategias locales de superacion de la pobreza, las municipalidades tienen
ventgjas indisputables. Sin embargo, la limitacion impuesta por los recur-
sos, la escala de atencién y, a veces, el propio territorio, hacen sugerir con
fuerzalaarticulacion efectiva con las agencias privadas, en la conformacién
de redes locales de asistenciay desarrollo social.

Transformado asi en proyecto politico ademés de tarea asistencial,
la tarea de superacion de la pobreza es tema de discusion y consenso en el
espacio local, generando nuevas movilizaciones y, ciertamente, una redefi-
nicién en los roles de las agencias involucradas. Lo principal, sin embargo,
es que, de aplicarse esta idea, se obtienen beneficios agregados para los
més necesitados, producto de la atencion integral o a menos multisectorial
de sus necesidades, y se da respuesta a los temas y problemas de la habili-
tacion. Las acciones de inversion y gasto social, privadas y publicas, deben
redundar en transformaciones personales y familiares, que nosotros identi-
ficamos con el proceso de habilitacion o desarrollo social.

111. CONCLUSIONES

En este estudio nos propusimos, a través del uso de una serie de
métodos, explorar la posibilidad de relacionar |a tesis de la habilitacion
—que las personas pobres difieren entre si desde e punto de vista de los
rasgos personales y culturales que presentan para superar su condicion—
con una gestion descentralizada de la politica social. Para ello aplicamos la
encuesta de opinion publicay efectuamos entrevistas en profundidad a un
grupo seleccionado de gestores de programas de accién social. A continua-
cién se presentan, amodo de reflexiones, |as ideas que emergen del trabajo.

Respecto a la relacion que es posible establecer entre habilitacion,
politica social y descentralizacion, existen claras coincidencias entre la
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hipétesis del proyecto “Descentralizacion, Desarrollo Social y Pobreza’ y
las apreciaciones de los agentes de desarrollo social local. Por lo tanto,
existe lanecesidad de esclarecer y enunciar planteamientos de politicay de
estrategias de desarrollo social que reconozcan la diversidad al interior de
los estratos pobres, que posibiliten la inclusién de iniciativas y propuestas
locales en los programas de atencién social, que transfieran responsabilida-
des'y recursos a los agentes proximos a los beneficiarios y que, en definiti-
va, hagan posible la descentralizacion de |as politicas sociales.

Lo anterior no significa desconocer |a efectividad alcanzada a través
de los programasy politicas social es actualmente en marcha, con resultados
y procedimientos exitosos desde los puntos de vista de la coberturay de la
focalizacion. Sin embargo, las condiciones estructurales que dieron origen a
estos programas han cambiado: existe un elevado nivel de aprendizge ya
realizado, y por |o tanto recursos humanos calificados en seleccién, prepara-
cion e implementacion de proyectos sociales. La capacidad de gestion y
administracion de los programas ejecutados |ocalmente ha sido demostrada
y, en consecuencia, el argumento de baja capacidad local no tendria asidero.
De igual modo, los procesos de gestién democréticos han abierto a la
comunidad oportunidades de mayor participacion en la accion de desarrollo
social, o que no se traduce generalmente en nuevos procedimientos de
gestion local.

La diversidad de la pobreza, entendida como requerimientos por
diversos tipos de atencion en el espacio y en las personas, no se reconoce 0
hace parte en los programas actuales en vigencia. No sblo se trata de
mayores recursos. Se trata también de mayores atribuciones, incluidas las
de elaboracion de politicas, estrategias y programas sociales definidos local-
mente. Las diferencias locales tienen que ver con la cultura, los patrones
histéricos de desarrollo, las actividades econémicas dominantes, los patro-
nes de locaizacion y relacion socid, etc. Es decir, ellas van més dla de la
caracterizacion de los déficit materiales y/o de ingreso.

La integralidad de la accién social aparece como un camino por
explorar. Los diversos programas en uso se originan en fuentes o ventanillas,
cada una con su légica e instrumental. Las bases de informacién son las
mismasy éstas no incluyen elementos de diagndstico mas finos que posibili-
ten ladiferenciacion delos programas en laescalalocal. Integral quiere decir
concentrar en un beneficiario las diferentes opciones en términos de atencion:
resolver el menut enformapersonalizada, si sequiere, conlo queseobtendrian
beneficios sinérgicosde desarrollo personal . Ejemplo de este enfoque hasido
el programa de colocacion familiar de desnutridos: se atiende al nifioy alos
padres, se proporciona capacitacion, acceso al subsidio de vivienda, etc.
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La habilitacion puede ser efectivamente un elemento diferenciador
en lalocalidad. Las personas més habilitadas podréan seguir siendo atendidas
por la red tradicional. Las menos habilitadas necesitan de programas y
acciones especificas y locales. El factor de habilitacion permitiria también
calificar los actuales programas y sus modalidades de implementacion.

La politica socia requiere —para ser consecuente con el modelo de
crecimiento nacional que exige mayores inversiones en capital humano—
de acciones sociales descentralizadas y vinculadas a probleméticas especifi-
cas y personales. El acento estratégico debe estar en la persona, en la
integralidad y en |a habilitacion como propésito. Hemos hecho el camino de
la coberturay de lafocalizacion. Ir mas alla requiere de nuevas concepcio-
nes.

Las oportunidades de la descentralizacion estan aqui. Més alin, exis-
te la necesidad de ahondar en la gobernabilidad de nuestras politicas, parti-
cularmente en las de desarrollo local, incluidas las sociaes, econémicas y
territoriales. Esto exige formas de accion que incorporen alos beneficiarios,
que legitimen la accion de la autoridad o agencialocal, y que cuenten con
estructuras que puedan ser sujetas a escrutinio o evaluacion (transparencia,
informacién, decisiones compartidas, difusion, etc.)

La gestion del desarrollo socia orientada a erradicar la pobreza
tiene hoy en las agencias locales un alto componente de administracion de
programas centrales, con poca disponibilidad para la generacion de progra-
mas, estrategias y evaluaciones. Las modalidades de diagndstico estan diri-
gidas en general a registrar carencias, y no asi a la comprension de los
procesos (circulos viciosos, patologias culturales o conductuales, impacto
del medio, etc.). Esto se relaciona en forma muy estrecha con la obtencion
de recursos, los que fundamentalmente se asocian a fondos especificos y
delimitados en su alcance y operatoria. No se quiere decir con esto que no
exista comprension empirica de los otros aspectos, se trata simplemente de
la imposibilidad estructural de prestarles atencién, de dar respuestas en
esas dimensiones.

En las agencias de desarrollo social privado, ONGs y de Iglesia, €l
enfoque tiende a ser diferente: la especializacion temética de la agencia
(nutricién, salud, mujer, etc.) suele traducirse en una puerta de entrada al
mundo de la pobreza, desde donde se relaciona con los multiples aspectos
de ella. Se advierte en los esfuerzos de atencién social privada, por consi-
guiente, una mayor integralidad. Esta diferencia, por cierto, se condice con
otros aspectos claves: disponibilidad abierta de recursos, menor escala de
atencion, mayor y mejor relacion profesional/poblacién atendida, legitimi-
dad institucional, etc.
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Por ello, una politica de accion social descentralizada debe conside-
rar esos aspectos estructurales de las instituciones o agencias, orientandose
estratégicamente a la generacion de procesos de atencion que articulen
ambos tipos de agencias, multiplicando la capacidad de accién a partir de
los potenciales de cada uno. Retroalimentacion, diagndsticos compartidos,
informacion, registro de experiencias, evaluaciones, cofinanciamiento, me-
todologias de “segmentacion del mercado” por nivel de atencién o expe-
riencia institucional, complementacién de los profesionales, material de
trabajo y equipos, formulacién conjunta de estrategias y politicas sociales,
bancos de proyectos, son sélo agunas de | as posibles areas de agregacion.

Hay acuerdo en que el instrumental en uso para diagnésticos, prepa-
racién de proyectos y evaluacion, responde a objetivos de implementacion
de programas centrales, es decir, a la desconcentracion administrativa. Para
ladescentralizacion de la politica social, 0 su enriquecimiento con opciones
estructuradas local mente, seré necesario investigar mésy de formas diferen-
tes, disefiar instrumental de operacion distinto al actual y, sobre todo, supe-
rar la evaluacion de tipo cuantitativo o de cobertura como la forma privile-
giada de fundamentar programas.

La descentralizacion es necesariamente una opcion politica. En este
particular, los mecanismos de la gestién local democrética demandan de
gjustes en las modaidades de accion y operacion de los programas. La
necesariaidentificacion local de los proyectos brotara de procesos participa-
tivos, abiertosy con un fuerte contenido local. El vinculo entre las agencias
de desarrollo, sean éstas publicas o privadas, se fortalecerd, otorgando legi-
timidad a proceso. Concepciones autoritarias o de excesivo paternalismo
no han de prosperar o responder a la fenomenologia observada en la pobre-
za.

Impostergable en estos lineamientos futuros del desarrollo local esla
incorporacion del sector privado en las diferentes etapas del proceso. Esto
no sélo permite incorporar nuevos recursos a proceso de erradicacion de la
pobreza, sino que ademés posibilita la integracion de esfuerzos y rompe la
l6gica de la atencion de la pobreza como tarea del Estado y del sector
publico. La superacion de la pobreza, en particular de sus expresiones en la
localidad, requiere aceptar la tarea nacional que esto representa. La pobreza
constituye el més importante de los frenos a crecimiento en el pais. Ello,
porque sigue demandando enormes recursos y porque para crecer se requie-
re de gente sana, preparada e integrada socia mente.

Para que esto sea efectivo, grandes pasos deben darse, entre otros, en
los sistemas de financiamiento, en la creacion de opciones legales e instru-
mentales para la candizacion del esfuerzo colectivo y empresarial en agen-
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cias de intermediacion apropiadas, en el fortalecimiento institucional local
con especial preocupacion por la credibilidad y la transparencia de la ges-
tién, en el disefio de mecanismos de control efectivos. La tarea es largay
comprehensiva. Requiere de voluntad politicay decision. Es tarea de des-
centralizacion. []





