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La implementacion de politicas sociales desde la perspectiva de la
gobernanza interactiva: el caso del programa 24 horas

El proceso de implementacién de politicas sociales, la relacidon entre los
distintos actores involucrados, asi como las complejidades, tensiones y
adaptaciones de las interacciones es el foco de la presente tesis de
investigacién. En ese contexto se analiza el caso del Programa 24 Horas a
partir del modelo propuesto por Jan Kooiman de gobernanza interactiva, el
cual aborda la implementacién desde una perspectiva integrativa que incluye
tanto a los marcos institucionales, los “hacedores de politica” como a los
implementadores locales.

En términos de resultados fue posible determinar que en el caso del
Programa 24 Horas existe un proceso de gobernanza fraccionado, marcado
por las diferencias institucionales, que transcienden el diseno (el sistema de
gobierno) y marcan las interacciones de la red (sistema a gobernar).
Respecto al sistema de gobierno, es decir a los disefiadores de la politica
publica, existe una tension iniciada en la etapa de disefo original del
programa. En general se observa un sistema de gobierno fragmentado y
dividido producto de diferencias histdéricas sustanciales. La tensidon senalada
en el punto anterior se traspasa al sistema a ser gobernado, ya que se
observa a la red del Programa 24 Horas con un funcionamiento no
coordinado entre los distintos actores, asociado a la idea de familia cadtica.
Por lo que las interacciones entre actores estdn marcadas por la tensién, la
no colaboracién o el vinculo condicionado a la “buena voluntad” o al
desarrollo de relaciones personales entre profesionales. En la red dichas
acciones generarian flujos desiguales de informacién, frustracién desgaste y
rotacion entre los equipos de trabajo. Las consecuencias que los problemas
en el funcionamiento de la red acarrearian en los beneficiarios serian la
fragmentacion en la intervencién y la sobreintervencion de los casos.

Por consiguiente es posible apreciar que el sistema a gobernar —es decir los
implementadores locales- es determinado por el sistema de gobierno -las
imagenes e instrumentos definidos por los disefiadores del programa-,
generando como consecuencia la no solucién del problema que dio originen
al Programa 24 Horas: la falta de coordinacién de la red local. Los caminos
alternativos indicados por los entrevistados sugieren profundizar los
mecanismos de comunicacidon a nivel institucional, entre programas vy
profesionales, potenciando el vinculo y la coordinacion.
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I. INTRODUCCION

El proceso de implementacion de politicas sociales, la relaciéon entre los
distintos actores involucrados, asi como las complejidades, tensiones y
adaptaciones de las interacciones de los actores es el foco de la presente
tesis de investigacidon. En ese contexto se analiza el caso del Programa 24
Horas, a partir del modelo propuesto por Jan Kooiman de gobernanza
interactiva, el cual aborda la implementacion desde una perspectiva
integrativa que incluye tanto a los marcos institucionales, los “hacedores de
politica” como a los implementadores locales.

Por consiguiente es posible identificar dos elementos centrales abordados por
la presente tesis, el primero es el foco en la etapa de implementacion de las
politicas publicas. Es en la implementacion, entendida por Subirat como “el
conjunto de procesos que, tras la fase de programacién, tienden a la
realizacién concreta de los objetivos de una politica publica” (2008, p. 179),
donde confluirian con mayor presencia en el ciclo de las politicas publicas el
Estado, los implementadores locales (publicos o pertenecientes a la sociedad
civil) y beneficiarios (Subirat, 2008). Por lo que los mecanismos en los que
se desarrolla tales interacciones asi como sus resultados, tendrian directa
relacién en la evaluacidén positiva o negativa de la implementacién de la
politica publica. En ese contexto el estudio de la implementacién entrega
informacion relevante respecto al analisis de las politicas publicas.

El segundo punto abordado es el uso del enfoque conceptual/metodoldgico
de gobernanza interactiva. Jan Kooiman plantea que las lineas divisorias
entre lo publico y lo privado son cada vez mas difusas, al igual que los
intereses de los actores, requiriendo la expansién de los roles tradicionales
del Estado y las organizaciones privadas para el abordaje de problemas
sociales. Desde la academia un concepto utilizado para comprender y
describir cOmo se organiza este tipo de espacios, que requieren el didlogo
entre multiples actores, organizacion y reglas para la ejecucion de iniciativas,
es el de gobernanza. Segun Pierre Calame (2003) citado por Launay (2005)
la gobernanza hace referencia a la manera en que se organiza el espacio
publico en los distintos niveles (locales y nacionales), vinculandose ademas a
la definicion de reglas del juego que permitan la accién colectiva. De esta
manera el concepto establece un énfasis en nuevas formas de organizacion
entre el Estado y la sociedad, a fin de entregar mejores soluciones con
enfoque integral.



Para Kooiman para entender “qué sucede en esta frontera entre lo social y lo
politico se debe analizar dichos sistemas e interacciones en toda su
complejidad, diversidad y dinamismo” (2004, p. 59). El autor usa el concepto
de gobernanza, centrando su anadlisis en el estudio de las formas de
organizaciéon Estado-Sociedad civil- Mercado en el manejo de recursos
naturales. A través del uso de un marco analitico como herramienta
metodoldgica, describe las formas de gobernanza identificando un modelo
bidireccional en el que se analizan las caracteristicas tanto del sistema de
gobierno como del sistema a gobernar asi como sus interacciones, es decir,
un modelo en el que se considera tanto a disefiladores como
implementadores.

Respecto al caso a analizar se aborda la implementacién del Programa 24
Horas a cargo del Servicio Nacional de Menores, institucién perteneciente al
Ministerio de Justicia. Dicha iniciativa surge el afo 2009 al alero de un hecho
de connotacidén social, particularmente la noticia sobre un nifio de diez afios
detenido luego de una persecucion policial fue de conocimiento nacional. Su
precoz edad, la situacion de vulnerabilidad y la cantidad de detenciones
previas del nifo instalan en el debate publico la efectividad de las politicas
publicas de infancia y prevencion del delito y la tension de la institucionalidad
vigente para resolver casos complejos, asociados a individuos con historias
personales y familiares de alta vulneracién. El financiamiento al programa 24
Horas fue una de las respuestas del Estado a este hecho noticioso.

En ese contexto se disena el Programa 24 Horas, al alero del Servicio
Nacional de Menores (SENAME), la Subsecretaria de Carabineros y la
Direccién de Proteccién de la Familia de Carabineros (DIPROFAM), con la
finalidad de desplegar una oferta programatica que abordara los casos
derivados de las detenciones policiales de ninos, nifas y adolescentes (en
adelante NNA), ofreciendo una gama amplia de proyectos enfocados en
distintos tipos de vulnerabilidad. De esa manera disefiaron diversos
mecanismos institucionales para afrontar el problema de la vulneracién de
derechos de la infancia.

El programa a la fecha mantiene su implementacion y ha involucrado a otros
actores tales como la Subsecretaria de Prevenciéon del Delito, el Ministerio de
Salud y el Servicio Nacional para la Prevenciéon del Consumo de Drogas vy
Alcohol (SENDA). A nivel local se han integrado organizaciones no
gubernamentales, municipios, Tribunales de Familia, establecimientos
educacionales y dispositivos de Salud (Servicio Nacional de Menores, 2013).
Tal como se puede observar, la estructura del Programa requiere de
coordinacion y didlogo entre una gran cantidad de personas.



El desafio que ponen de manifiesto este tipo de politicas publicas que
involucran a actores diversos asi como problemas multicausales -y que sera
el tema de interés de la presente tesis-, es como la politica publica logra
implementar estrategias constituidas por politicas, planes y programas
elaborados por el Estado y ejecutados por distintos organismos de gobierno a
nivel nacional, regional y local, asi como también distintas organizaciones de
la sociedad civil.

Segun Fleury (2000) las politicas sociales componen procesos complejos que
implican la interaccion entre lo que se espera lograr, demandas de la
sociedad respecto a ciertos temas, procesos politico-institucionales que
delimitan y forman el problema a abordar por la politica social, el disefio y la
implementacion de las estrategias, la interaccion entre los distintos actores
involucrados y sus relaciones de poder. En Chile si bien existen estudios
respecto a la implementacion de politicas publicas y la identificaciéon de los
actores involucrados (véase Fundacion Paz Ciudadana, 2012; Torres, 2013),
estos han estado centrados en la descripcidn de roles en el proceso de
construccién de los programas y no en su ejecucion. Es necesario avanzar
hacia analisis de mayor sustento conceptual, que evalle los mecanismos de
gobernanza a nivel de implementacién.

Es posible clasificar los aportes de esta investigacion en tres temas, desde lo
académico, desde el disefio de politicas publicas en general y desde la
politica de infancia en Chile.

Desde lo académico, permite profundizar en el analisis de la implementacion
de politicas publicas utilizando la propuesta analitico-metodoldgica de
gobernanza de Kooiman. Si bien la propuesta del autor tiene varios afos, no
se han encontrado investigaciones que evallen su uso en politicas sociales.
En ese sentido la propuesta analitica del autor esta centrada en el analisis de
la implementacion mas alla de los enfoques académicos mas tradicionales
como el modelo bottom-up o el modelo top-down.

Desde la implementacion de las politicas publicas es relevante poder evaluar
como se configuran en el territorio las relaciones entre los distintos actores
involucrados y de qué manera han afectado la implementaciéon de las
politicas sociales multisectoriales, en este caso el Programa 24 Horas. Este
tipo de preguntas permitira robustecer la investigacion en la materia,
pudiendo ser un insumo para futuras politicas publicas respecto a lo que
interacciones entre actores publico/privados se refiere.



Finalmente como tercer aporte se destaca el insumo que representa para las
politicas publicas de infancia, particularmente en el marco de la Politica de
Infancia y Adolescencia 2015-2025, en términos de ser un insumo para
construir un sistema de gestidén de calidad que considere lo local.

Pregunta de investigacion

En dicho contexto, la tesis busca por una parte, comprender las
complejidades en la implementacién de politicas sociales en las que
participan tanto actores publicos como privados, a través del analisis de
gobernanza. Como segundo elemento, se busca aplicar el modelo de
gobernanza interactiva de Jan Kooiman en el analisis de politicas sociales.



II. OBJETIVOS DE LA INVESTIGACION

Objetivo general

Analizar la implementacion del Programa 24 Horas desde la perspectiva del
modelo de gobernanza interactiva de Jan Kooiman.

Objetivos especificos

i. Describir y analizar el sistema de gobierno en la implementacion del
Programa 24 Horas, en cuanto a sus elementos.

ii. Describir y analizar el sistema a gobernar en la implementacién del
Programa 24 Horas, en cuando a su diversidad, complejidad y
dinamismo.

iii. Describir y analizar las interacciones de gobernanza entre los sistemas
a gobernar y de gobierno, en el marco de la implementacion del
Programa 24 Horas, identificando sus procesos.
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III. METODOLOGIA

La presente tesis es de tipo cualitativo de alcance descriptivo y exploratorio.
Al no existir estudios en esta linea especifica, es decir que hagan uso del
modelo en el analisis de politicas publicas en el ambito social, la presente
investigacidon significa un primer acercamiento para comprender y analizar
exhaustivamente los efectos en la implementacion de la interaccion entre
quienes disefia el programa, los distintos actores que implementan a nivel
local y los beneficiario, en el contexto de un programa social en la
actualidad. El objeto de interés la etapa de implementacion de una politica
publica a través del modelo de gobernabilidad interactiva de Jan Kooiman, el
caso especifico a analizar es el Programa 24 Horas.

La metodologia cualitativa como mecanismo centrado en “la investigacion
que produce datos descriptivos, las propias palabras de las personas,
habladas o escritas, y la conducta observable” (Taylor & Bogdan, 1984, p.
20), es un enfoque que permite rescatar los relatos y visiones de los actores
involucrados en la implementacidon del programa analizado en la presente
tesis. Por consiguiente, no se busca realizar generalizaciones a partir de los
resultados, si no que poder describir las relaciones e interacciones y los
procesos de gobernanza interactiva en la implementacion de un programa
social.

La unidad de analisis corresponde a las intervenciones realizadas por los
equipos de los proyectos vinculados al Programa 24 Horas. La unidad de
observacién son los proyectos que se implementan en el marco del Programa
24 Horas. Al respecto es importante senalar que el programa se compone de
iniciativas financiadas tanto por el Servicio Nacional de Menores como por la
Subsecretaria de Prevencion Delito, considerandose para la presente
investigacidn iniciativas dependientes de ambas instituciones.

La unidad de observacidén corresponde a los profesionales que implementan
las iniciativas vinculadas al Programa 24 Horas, tanto asesores como
coordinadores de equipo. Es decir los profesionales encargados de ejecutar
las prestaciones asociadas a la Oficina de Proteccién de Derechos de la
Infancia (OPD) , el Programa de Prevencidon Focalizada (PPF) , el Programa de
Intervencion Integral Especializada (PIE) y el Programa de Terapia
Multisistémica (MST), asi como los profesionales responsables de Ia
supervisién a nivel regional de dichas iniciativas. A la vez y en consideracion
a las caracteristicas del modelo conceptual a utilizar, se analizaron
adicionalmente entrevistas de los equipos del nivel central de ambos
11



organismos a fin de poder conocer la percepcidon de los “disefadores de la
politica publica”.

La seleccion de la muestra, realizada en el contexto del Proyecto FONDECYT,
considerd la seleccibn de comunas del universo de localidades que
implementan el Programa 24 Horas de las Regiones Metropolitana y La
Araucania, considerando tanto a las comunas que cuentan con
financiamiento de SENAME, de la Subsecretaria de Prevencion del Delito o
ambas. Si bien para efectos del andlisis no se buscd realizar una
diferenciacion y comparacion a nivel comunal, la distincidn permitidé
recolectar informacion de diversas experiencias de implementacion.

En el marco del Proyecto FONDECYT, el criterio utilizado tanto para la
seleccion de las comunas como de los profesionales fue por muestreo
intencionado, entrevistando al menos a un profesional por cada iniciativa.

3.1 Técnicas e instrumentos de recoleccion y registro de datos

La investigacién, tal como se explicd anteriormente, usd datos cualitativos
primarios y secundarios. El proceso de produccién de informacidon contemplo
dos etapas, el primero focalizado en la revision de fuentes secundarias,
especificamente orientaciones técnicas y las bases de los concursos publicos
de las iniciativas. Esto con la finalidad de poder describir los marcos
institucionales que determinan el objeto de estudio.

La segunda etapa estuvo focalizada en el levantamiento de informacion
primaria, especificamente a través del desarrollo de entrevistas semi
estructuradas (grupales e individuales) a los profesionales de cada uno de las
iniciativas implementadas en el marco del Programa 24 Horas, asi como a los
profesionales encargados del disefio a nivel nacional (para el detalle de la
muestra ver anexo). El uso de esta herramienta permiti6 comprender el
fendomeno investigado desde la perspectiva de los informantes claves a
través de sus propias palabras (Taylor y Bogdan, 1984, p. 101).

3.2 Plan de analisis

El andlisis de datos se realizé a través del enfoque de teoria fundamentada

propuesto por Strauss y Corbin (2002), el cual se centra en la construccion

de teorias basadas en la recoleccidon sistematica de datos. Segun los autores
12



(Strauss y Corbin, 2002) aquello implica un proceso de analisis del relato de
los/las participantes, que inicia con la codificacién e identificacion de las
imagenes mentales de un hecho, situacién o experiencia. A partir de la
codificacién de dichas descripciones se identifican los fendmenos, es decir,
las ideas centrales de los datos, a través de la construccion de diversas
categorias y dimensiones y propiedades que le entregan significado. Aquel
ejercicio permite pasar a la construccién de un ordenamiento conceptual de
los datos, el que al establecer relaciones e integracién entre conceptos se
convierte en teoria.

En definitiva, el enfoque de teoria fundamentada es un método para, a partir
de los datos, descubrir teorias o conceptos, buscando la plausibilidad las
ideas identificadas por el investigador (Taylor & Bogdan, 1984), Strauss y
Corbin sefalan que el criterio clave para “pesar” una teoria es evaluar si son
aplicables con facilidad a los datos y si es capaz de explicar el fendmeno
(Taylor & Bogdan, 1984).
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IV. IMPLEMENTACION Y GOBERNANZA COMO CONCEPTOS
CENTRALES

Tal como se sefald anteriormente, el objetivo general de la investigaciéon es
analizar la implementacion del Programa 24 Horas a través del modelo de
gobernanza interactiva, con la finalidad de poder comprender Ilas
complejidades de esta etapa de las politicas publicas. Aquello implica
necesariamente la revision de los dos conceptos transversales de la tesis,
implementacion y gobernanza interactiva, es ese sentido el modelo analitico
propuesto por el autor surge como una posibilidad de analisis de tipo
integrativo en lo que respecto al debate académico respecto al estudio de la
implementacion de las politicas publicas, integrando en su andlisis elementos
relacionado a los disenadores y los implementadores. En ese contexto, en el
presente apartado se describira de manera general la discusién académica
existente en torno a la ejecucidon de las politicas publicas; posteriormente se
explicara el origen del concepto de gobernanza y el modelo propuesto por
Jan Kooiman.

Es importante sefialar que si bien el siguiente apartado no busca ser una
descripcién exhaustiva de los conceptos senalados o un levantamiento
detallado de su construccion en el debate académico, si busca explicitar las
nociones esenciales en las que se fundamenta la presente investigacion.

4.1 La implementacion de politicas puablicas

En el debate académico sobre la implementacion es posible distinguir tres
momentos en la discusidon (Olavarria, 2007; PUlzl & Treib, 2007; Subirats,
2008). Una primera etapa en donde la ejecucion de las politicas publicas era
entendida con la consecuencia logica del disefio, a cargo del aparato
administrativo publico. A partir de la década de los setenta se empieza a
instalar la nocidon de su importancia a través del estudio de casos sobre
“fallas” en la implementacion de las politicas publicas. Analisis como el de
Pressmann y Wildavsky (1998) sobre los problemas de un fondo de inyeccién
pro empleo creado por el Congreso de los Estados Unidos que al cabo de tres
anos no habia logrado ejecutar mas del diez por ciento de su iniciativa,
instalaron en el debate la necesidad de observar la implementacién de las
politicas publicas con mayor detenimiento.

El segundo momento estuvo centrado en las distintas visiones propuestas
por los enfoques top-down y bottom-up, siendo el eje de la discusidn el lugar
14



desde donde surgia la politica publica (Olavarria, 2007; Palzl & Treib, 2007;
Subirats, 2008).

El enfoque top-down considera como punto de partida las decisiones del nivel
central, estableciendo una logica de diferenciada de etapas (disefio y luego
implementacion). El actor principal es el Estado, el cual se considera cuenta
con una estructura organizada y jerarquizada para la “bajada” de la politica
publica (Olavarria, 2007). En ese sentido, un “buen resultado” de politica
publica seria una apegada al disefio en su implementacién, cumpliendo en el
mayor grado posible con los objetivos establecidos formalmente en la etapa
de disefio. Segun Birkland (2005), citado por Olavarria (2007), existen
ciertos supuestos a la base de este enfoque: (i) la claridad de los objetivos y
metas a alcanzar; (ii) definicién clara de instrumentos y medios para usar;
(iii) la politica se encuentra consignada en documentos institucionales; (iv)
existe una cadena de implementacidén que baja a través de la estructura de
mando institucional; y (v) las capacidades de los implementadores son de
conocimiento de los disefiadores (Olavarria, 2007).

El enfoque bottom-up por otra parte, estructura su propuesta desde el punto
de inicio opuesto, es decir desde de las actividades de implementacion en lo
local. En ese contexto el Estado no es el Unico actor relevante, sumando
importancia los implementadores a nivel local, ya sean publicos y privados -
formales o no-, asi como su capacidad de incidencia en la implementacién de
las politicas publicas, incluso para frustrar o neutralizar los objetivos iniciales
(Subirats, 2008; Olavarria, 2007).

En consideracion a las limitaciones de ambas propuestas analiticas surge una
tercera generacion en el debate, la cual establece un puente entre ambos
enfoques a través de propuestas que abordan el rol de los actores politicos y
los procesos de negociacion en la definicion e implementacién de politicas
publicas (Olavarria, 2007; PQlzl & Treib, 2007). Una propuesta en esa linea
es el analisis de policy network , el cual se focaliza en las relaciones que se
establecen entre los distintos actores necesarios para el desarrollo y gestién
de la politica publica.

Mas alld de las fases de discusién académica sobre la implementacion, su
analisis es un punto importante en la discusion de las politicas publicas en la
actualidad, superando su lugar inicial de dependencia a la formulacién, como
una etapa posterior en términos cronoldgicos. Por consiguiente, lo que
sucede en la implementacidn es relevante en términos del andlisis de las
complejidades de las politicas publicas y cuenta con complejidades y
particularidades propias e independientes del disefio, tal como lo sefialaran
15



Pressman y Wildasky (1998, p. 53), “la implementacidon, en las mejores
circunstancias, es extremadamente dificil”

Finalmente y teniendo como punto de partida la nocidén de la implementacidn
como un proceso complejo y con caracteristicas propias, se considerara que
la nocion de la ejecucidn de las politicas publicas es un proceso dinamico, en
interacciéon constante con la definicion del problema, la seleccion de
alternativas, el disefio y la evaluacion (Cortazar, 2006). Y en el que -como
planteara Subirats (2008)- es posible distinguir tres elementos esenciales: (i)
la toma de decisiones y acciones por parte de actores publicos y privados;
(ii) ejecutadas en el marco de una politica publica regulada por reglas
institucionales; y (iii) la busqueda de influencia en la red de actores, las
estrategias de accidén y las mismas decisiones.

4.2 Gobernanza y gobernabilidad

Tal como lo cuestionara el enfoque bottom-up, en el desarrollo de las
politicas publicas no necesariamente el Estado es el Unico actor involucrado,
no necesariamente es el principal o tiene la mayor capacidad de influencia.
En ese contexto, desde el estudio de las politicas publicas como de la politica
y relaciones de poder, una de las aristas a estudiar es el rol que debe ejercer
el Estado en la direccion de la gestidn publica, ées soélo un creador y
supervisor de reglas? O ées un actor relevante y que lleva el mando en la
implementacion de politicas de diversa indole?, éidebe ver como otros
implementan o es una responsabilidad del Estado?, écdmo se relaciona esto
con procesos mas grandes como la globalizacién?, por ejemplo.

Resolver estas preguntas en la actualidad, es decir, en contexto de
sociedades democraticas, de Estado de derecho, con la ley como marco de la
accion de los poderes politicos (Aguilar, 2007), establece el ejercicio del
poder del Estado en un contexto de legitimidad.

La respuesta a dichas preguntas tiene que ver con la evaluaciéon del rol que
ejerce el Estado en el ejercicio democratico del dia a dia. Mas alla del analisis
particular de cada caso, es posible observar una institucionalidad en tensién.
Segun Luis Aguilar (2007) es posible identificar algunos factores que han
determinado en términos generales la existencia de este tipo de tensiones y
cuestionamientos respecto al ejercicio de gobernar, tales como los cambios
econdmicos, sociales y politicos a nivel global en los Ultimos veinte afios, en
donde el Estado tiene menor dominio, y que ha significado plantear el tipo de
preguntas planteadas en un inicio.
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En este contexto surgen como alternativa los conceptos de gobernabilidad y
gobernanza como ideas que permiten acercarse a la funcién del Estado en la
actualidad. La gobernabilidad esta vinculada directamente a la accién del
gobierno y el como el Estado se articula para mantener un orden en la
sociedad (Aguilar, 2007), por consiguiente la sociedad civil tiene un rol de
beneficiario mas que de participante. La solucién pasaria entonces, en
fortalecer las capacidades del gobierno (institucionales, de gestion, politicas)
a fin de “gobernar mejor”. El concepto de gobernanza en oposicién,
considera factible la incorporacién de distintos actores en el proceso de
gobernar, reconoce el rol participativo que la sociedad civil e incluso el
mercado han adquirido (Aguilar, 2007).

4.3 El concepto de gobernanza

El concepto de gobernanza es una terminologia que en el campo de las
ciencias sociales se ha empezado a utilizar con frecuencia, y si bien existen
detractores y defensores de su uso (Launay, 2005), se usa para describir las
interacciones publico-privadas en donde Estado, sociedad civil y mercado
participan en los fendmenos sociales, en un proceso de co-construccion.

El surgimiento de su uso es el reflejo de un sinnUmero de cambios sociales a
nivel mundial como la globalizacién, la tecnologia, el cambio climatico, las
nuevas formas de participacién de la sociedad civil, entre otros (Launay,
2005), los cuales tensionan la forma en que se relaciona el Estado con los
distintos actores, demandando otras formas de solucionar problemas a
través de la co-produccién de nuevas formas de cooperacion. El concepto de
gobernanza en ese sentido, buscaria el equilibrio entre Estado, sociedad civil
y mercado, en miras a un desarrollo sustentable a largo plazo (Launay,
2005).

No obstante a aquello, y tal como se sefialé en un inicio, existen distintas
visiones respecto al concepto, desde miradas enfocadas en su potencialidad,
en cuanto representa un nuevo espacio de desarrollo de los espacios politicos
locales y globales y de la estructura democratica de la sociedad actual
(Launay, 2005); a otras posturas centradas en las limitantes de la accién del
Estado y el dominio del mercado, abriendo espacio a la gestion privada en
problemas de indole publica.
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4.3.1 El origen del concepto

La idea de gobernanza es introducida por el Premio Nobel de Economia Oliver
Williamson, quien toma el trabajo de Ronald Coase sobre el desarrollo de las
organizaciones privadas en el mercado y sus limites, sefialando que los
actores poseen informacion asimétrica y racionalidad limitada, lo que
generaria distintas formas de organizacion al interior de las empresas. A
estas distintas formas de ordenamiento interno Williamson las Ilama
“estructura de gobernanza”, es decir las distintas formas en que interactian
los actores de una organizacidon. Segun el autor, incluso los procesos mas
simples requeririan de una “estructura de gobernanza” para proteger a las
partes (Carrasco, 2012).

Es importante sefialar que Williamson pertenecia a una corriente de la
economia llamada Nueva Economia Institucional, escuela que se caracteriza
por sus divergencias con la economia tradicional, debido a que se situa desde
una premisa opuesta a la globalmente aceptada en la tradicién académica
ortodoxa: la racionalidad limitada de los sujetos y su forma subjetiva de
procesar la realidad, por lo que las instituciones -y por ende los mecanismos
de gobernanza- jugarian un papel importante para poder establecer acuerdos
entre distintos actores. La gobernanza también ha sido sujeta a
investigaciones de campo, a fin de poder indagar respecto a los elementos
gue en la practica son constitutivos de ella, como las diversas investigaciones
de Elinor Ostrom (2010) en la materia. La autora, basandose en la teoria del
public choice, estudid las elecciones fuera del mercado ante escenarios de
fracaso de la accion del gobierno, a partir del dilema de la “tragedia de los
comunes” de Garrett Hardin, estudiando casos donde la coordinacion entre
los sujetos era factible, y podian administrar los recursos de uso comun.

4.3.2 Distintas visiones respecto a su uso

Luego de su introduccion a través de los trabajos de Williamson, segun
Launay (2005) es posible distinguir en el debate académico tres posturas
distintas respecto a la idea de gobernanza: un primer grupo centrado en el
uso del concepto desde una visidn neoliberalista; una segunda que se
presenta como detractora de uso debido a que promueven una postura anti-
neoliberal; y un tercer grupo mas pragmatico, que utiliza a la gobernanza
como una buena herramientas para redefinir la manera de manejar lo
publico, producto de las imposiciones de la globalizacién.
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El primer grupo lo encabezan organismos internacionales como el Banco
Mundial quienes utilizan el concepto desde la evaluacion de las instituciones
a través del cual el gobierno ejerce su autoridad a través de un sistema de
reglas. El foco estaria entonces en el mecanismo que el gobierno despliega
para el desarrollo, desde una mirada funcionalista. En ese sentido dicha
postura se encuentra en linea con la propuesta de Williamson y la Nueva
Economia institucional, entendiendo a la gobernanza como “un conjunto de
reglas” que permite acuerdos.

Desde la vision académica de quienes se encuentran en contra de la
concepcidn neoliberal del concepto de gobernanza, existirian multiples
riesgos al entenderla desde una mirada neoliberal. El primer peligro seria la
limitacion del rol del Estado en este proceso, transformandose en un mero
regulador; una segunda complejidad seria, en palabras de Laumay (2005), la
posible homogenizacion cultural producto de la imposicion de normas.

Finalmente para el tercer grupo el concepto provee de un rango de accion
mas amplio que la definicion de las reglas del juego, centrandose en la
busqueda de equilibrio entre las distintas fuerzas intervinientes (Estado,
mercado y sociedad civil). A la vez pudiendo ser una terminologia factible de
utilizar tanto a nivel local como nacional y global. En ese sentido, segun
Pierre Calame (Laumay, 2005, p. 15) la gobernanza seria:

“El arte de organizar en el espacio publico la relacién entre los
intereses de los ciudadanos y entre los niveles locales, nacionales
y mundiales. Es también el arte de producir reglas de juego que
tienen sentido tomando en cuenta la complejidad de nuestras
sociedades y permitiendo el didlogo y la accion colectiva”.

Se puede apreciar que si bien el término no tiene una aceptacioén Unica desde
el debate académico y que cuenta visiones contrapuestas respecto a su uso,
permite abrir el debate respecto a la suficiencia del rol del Estado en el
ejercicio de su autoridad y la administracion de los intereses de los distintos
actores. Aguilar (2007) sefala que el concepto, con énfasis en algunas
tematicas segun el autor que lo aborde, tiene algunas caracteristicas basicas
reconocibles:

- Proceso mediante el cual los distintos actores sociales definen sus
objetivos, el cdmo se coordinaran. La sociedad define en su conjunto la
direccidon que quiere llevar.
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- El proceso de direcciéon estd estructurado en funcién al sistema de
valores vigente, normas e instituciones vigentes. Por consiguiente es
un patréon de comportamiento inserto en un contexto.

- Participan distintos actores en su disefio y ejecucion, por lo que
requiere de una instancia de gobierno que facilite o propicie los
espacios de cooperacion. El proceso adquiere sentido en la
interlocucion de los distintos actores.

- El peso de los actores que participan varia segun el nivel de autonomia
de la sociedad, en términos de si cuenta con un capital social que la
lleve a rechazar un rol mas pasivo en la toma de decisiones. O si en su
defecto la complejidad de los problemas requiere la participacion de
distintos actores.

- El concepto de gobernanza explica el sentido de descentralizacion de
ciertos procesos sociales, su multipolaridad y estructura de sistema.

Esto no quiere decir que lo que se busca es que la sociedad civil sea
auténoma en su funcionamiento en relacién al gobierno, sino que mas bien el
uso de esta idea —por sobre la gobernabilidad, por ejemplo- permite pensar
en la solucion de problemas sociales involucrando no Unicamente al
gobierno.

4.4 La gobernanza interactiva de Jan Kooiman

En concordancia con la discusién anteriormente planteada sobre el concepto
de gobernanza, Jan Kooiman en su libro de 1993 Governing as Governance,
seflala que era posible encontrar a nivel mundial diversas experiencias
locales, regionales y nacionales en donde los limites entre “lo publico” y “lo
privado” eran difusos y en donde prevalecia la idea del trabajo en conjunto.
Aun cuando en algunos casos esto giraba hacia la mayor presencia del
mercado y la desregulacién, en otros significaba nuevos balances de
responsabilidades entre los distintos actores. El objetivo que Kooiman
identifica en este proceso es buscar nuevas alternativas para nuevos
problemas, en una mezcla publica/privada no tradicional.

Para el autor este escenario es posible de ser analizado en dos niveles
distintos. El primero respecto a una mirada mas concreta del fenémeno, en
donde es posible buscar nuevos modelos centrados en la co-produccién. En
un segundo nivel es posible observar los cambios en los patrones de
gobernanza, qué elementos se introducen y movilizan cambios.
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En sus posteriores trabajos e investigaciones, centrados principalmente en
los mecanismos de gobernanza que despliegan las comunidades en el
manejo de recursos de usos comun, el autor propone un marco analitico
centrado en la gobernanza interactiva. Considerandola como “los acuerdos
con los que tanto los actores publicos como los privados persiguen solventar
problemas sociales o crear oportunidades sociales” (Kooiman, 2004, 58). La
gobernabilidad en este caso, es una propiedad de los sistemas compuestas
por actores en constante interaccién, elemento que es el eje central del
proceso. Segun Kooiman los sistemas estan compuestos por interacciones,
que a su vez dependen del sistema en un todo complejo integrado.

4.4.1 La interaccion o interacciones de gobernanza

La interaccion como concepto es el eje central del autor, ya sea en la
interaccion entre sujetos publico-privados o en las interacciones mismas en
el sistema de gobierno, es en este proceso de relaciones multilaterales en
donde se pueden observar la cohesion o ruptura. Por consiguiente, la
interaccion se encuentra directamente ligada con la idea de
interdependencia, en la légica de que los individuos no pueden ser
autosuficientes, ya que nadie cuenta con el conocimiento o la informacién
necesarias para abordar problemas en sistemas complejos (Kooiman, 2003).
Es la interaccion, la que en un proceso constante de tensidon y desarrollo
pone en evidencia que para el abordaje de problemas dependemos de otro.

Para el autor en el proceso de interaccion -en el marco de sistemas
complejos-, las acciones se relacionan entre ellas y producto de aquello, las
estructuras que determinan dichas acciones también se ven influenciadas por
la interaccidén. Por consiguiente es posible distinguir entre la estructura y el
proceso. El proceso tiene relacién con la accién misma de interaccién, con
el “resultado de la capacidad de actuar de los actores involucrados”
(Kooiman, 2004, p. 62), es decir se ubica en el proceso de interaccion
intencional. La estructura en las interacciones, en cambio, hace referencia a
los marcos y contextos materiales, socioestructurales y culturales en las que
la interaccion se enmarca, es decir condiciona la accion de interaccién. Hace
referencia a las instituciones, estructuras sociales, reglas y normas. El como
se desarrolle la vinculacién entre proceso y estructura determinara si el
resultado de la interaccién serd la mantencion de los procesos o si modifican
las relaciones existentes. Finalmente el autor distingue distintos tipos de
interacciones: interferencias, interrelaciones horizontales, intervenciones.
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4.4.2 El sistema de gobierno

Segln Kooiman, la gobernabilidad desde el sistema de gobierno tiene que
ver con la capacidad de propiciar, organizar y liderar las interacciones de
gobernanza en funcién a un sistema social complejo, diverso y dinamico.

El sistema de gobierno (GS) tiene tres componentes principales: elementos,
modos y drdenes. Respecto a los elementos, estos estan compuestos a su
vez por tres componentes altamente correlacionados las imagenes,
instrumentos y acciones (Kooiman, 1993; 1994; 2004; 2008a; 2008b).

Los elementos de un sistema de gobierno son aquellos puntos identificables
en la interaccidén de quienes gobierna, que tal como se sefialé anteriormente
esta compuesta por imagenes. Este concepto hace referencia a las ideas
guias de como y porqué gobernar. Pueden ser de distinto tipo como visiones,
conocimientos, hechos, juicios y metas. Pueden ser tanto implicitas como
explicitas y estan atravesadas por las propias experiencias de los sujetos que
gobiernan. Pueden ser recreadas o modificadas.

El otro componente de los elementos son los instrumentos, estos hacen
referencia a la unién entre las imagenes y las acciones. Es una especie de
artefacto creado en un contexto, y aplicado no de manera neutral, a fin de
asentar una imagen determinada. Pueden ser clasificados como suaves o
fuertes, y segun Kooiman lo relevante es poder seleccionar instrumentos que
estén basados en juicios legitimados, a fin de entregar una base para la
accion de quienes gobiernan.

El Gltimo componente son las acciones, tal como se sefaldé anteriormente,
imagenes, instrumentos y acciones estan fuertemente relacionados. La
accion es poner los instrumentos en ejecucidon, implementar politicas,
movilizar actores. Existen distintos tipos de acciones como liderazgo,
movilizacién social y coordinacion.

Kooiman también distingue distintos modos de gobernanza que se
desarrollan bajo los marcos institucionales: autogobierno, cogobierno y
gobierno jerarquico (Kooiman, 1993; 1994; 2004; 2008a; 2008b).

El autogobierno se caracteriza por interacciones mas caéticas y fluidas vy
depende totalmente de sus propias capacidades para desarrollar y mantener
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su identidad. La cogobernanza esta relacionada con actores que cooperan,
se coordinan y participan de manera horizontal, sin necesariamente contar
con un gobierno central o dominante. Este proceso de apoyo conjunto entre
distintos actores puede adquirir distintas conceptualizaciones en funciéon al
nivel en el que se da. De esa manera, cuando hablamos de la interaccién que
ocurre entre distintos actores a nivel individual o formal se habla de
“cooperacion”. Cuando nos posicionamos en el nivel intermedio de
interaccién social ("meso”), el autor habla de la existencia de “coordinacion”,
en este caso los actores son organizaciones. Es posible identificar un tercer
nivel “*macro”, donde ocurren acuerdos entre y con el Estado, pensando en
mecanismos mas globales de acuerdo. El énfasis en este modelo es que la
gobernanza crecera en la medida en que la interdependencia entre los
actores de distintos niveles sea considerada como importante. En Ia
gobernanza jerarquica “los sistemas de intervencién” son el modo en que
Estado, ciudadania y organizaciones interactlian, su materializacién practica
es el uso del derecho y la politica, la regulacidn legal y administrativa. Estan
pensadas bajo la ldgica burocratica de Max Weber de la estructura
organizacional.

El Ultimo elemento distintivo realizado por el autor en el sistema de gobierno
son los drdenes de gobernanza. El primer orden de gobernanza tiene
relacién con los temas del dia a dia, que ocurren en cualquier momento en
gue los actores de distintos niveles interactien a fin de resolver problemas y
crear oportunidades. El segundo nivel de orden tiene relacion con el
contexto en donde se solucionan los temas de primer orden, es decir con las
instituciones, arreglos institucionales o condiciones estructurales del primer
orden. Ejemplo de aquello son las reglas, normas, derechos, roles y
procedimientos. El tercer y ultimo nivel es la meta gobernanza, dicho nivel
tiene relacién con /o que gobierna a los gobernantes, es decir, esta vinculada
a los principios que determinan a los gobernantes, a las ideas o juicios
superiores que determinan el como se hacen las cosas (Kooiman, 1993;
1994; 2004; 2008a; 2008b).

4.4.3 El sistema a ser gobernado

El sistema a ser gobernado esta constituido por la interaccion de las esferas
econdmica, social y ecoldgica de un contexto o grupo dado, el énfasis esta
mas que en las caracteristicas particulares de cada componente, en las
interacciones, interdependencias Yy superposiciones que entre ellas se
producen. A fin de poder caracterizar con mayor detalle analitico al sistema a
ser gobernado, Kooiman (1993; 1994, 2004; 2008a; 2008b) utiliza los
conceptos de diversidad, complejidad, dinamismo y escala para describirla.
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La diversidad tiene relacion con la naturaleza y grado en el que se
diferencian los distintos componentes, es decir, en identificar qué actores
componen el sistema y en qué grado se diferencian sus objetivos,
intenciones y poderes. La complejidad por otra parte, tiene relaciéon con la
“arquitectura de las relaciones entre las partes de un sistema” (Kooiman,
2004, p. 59) y su entorno. Se debe observar las estructuras,
interdependencias e interrelaciones entre los distintos niveles del sistema. El
dinamismo se vincula con las tensiones al interior y entre sistemas, por lo
que es necesario identificar sus problemas, oportunidades y regularidades en
los procesos. Finalmente la escala tiene relacion con las dimensiones en
espacio y tiempo de determinado fenémeno.

A modo de resumen a continuacion se presenta una ilustracién que vincula
los conceptos utilizados por Kooiman (2008) para distinguir el modelo
analitico de la gobernanza interactiva.

Ilustracion 1 Modelo de Gobernanza Interactiva de Kooiman

Elementos
* Imagenes
¢ Instrumentos
*  Acciones

SISTEMADE
GOBIERNO (GS)

GOBERNABILIDAD

SISTEMAASER
GOBERNADO (SG)

Diversidad
Complejidad
Dinamismo
Escala

Propiedades
Diversidad
Complejidad
Dinamismo
Escala

Ordenes
*  Primero
*  Segundo
* Meta

s s s .

Modos
¢ Autogobierno

¢ Co-gobernanza
e Jerarquico

Fuente: Kooiman (2008b)
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V. ANTECEDENTES RESPECTO AL PROGRAMA 24 HORAS

A fin de poder evaluar los mecanismos mediante los cuales se desarrolla la
gobernanza en el Programa 24 Horas es necesario poder conocer el contexto
institucional en el que se enmarca dicha estrategia. Para aquello en el
presente capitulo se describira la institucionalidad actual en infancia en Chile,
el marco normativo vigente y finalmente se realizara un recuento histérico
del programa desde su disefo a la actualidad.

5.1 La institucionalidad de infancia en chile

Durante varios afios hasta la creacidon del Consejo Nacional de Infancia, la
tematica de proteccion de nifios, nifias y adolescentes ha sido abordada de
manera desagregada segun iniciativa y sector. El Servicio Nacional de
Menores ha sido el organismo encargado de abordar los casos de vulneracion
de derechos, los infractores de ley y el sistema de adopcién; el Ministerio de
Desarrollo Social se ha encargado de liderar la implementacion del Sistema
Chile Crece Contigo; y la cartera de educacidén se ha encargado respecto a
todo lo relacionado a infancia y educacién. La creaciéon del Consejo de la
Infancia el afio 2014 y el proyecto de ley para la creacion de la Subsecretaria
de la Nifiez abren el espacio para una posible reconfiguracion de la
institucionalidad publica. Como este proceso aun se encuentra en desarrollo,
a continuacion se describe en términos generales la institucionalidad vigente
hoy respecto a infancia.

El Servicio Nacional de Menores — Ministerio de Justicia

El Servicio Nacional de Menores (en adelante SENAME) es un organismo
centralizado creado por el Decreto de Ley N° 2.465 del ano 1979,
dependiente del Ministerio de Justicia, y que se encarga de la proteccién de
derechos de NNA (SENAME, 2016b). Su misién institucional es “contribuir a
la promocion, proteccion y restitucion de derechos de nifos, niflas y
adolescentes vulnerados/as, asi como a la responsabilizacidon y reinsercién
social de los adolescentes infractores/as de ley, a través de programas
ejecutados directamente o por organismos colaboradores del servicio”
(SENAME, 2016b). En términos de cifras, segun la cuenta publica 2015,
dicho afio atendieron 33.792 casos por el ambito de justicia juvenil y
199.112 por el de proteccidén, ejecutando un total de 1.571 proyectos en
dichas areas (SENAME, 2016a).
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El Consejo Nacional de la Infancia - Ministerio Secretaria General de la
Presidencia

Organismo creado en marzo del afno 2014 con la finalidad de asesorar a la
actual Presidenta de la Republica en el disefio y establecimiento de un
sistema integral de garantias de derechos de la infancia y la adolescencia.
Estd compuesta por distintos Ministerios vinculados al tema, siendo SENAME
invitado en calidad de permanente. Los ejes programaticos definidos por el
Consejo de la Infancia son: (1) nuevo marco politico, normativo e
institucional; (2) mas y mejor proteccion especial de derechos; y (3) mas
equidad, mas inclusién. Fue creado mediante el Decreto N° 021 (afo 2014),
el cual crea al Consejo Nacional de la Infancia con la finalidad mejorar los
estandares en materia de proteccidon, garantia y promocion integral de los
derechos de ninos, nifias y adolescentes, mediante el perfeccionamiento de
la institucionalidad publica vigente a esa fecha (Ministerio Secretaria General
de la Presidencia, 2014). En ese contexto se establece necesaria la
coordinacion de los esfuerzos de las distintas instituciones del Estado a
través de un Sistema Integral de Proteccién de los Derechos de la Infancia y
Adolescencia. En el articulo primero del Decreto se establece como misién:

“Asesorar a la Presidenta de la Republica en todo cuanto diga
relacion con la identificaciéon y formulacién de politicas, planes,
programas, medidas y demas actividades relativas a garantizar,
promover y proteger el ejercicio de los derechos de los ninos,
nifas y adolescentes a nivel nacional, regional y local, y servir de
instancia de coordinacidn entre los organismos con competencias
asociadas a dichas material” (Ministerio Secretaria General de la
Presidencia, 2014)

Las principales tareas operativas del Consejo son: (1) formulacion de una
politica nacional de proteccién de la infancia; (2) encabezar la coordinacion
intersectorial para la implementacién de la politica; (3) el estudio de la
legislacion nacional vigente para proponer modificaciones; (4) la evaluacion
de desempefo de la institucionalidad vigente y recomendaciones para su
mejoramiento; (5) elaboraciéon de propuestas; (6) gestién de un sistema de
informacion que permita monitorear los avances; y (7) otros temas que la
Presidencia requiera en la material (Ministerio Secretaria General de la
Presidencia, 2014).

A la fecha ya se presentaron en el Congreso el Proyecto de Ley que establece
un Sistema de Garantias de los Derechos de la Infancia, el Proyecto de Ley
que crea la Subsecretaria de la Nifiez y el Proyecto de Ley que crea la
Defensoria de la Ninez.
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5.2 Marco normativo regulatorio

En cuanto a la normativa legal vigente relativa a infancia es posible una serie
de convenciones internacionales y leyes nacionales vigentes. Ambas son
descritas a continuacion:

5.2.1 Convenciones internacionales

La adscripcion de Chile a los tratados internacionales es una materia
relevante en relacién a la infancia, como consta en el Informe de la Comision
Especial Investigadora del Funcionamiento del Servicio Nacional de Menores
(2014), estos acuerdos constituyen un marco orientador respecto a las
acciones que se deben tomar como Estado a fin de garantizar el ejercicio de
derechos de nifios, nifias y adolescentes; y que mandatan al gobierno a
realizar las medidas administrativas, legislativas y a ejecutar politicas
publicas para dar la efectividad a aquello. La Convencién de los Derechos del
nifo/a ratificada por Chile el ano 1990, senala expresamente “a la familia
como el lugar donde los nifos deben crecer, para el pleno y armonioso
desarrollo de su personalidad, por lo que ella debe recibir la proteccion vy
asistencia necesaria, para asumir plenamente su responsabilidad dentro de la
comunidad” (Comision Investigadora de la Camara de Diputados, 2014).
Esto significo la transicion desde una vision tutelar del sujeto a una
concepcion que visualiza a nifos, nifias y jévenes como legitimos titulares de
derechos y libertades que las convenciones internacionales reconocen, asi
como como sujetos capaces de ejercerlas conforme a su etapa de desarrollo.

5.2.2 Leyes vigentes en Chile

Ley de Menores N© 16.618
Establece las causales de proteccion que “conciernen a la conducta de padres
y adultos responsable y a las instancias de protecciéon” (SENAME, 2016b).

Ley de Tribunales de Familia N° 19.968

Creada como una judicatura especializada, la cual define las competencias
del SENAME en material judicial e instruye respecto de las implicancias
judiciales de las medidas de proteccion de los derechos para los NNA.
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Ley N° 20.379

Crea el sistema intersectorial de proteccion social e institucionaliza el
subsistema de proteccidon integral de la infancia Chile Crece Contigo. El
objetivo de la creacion de dicho modelo de gestion a través de la Ley fue
entregar prestaciones sociales ejecutadas y coordinadas por distintos
servicios del Estado, destinadas a la poblacion nacional mas vulnerable
(Ministerio de Planificacién, 2009). El sistema estd compuesto por el
Subsistema Chile Crece Contigo y otros, y es liderado por el Ministerio de
Desarrollo Social.

Ley de Subvenciones N° 20.032

Define las condiciones para la licitacién de la prestacién de servicios por
parte de organismos colaboradores, relativa a programas enfocados en la
vulneracién de derechos e infractores de ley. Por consiguiente especifica y
reglamenta la oferta del servicio segin las modalidades de intervencién.
Distingue cuatro lineas de financiamiento: (1) Oficinas de Proteccién de
derechos de la Infancia; (2) Centros Residenciales; (3) Programas; y (4)
Diagndstico. Esta ley es relevante tanto para el quehacer del Servicio como
para el Programa 24 Horas, ya que establece un mecanismo de atencion
vinculado a la subvencién por demanda vy la licitacidn disgregada por linea de
intervencion, por lo que una misma institucion se puede adjudicar varias
lineas, pero a través de la propuesta de proyectos individuales (Ministerio de
Justicia, 2005).

5.3 Conformacion historica del programa 24 horas

El Programa 24 Horas surge el afio 2009 durante el primer gobierno de la
Presidenta Bachelet, al alero de SENAME y la Direccion de Protecciéon Policial
de la Familia (DIPROFAM). Es en ese periodo en donde SENAME, como
organismo licitador, asesor y supervisor de las Oficinas de Proteccion de
Derechos de la Infancia (OPD) evidencia la sobrecarga de dichos equipos
locales producto de la atencion de casos provenientes del registro de NNA
que pasaban por las unidades policiales. SENAME ve la necesidad de crear
una estrategia que se hiciera cargo de la atencién y que estructurara de
mejor manera la oferta, a fin de no sobrecargar a algun actor en especifico
de la red local. Aquello da como resultado la creacién del Programa 24
Horas.

A continuacion se relatan las etapas que dieron pie a la instalacion del
programa en el territorio, siguiendo una estructura similar a la usada por
SENAME (2013). En términos denerales es posible distinguir cinco
momentos:
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- Antecedentes y diagnostico: periodo previo a la conformacion del
programa y que derivd en la necesidad de crear una oferta integral
para abordar los casos identificados por los listados de las Unidades
Policiales.

- Diseflo: etapa de creacién del Programa, negociacién y coordinacién
con distintos actores para la conformacion técnica y presupuestaria de
la nueva oferta.

- Instalacion: despliegue territorial de la oferta a través de la
modalidad piloto en comunas seleccionadas del pais.

- Rediseno: periodo de ajuste programatico del programa, a la luz de
los distintos intereses de los actores involucrados.

- El programa después de los cambios: etapa post rearticulacién de
los equipos, ejecucion territorial actual del Programa 24 Horas.

5.3.1 Antecedentes y diagndstico

Durante el afio 1996, Carabineros de Chile en alianza con algunos Municipios
del pais y en el marco de la Estrategia de Seguridad, crea la iniciativa
Programa 24 Horas de Seguridad Integrada para Nifos, Nifas y
Adolescentes. Su finalidad era el intercambio de informacion de manera
oportuna y eficiente entre los actores participantes, a fin de generar
estrategias de intervencion con aquellos nifios, nifias y adolescentes que
ingresaban a las Unidades Policiales. Siendo su sentido ultimo el disminuir el
riesgo social y participacion en hechos delictuales por parte de los NNA
focalizados (Carabineros de Chile, 2007). Para aquello Carabineros ponia a
disposicion de las Municipalidades el listado de los NNA registrados en las
Unidades Policiales mediante la firma de un acuerdo de colaboracion. Las
municipalidades por su parte, se comprometian a contactar y atender los
casos de vulneracion de derechos o infracciones a la ley. El equipo a cargo
del proceso era la DIPROFAM.

En términos de cobertura, la primera iniciativa surge en la comuna de
Conchali, al afio siguiente Carabineros de Chile firma un acuerdo con la
Intendencia Metropolitana, aumentando la cobertura a cinco municipios
adicionales para el afio 1998. El afio 2002 se amplian a las comunas del gran
Santiago. Entre los afios 2005 y 2009 los acuerdos aumenta de 33 a 279,
equivalente al 81 por ciento del total de municipios del pais (SENAME, 2010).

Durante los anos 2005 y 2006 se reformula la propuesta de trabajo y cambia
al Programa de Seguridad Integrada para Nifios, NifAas y Adolescentes 24
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Horas, poniendo el foco en el trabajo territorial y local coordinado de
distintos actores, con énfasis en dos puntos:

(i) Ambito policial, activando estrategias complementarias que pudieran
resolver las problematicas sociales asociadas al caso, desde
Carabineros.

(ii)Ambito social, de responsabilidad de los municipios. El proceso
consideraba un reporte semanal desde la DIPROFAM al Comisario de la
UP respectiva, lo que generaba el despliegue de las estrategias locales.
Una vez al mes los municipios debian remitir una ficha técnica con los
casos atendidos al Comisario de la Unidad Policial, quien a su vez la
enviaba a la DIPROFAM (Carabineros, 2007).

Si bien algunas iniciativas fueron atendidas a través de la focalizacién de
recursos como los Fondos de Apoyo a la Gestion Municipal (FAGM)
dependientes del Ministerio del Interior, en otros casos significd la
focalizacion de acciones a través de la Oficina de Proteccién de Derechos de
la Infancia y Adolescencia (OPD). Segun datos del Instituto Nacional de
Estadistica, el promedio de personas menores de 18 afios aprehendidas en
las Unidades Policiales durante el periodo de vigencia del programa en su
version original, era cercana a los 56.000 casos, siendo el afo 2009 el
periodo con menores detenciones (46.7700 casos'). Estas cifras relevan la
potencial alta demanda para atencidn por parte de los equipos de gestion
local vigentes de la época.

El efecto a largo plazo fue la sobrecarga de los equipos OPD, ya que no sdlo
requirio la atencion directa de casos, sino que ademas significé el despliegue
de otros procedimientos de gestién, tales como la revisidon de antecedentes y
derivacion de los usuarios segun perfil. Acciones que fueron realizadas de
manera paralela a la atencion de aquellos usuarios que ingresaban al
programa por los conductos regulares definidos por bases técnicas. En lo
concreto signific6 que en muchos casos los listados provenientes del
Programa 24 Horas quedaran sin atencidon (SENAME, 2013).

En ese contexto, el Departamento de Proteccidn de Derechos de SENAME en
conjunto con el Ministerio de Justicia, la DIPROFAM y la Subsecretaria de
Carabineros plantean la necesidad de generar estrategias que pudiesen
abordar tanto los casos provenientes del Programa 24 Horas de Carabineros
como de los ingresos regulares de la oferta de SENAME. Aquello convergi6 en

! Célculos propios a partir de cifras anuales entregadas por el Instituto Nacional de Estadistica en su
Anuario Estadistico de Justicia del afio 1998 al 2008.
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el desarrollo de una serie de reuniones de coordinacién, en las cuales se
definid al Servicio Nacional de Menores como el responsable del disefio de
una propuesta inicial, a fin de ser presentada al Gobierno Regional
Metropolitano como programa piloto.

La seleccidn de comunas para el plan inicial se realizé en funcién a cuatro
criterios consensuados: (1) oferta local de la comuna en relacion a la
tematica; (2) el grado de cumplimiento a los requerimientos previos de la
DIPOFRAM; (3) voluntad politica del alcalde; y (4) la representatividad de
cada sector politico a fin de hacer sostenible a largo plazo la propuesta
(SENAME, 2013).

De esta manera, las comunas seleccionadas para el pilotaje fueron ocho: La
Florida, La Granja, La Pintana, Lo Espejo, Pefialolén, Puente Alto, Pudahuel y
Recoleta.

5.3.2 Disefio de la nueva oferta programatica

Teniendo en consideracion la informacién levantada en el diagnéstico, los
actores involucrados en el nuevo disefno observan que los mayores
problemas de la oferta local para la infancia estaban en la carencia de
estrategias para abordar distintos tipos de complejidades?, la falta de
criterios para la focalizacién de casos (privilegiando a los infractores de ley
por sobre las vulneraciones), y la falta de coordinacion entre los distintos
actores al nivel local (SENAME, 2010).

En ese contexto, SENAME con el apoyo de la DIPROFAM, disefia una
propuesta programatica centrada en un modelo de gestién territorial cuyo
proposito era la atencidon oportuna y eficiente de NNA, segun sus distintos
niveles de complejidad. La propuesta inicial fue presentada a los municipios
integrantes del plan piloto, a fin de considerar la visibn de los
implementadores locales. El resultado de aquello fue la integracién de
programas complementarios enfocados en el consumo de drogas y la

2 SENAME define de la siguiente manera los niveles de complejidad:
Alta: “Presencia de situaciones y/o conductas que provocan un grave dano a la integridad fisica y/o
psicolégica de NNA” (SENAME, 2010:20).
Mediana: “Presencia de situaciones y/o conductas que se constituyen en evidentes sefiales de alerta de
cronificacién de vulneraciones de derechos ya presentes, que provocan dafio y/o amenazan los
derechos de NNA” (SENAME, 2010:20).
Baja: “Presencia de situaciones y/o conductas que se constituyen en sefiales de alerta a considerar,
pero que no provocan un dafio evidente en NNA en lo que al ejercicio de sus derechos se refiere”
(SENAME, 2010:20).
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reinsercion educativa. Si bien la intencidn inicial era que las instituciones
publicas expertas en la materia fueran quienes ejecutaran dicha oferta
(SENDA y MINSAL), ambas declinaron por tener otras prioridades de
desarrollo, por lo que los programas mas especificos también quedaron a
cargo de SENAME.

Durante el mes de agosto del 2009 se produce un hecho de connotacidn
social que se transforma en la ventana de oportunidad para obtener el
financiamiento necesario, debido al interés publico que adquiere el caso de
un nifio de 10 afios que infringe numerosas veces la ley. Este hecho permite
obtener mediante la negociacion de la Subsecretaria de Carabineros,
aproximadamente $2.900 millones de pesos a través de un traspaso a
SENAME, para ser usado bajo la Ley de Subvenciones.

Este mecanismo de financiamiento definidé la forma final en que la propuesta
se configurd, ya que debido a los requisitos establecidos por la Ley de
Subvenciones para el financiamiento de la oferta programatica, se tuvo que
armar un programa que fuera financiable a través de la subvencion a
organismos colaboradores. La lista final de iniciativas a financiar fue la
siguiente: Programa de Intervencion Especializada (PIE), Programa de
Intervencién Breve para la Prevencidn Focalizada (PIB), y la Oficina de
Proteccion de Derechos (OPD). Se suman a los programas complementarios
para el tratamiento de consumo de alcohol y otras drogas (PDC) y el de
reinsercion educativa (PDE) (SENAME, 2013).

En octubre del 2009 se suma al trabajo intersectorial la Unidad de
Prevencion de la Division de Seguridad Publica del Ministerio del Interior,
integrandose como un actor principal en el proceso de disefio. Aporta
ademas con recursos especificos para el proceso de despeje y derivacion de
los listados 24 horas.

El Ministerio del Interior transformd lo que a esa fecha eran los Fondos de
Apoyo a la Gestion Municipal (FAGM) en los Equipos de Gestion de Casos
(EGC), siendo su tarea principal el diagnosticar y derivar los casos
provenientes del listado 24 Horas, en funcidon a las necesidades del usuario.
El otro rol relevante del EGC era liderar el trabajo intersectorial en el
territorio, para lo cual estaba a cargo de la Mesa de Gestidn de Casos (MGC).
La Mesa de Gestiéon de Casos era el soporte encargado de promover el
trabajo coordinado de casos, incorporando y convocando a todos los actores
necesarios, “de esta manera la Mesa de Gestion de Casos se transforma en
un elemento central del modelo de gestidon territorial del programa”
(SENAME, 2013, p. 27).

32



De esta manera el objetivo general del Programa era contribuir a la
superacion de las situaciones de vulneracion y/o a la interrupcion de
conductas transgresoras en nifios, niAas y adolescentes derivados del
Programa de Seguridad Integrada PSI 24 Horas (SENAME, 2013).

A modo de resumen, la propuesta programatica inicial del programa fue la
siguiente:

Ilustracion 2 Oferta Programa 24 Horas (afio 2010)

Ministerio del SENAME

Interior

. i : Oficina de Proteccién de
Atencién ambulatoria de baja Earednsd b

complejidad (OPD)

Equipo de Gestidn
Técnicay Seguimiento Atencign ambulatoria de mediana

Comunal de Casos complejidad
(EGCC)

Atencidnambulatoriadealta
complejidad

Complementarios

[EIEIETEE Programa de Reinsercion

Especializado en Drogas Educativa (PDE)
(PDC)

MESA DE GESTION DE CASOS (MGC)

Fuente: elaboracién propia a partir de SENAME (2010)

Como instancia técnica encargada del disefo de la nueva oferta programatica
y la supervision en su implementacion, se cred una Secretaria Técnica
compuesta por SENAME, el Ministerio del Interior, la DIPROFAM vy la
Subsecretaria de Carabineros (SENAME, 2013). Si bien en un inicio se buscdé
firmar un acuerdo protocolar entre las distintas partes que consighase las
responsabilidades y compromisos de cada institucidn, éste nunca llegd a
efectuarse.
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5.2.3 La instalacidon del Piloto 24 Horas

La instalacion del programa comenzd con el disefio de las bases técnicas
para la licitacion de la oferta programatica a fines del afio 2009. Como las
comunas piloto antes mencionadas ya contaban con parte de la oferta
contenida en el Programa 24 Horas, en algunos casos la licitacion considerd
solamente el aumento de cupos (SENAME, 2013).

A partir de la adjudicacion de las estrategias, el proceso contd con
complejidades de orden practico para la instalacién de la nueva oferta en el
territorio, como la demora para encontrar un espacio fisico que cumplieran
con las condiciones de la licitacién o los problemas para la contratacién de
los profesionales. Esto debido a que la ley de subvenciones considera pago
por nifio atendido, lo que se tradujo en menores ingresos monetarios a lo
proyectado cuando no se contd con una cantidad minima de casos. Dicha
situacion generd un ciclo vicioso en algunas comunas, ya que la no
contratacién de mas profesionales por la falta de recursos, impacté en la
posibilidad de atender mas casos (SENAME, 2013).

En otros casos, las complejidades estuvieron asociadas a los requisitos para
el ingreso de usuarios, debido a que algunas de las modalidades licitadas
consideraban solo la atenciéon de casos derivados por el listado 24 Horas.
Esto sumado a la tardia reconversién de los FAGM en el Equipo de Gestion de
Casos, significé la gestién de acciones no contempladas por los equipos
durante parte del afio 2010.

Los problemas de instalacién descritos significaron la instalacidon fragmentada
de un sistema pensado como un flujo integral, lo que tensé las relaciones
entre los distintos proyectos durante el primer afo de instalacion.

Respecto al perfeccionamiento de procesos, durante el primer afio se
modifican los procedimientos y protocolos de referencia, la instalacion de la
Mesa de Gestiéon de Casos, y se van adecuando las caracteristicas de la
asesoria y supervision en funcién a las observaciones del trabajo en terreno.
Segun la sistematizacion del Programa realizada por SENAME durante el afio
2013, en el primer periodo de instalacidon se evidencia una instalacién mas
cohesionada en aquellas comunas en donde todos los componentes del
Programa estan a cargo de un solo colaborador o institucidon, versus aquellas
comunas con multiples instituciones responsables del circuito. En ese sentido
la menor cantidad de interlocutores habria facilitado los procesos de toma de
decision local, segun el analisis realizado por SENAME.
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En términos institucionales se profundizé el trabajo intersectorial mediante el
funcionamiento regular de la Secretaria Técnica. SENAME por su parte,
establece un equipo de trabajo con dedicacidon exclusiva para el Programa.

5.3.4 Rediseno del programa, de 24 Horas a Vida Nueva

En términos de redisefo es posible identificar dos procesos paralelos, a nivel
nacional y a partir del cambio de gobierno en el afio 2010, se empiezan a
gestionar cambios en el disefio original. A nivel local en cambio, se mantiene
la estructura inicial del programa hasta el aho 2011.

Adecuandose al programa de Gobierno, el primer cambio que sufre es su
nombre, pasando de Piloto 24 Horas a Programa Vida Nueva. El Ministerio
del Interior buscé ajustar el programa a los compromisos presidenciales, por
lo que propuso priorizar como poblacion objetivo a los jévenes infractores de
ley, dejando de lado aquellos que ingresaban al listado por vulneracién de
derechos. Aquello dificulta la relacién con SENAME, ya que dicha institucién
buscaba mantener los lineamientos originales. Esta tension debilita el peso
de la Secretaria Técnica, que deja de sesionar a mediados del 2011.

Independientemente de la disolucion de la Secretaria Técnica SENAME
mantuvo su estructura de trabajo intersectorial e integra al Ministerio de
Salud con el financiamiento de Equipos de Salud Mental en ocho comunas.
Establecen ademas un Convenio con una clinica privada para camas de corta
estadia. Desde el territorio, SENAME refuerza el rol de la asesoria y las
capacitaciones de los equipos.

Luego de varias reuniones con el Ministerio del Interior se determinaron los
cambios al programa: el Equipo de Gestion de Casos se elimina como tal y se
instala una dupla de evaluacion de riesgo socio delictual focalizada en los
casos vinculados a infractores e inimputables. La OPD pasa a gestionar y
diagnosticar a los usuarios vinculados a vulneracion de derechos. El
Ministerio del Interior ademas se compromete a integrar un equipo para los
casos de mayor complejidad utilizando un modelo de intervencién familiar
norteamericano (Multisystemic Therapy, MST). El (ltimo ajuste fue Ila
apertura a demanda espontanea para los equipos PIE.

La implementacién territorial de las readecuaciones de disefio generd

dificultades producto del cambio del Equipo de Gestion de Casos a una dupla

de evaluacion de perfil socio delictual, debido a las dudas de los equipos
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territoriales respecto a las diferencias conceptuales para abordar los casos,
ya que se establece una distancia entre el enfoque de derechos -abordado
por SENAME- y el de prevencidon del delito, por parte de la Subsecretaria
(SENAME, 2013).

Mas alld de las diferencias de enfoques, el cambio signific6 que durante el
ano 2012 los equipos locales debieron buscar nuevas formas de organizar el
trabajo (SENAME, 2013).

5.3.5 El programa después de los cambios

A partir del ano 2012 se refuerzan las capacitaciones a los equipos locales y
el trabajo intersectorial con salud. Respecto a la cobertura, la Zona de
Prevencion y Proteccion de la Familia (ex DIPROFAM) contaba con 297
acuerdos firmados a inicios del afo 2015, lo que representa a un 86% del
total de municipios del pais.

Hoy el Programa 24 Horas cuenta con dos formas de financiamiento
separada, una a través de SENAME -el Programa 24 Horas propiamente tal-
y la licitacién/concurso de iniciativas; la otra a través de la Subsecretaria de
Prevencion del Delito del Ministerio del Interior, encargada del programa de
intervencion multisistémico y el dispositivo para deteccién temprana de
casos de riesgo sociodelictual. En términos practicos aquello significa que
cuentan con dos fichas registradas en el Ministerio de Desarrollo Social
vinculada a programas distintos®. Las fichas MIDESO de ambos programas se
incluyen en los documentos anexos.

Este tipo de financiamiento dividido implica que a la fecha no todas las
comunas cuentan simultdneamente con la oferta programatica de ambas
instituciones, o incluso no todas las comunas han adjudicado proyectos por la
linea de SENAME.

El Programa 24 Horas se mantuvo hasta inicios del afio 2015 con 8 comunas
y 56 proyectos financiados, todos pertenecientes a la Regiéon Metropolitana
(SENAME, 2015). Durante el transcurso del aino pasado hubo un aumento en
la cobertura territorial, integrando 7 nuevas comunas. De esta manera las

3 Ppara efectos de la presente investigacién el foco general estard puesto en ambos programas,

considerando para el analisis entrevistas tanto para el Programa 24 Horas (Vida Nueva 24 Horas segun
la ficha MIDESO) y el Programa Multisistémico (Programa de Atencion Integral Familiar segun la ficha
MIDESO), ya que ambos son parte de la red del Programa 24 Horas.
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comunas focalizadas en la actualidad son en total 16. En documentos anexos
se adjunta tabla con comunas antiguas y nuevas focalizadas. El Programa de
Atencion Familiar 24 Horas se encuentra en 36 comunas (Subsecretaria de
Prevencion del Delito, 2016).

En cifras la intervencidon de ambos programas ha significado la atencion de
7.102 nifos, nifas y adolescentes por parte de la Red SENAME, 3.164 han
sido atendidos por la terapia multisistémica.

Respecto a indicadores de logro, un promedio de 89 por ciento de los casos
ingresados por la red SENAME han egresado por cumplimiento de los
objetivos en el caso de la Oficina de Proteccién de Derechos de la Infancia,
un 92 por ciento para los Programa de Prevencién Focalizada, y un 84 por
ciento en los casos asociados a los Proyectos de Intervencion Especializa. En
el caso del Programa de Atencién Familiar 24 Horas, un 95.2 por ciento de
los casos continta viviendo en el hogar, un 79 por ciento se encuentra
trabajando y un 76 por ciento no cuenta con nuevos arrestos (SENAME,
2015; Subsecretaria de Prevencién del Delito, 2016).

Los ajustes sefalados han implicado una tercera composicion de los
programas, a continuacidon se grafica la estructura actual, contemplando el
aporte de la Subsecretaria de Prevencion del Delito:
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En

Ilustracion N°3: Composicion Programa 24 Horas, actualidad (2016)

SENAME 7

Oficina de proteccion de
derechosde la infancia -

derivacion
\ -
Programa de Intervencién Programa de Prevencién
Integral Especializada- Focalizada - Ambulatorio de
Ambulatorio de alta mediana complejidad
complejidad

Programade Terapia
Multisistémica - Alto riesgo
delictual

Mesa de gestion de
casos
Estrategia de parentalidad

positiva - Bajo riesgo delictual

‘s

Duplade evaluacion de riesgo

Subsecretaria de Prevencién sociodelictual - derivacion
del Delito 4

Fuente: elaboracién propia a partir de Ministerio de Desarrollo Social
(20164a, 2016b)

la actualidad la oferta programatica se centra en las siguientes

estrategias:

Desde SENAME

Oficina de proteccion de derechos de la infancia: La ley 20.032
define en su art. 4° a dicho programa como una “instancia de atencién
ambulatoria de caracter local, destinada a realizar acciones
encaminadas a otorgar proteccion integral de los derechos de los
nifos, nifas o adolescentes, a contribuir a la generaciéon de las
condiciones que favorezcan una cultura de reconocimiento y al respeto
de los derechos de la infancia”.

Programa de prevencion focalizada: Busca ‘“fortalecer las
competencias individuales de los nifios, nifnas, adolescentes y adultos
significativos de manera de restituir derechos vulnerados asociados a
mediana complejidad, tales como negligencia moderada, testigo de
violencia intrafamiliar no constitutiva de delito, maltrato fisico y/o
psicoldgico moderado, evitando su cronificacion” (SENAME, 2015, p.
3).
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Programa de Intervencion Integral Especializada: El foco de este
programa es la reparacion producto del dafio asociado a negligencia
grave, abandono o explotacién en ninos, nifas o adolescentes. Los
objetivos son interrumpir las situaciones de vulneracidon, desarrollar
habilidades parentales en los adultos significativos responsables de los
usuarios, contribuir a la resignificacion de las experiencias de
vulneracién y realizar una intervencién integral través de la vinculacién
con las redes locales.

Desde la Subsecretaria de Prevencion Delito

Dupla de Deteccion temprana: Mecanismo de entrada para los
casos informados por Carabineros, que registran ingresos en las
unidades policiales por infraccién de ley o conductas transgresoras. El
propdsito es, mediante la aplicacion de un instrumento, evaluar los
factores de riesgo socio delictuales y asi detectar aquellos nifios, nifias
o adolescentes derivar al programa de Terapia Multisistémica u otro
segun la necesidad.

Terapia Multisistémica: Estrategia de tratamiento intensivo
focalizado en ninos, niNas o adolescentes entre 10 a 17 afos con
perfiles socio delictuales altos. El trabajo se focaliza en el abordaje de
los problemas conductuales asociados a transgresiones a través de
acciones con las familias y entorno cercano de los NNA.

Mesa de gestion de casos

Instancia de coordinacidon en las comunas con presencia del Programa 24
Horas para la atencion de casos de manera oportuna y coordinada entre las
diferentes estrategias asociadas al programa. La mesa de gestién de casos
es promovida por la OPD en conjunto con las Duplas de Deteccién Temprana
de la Subsecretaria de Prevencién del Delito.
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VI. RESULTADOS

"Nosotros estamos en el circuito 24 Horas o Vida Nueva. Y hay todo un
circuito que esta bien pensado. Puede estar bien en el papel pero en la
practica las crisis, las contingencias, la complejidad, no, no es tan facil como
esta escrito”

(Grupo Focal, Programa de Intervencion Integral Especializada, comuna 1)

A continuacion se describiran las caracteristicas generales de la oferta
programatica vinculada al Programa 24 Horas implementado tanto por el
Servicio Nacional de Menores como por la Subsecretaria de Prevencion del
Delito, en funcion a la revision de las normas técnicas de los distintos
componentes (OPD, PPF, PIE y MST), el relato de los responsables originales
del disefio de la oferta programatica, sus gestores actuales a nivel nacional y
el relato de los/las implementadores, utilizando la estructura del modelo
analitico de Jan Kooiman.

Los puntos a abordar seran las caracteristicas del sistema de gobierno, en
cuanto a sus elementos; en un segundo momento, se describirdn las
caracteristicas del sistema a ser gobernado, en cuando a su diversidad,
complejidad y dinamismo; finalmente se describen las interacciones de
gobernanza, identificando sus procesos.

Al respecto es importante sefalar que los puntos aqui abordados
corresponden a una fraccion del modelo analitico de Kooiman,
particularmente en lo que dice relacion con el sistema a ser gobernado
(diversidad, complejidad y dinamismo), el sistema de gobierno
(especificamente las imagenes de los elementos identificadas por los
implementadores) y las interacciones de gobernanza (especificamente los
procesos Yy los efectos de las interacciones).
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6.1 EL SISTEMA DE GOBIERNO

Respecto a la implementacidon del Programa 24 Horas en este apartado se
busca por una parte, describir las imagenes con que los disefadores del
Programa 24 Horas construyen la oferta programatica. Por otra parte se
busca cdémo dichas visiones son integradas o no en los instrumentos
utilizados para la ejecucidon del programa, es decir, las bases y orientaciones
técnicas.

6.1.1 Las imagenes en el disefio del Programa 24 Horas

Tal como se sefaldé anteriormente, Kooiman (2003) identifica en el sistema
de gobierno un conjunto de elementos, que representan aquellos puntos
reconocibles en la interaccion entre quienes gobiernan. Uno de sus tres
componentes corresponde a las imagenes, las cuales hacen referencia a
ideas, guias, Vvisiones, conocimientos, hechos, hipotesis, teorias,
convicciones, juicios o metas del como gobernar.

El origen de dichas concepciones puede ser diverso, ya sea basado en
evidencia o formado a partir de experiencias personales, explicitas o
implicitas. Independientemente de su forma de representaciéon, para
Kooiman (2003) las imagenes son en el sistema de gobierno, el marco mas
importante de referencia. Segun el autor, mientras mas explicitas sean las
imagenes mayor es la legitimidad que adquiere el sistema de gobierno, ya
que es posible vislumbrar claramente las posibilidades y limitantes de dichas
imagenes en el proceso de gobernanza. En esa linea el ejercicio de gobierno
en las sociedades modernas debe ser bien estructurado y a la vez lo
suficientemente flexible, a fin de poder contener la diversidad, complejidad y
dinamismo del sistema. Por lo que se requiere de imdagenes que sean
capaces de sostener dicho sistema de gobierno.

En el marco del estudio sobre el sistema de gobernanza y la implementacion
de politicas sociales, especificamente en el caso del Programa 24 Horas, se
analizaron una serie de entrevistas, tanto de los encargados a nivel nacional
del Servicio Nacional de Menores como de la Subsecretaria de Prevencién del
Delito, actuales e histéricos. En el presente apartado se describen los
principales puntos identificados a partir de sus relatos, respecto a las ideas
tras el disefio y ejecucién del programa.
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A continuacion se presenta un cuadro resumen con los principales hallazgos,
posteriormente se describe en detalle cada uno de los puntos:

Tabla 1 Imagenes en el sistema de gobierno del Programa 24 Horas

(a) Problema
social a abordar

(b) Marcos de

referencia Y
mecanismos
para su

generacion

(c) Modelo de
implementacion
definido

(d)
Caracteristicas
de la
intervencion

(e) Mecanismo
para la
seleccidon de
beneficiarios

(f) Métodos
para la
instalacion de la
oferta

(g) Dificultades
a enfrentar por
el programa

Original: Problemas de
coordinacion territorial en lo
local.

Actualmente: vulneracion de
derechos de nifos, nifas y
adolescentes.

Experiencia de los equipos
implementadores, como
actores que aportan al disefo.
Idea implicita de bottom-up.
Tension e imagenes
contrapuestas al interior de la
institucion.

Lineamientos generales con
estrategias adaptables en lo
local.

Foco en la conversaciéon
institucional en los distintos
niveles. Trabajo en red a nivel
territorial.

Distintos programas, distintos
profesionales.

Restituciéon de derechos desde
una mirada multinivel.

Solo aplicacion de filtro segun
tipo de vulnerabilidad.

Rescate de lo local y |lo
intersectorial.

El trabajo en red presenta el
desafio de coordinar a
personas distintas
formaciones.
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Original: Falta de resultados de
la oferta programatica de la
época Yy detener conducta
antisocial de nifios, nifas vy
adolescentes.

Actualmente: Detener
conducta antisocial de ninos,
ninas y adolescentes, asi como
los factores de riesgo que la
originan.

Programas de
basados en la evidencia
cientifica y metodologia
rigurosa (reaccién al disefio
desde las creencias personales
y el sentido comun).

Idea implicita de top-down.

prevencion

Aplicacién fidedigna de |la
propuesta. Seguimiento de
reglas.

Foco en los estandares de
calidad y asesoria intensiva en
terreno.

Un terapeuta por familia que se
transforma en el nexo con la
red.

Intervenciones sistematicas,
intensivas y focalizadas.
Normadas pero adecuadas a
cada caso.
Intervenciéon desde
ecoldgico.

Seleccion mediante aplicacién
instrumento de tamizaje,
identificando aquellos casos
que cumplen con el perfil.

modelo

Aplicacion intensiva y apegada
a la letra para obtener
resultados.

Comunicar el programa a
actores claves sin generar
barreras.



- El trabajo en red presenta el
desafio de no confundir a los
beneficiarios.

- Las bases técnicas como

- La clarificacién a priori de las
plataforma sobre la que se

reglas del juego.

(h) Sobre los construye. .
\ . - La ley de Subvenciones como
instrumentos a - La ley de Subvenciones como R
L o un marco institucional que
utilizar un marco institucional que e . -
e . y dificulta la implementacion del
dificulta la implementacion del
programa.
programa.
. -  Familia como foco de Ila
(i) Factores - . .

-  Familia como foco de la intervencion, desarrollo de
comunes a . iy . ;
ambas intervencion, desarrollo de competencias y autonomia.

competencias parentales. Foco en los cambios

instituciones
conductuales.

Fuente: elaboracién propia

(a) El problema social a abordar: falta de coordinacidon versus falta
de evidencia cientifica

En funcion al relato de los/las entrevistados, fue posible identificar que tanto
SENAME como la SPD definen y reconocen problematicas distintas para el
disefio original de sus modalidades del Programa 24 Horas, asi como en la
actualidad.

Por una parte, el Servicio Nacional de Menores establecié como punto central
las dificultades en la gestion territorial local para la atencion de los listados
generados por Carabineros, y por consiguiente, las deficiencias en la
atencion de los nifios y nifias registrados en las unidades policiales. Por lo
que es posible indicar que en el caso de dicha institucidon, el origen del
programa se debié a una tension en la gestion de red a nivel de
implementacion, respecto a una oferta programatica existente pero incapaz
de coordinarse en el manejo de ese nuevo escenario.

Desde esta perspectiva, y segun el relato de los/las entrevistados, al
momento de surgir la nueva oferta programatica que representé el Programa
24 Horas, se establecid como uno de sus ejes de funcionamiento el desplegar
una oferta programatica que convergiera coordinadamente en el territorio,
con la capacidad de adaptarse a las necesidades locales. La cita adjunta
evidencia el punto anteriormente sefalado:

“Entonces eso fue bien interesante también porque dijimos mira,
por un lado, lo que nos estd pasando es que hay ofertas... hay
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niflos que requieren ofertas de atencion. Nosotros como Estado lo
que podemos hacer es entregar mas ofertas, generar mas
proyectos y todo eso. Pero, équé sacamos con generar mas
ofertas, ni mas proyectos, si estas instituciones no conversan en
el territorio? Y no trabajan de manera coordinada, iporque no
pasaba! Entonces eso fue otro componente que se le incorporod al
programa: no solo el aumento de cobertura, sino que ver la
posibilidad de que los proyectos trabajaran en red y trabajaran
en un espacio de coordinacion que les permitiera poner en comun
los casos emblematicos de la comuna, éya? Y ahi nace, por
ejemplo, la Mesa de Gestidon de Casos. Yo creo que son los dos
grandes componente que inicialmente aparecen, como el
problema central.” (Entrevista Formulador Inicial, Servicio
Nacional de Menores)

La principal consecuencia asociada a esta falta de coordinacién era, para
los/las entrevistados, la sobreintervencion de los casos. Aquello significaba
gque una misma familia era intervenida por multiples programas, que en
muchos casos no conocian el foco de accion de las otras intervenciones,
minando la efectividad de las acciones. En ese sentido, la necesidad de
generar una estrategia coordinada en el territorio no solo respondia a la
importancia de generar estrategias interconectadas, sino que ademas si
ausencia -para los/las entrevistados-, generaba consecuencias en las
acciones de implementacion directa con los usuarios. La cita sefialada a
continuacion evidencia los puntos anteriormente descritos:

“Nos dimos cuenta que, al sentarnos a la mesa... en la mesa se
pusieron casos de dos familias -que nos paso la OPD -. Esas dos
familias eran intervenidas aproximadamente por seis o por siete
programas y ninguno de estos programas conversaba, ninguno
de estos programas sabia qué hacia el otro” (Entrevista
Formulador Inicial, Servicio Nacional de Menores)

El poder establecer la coordinacion territorial local un eje central del
programa 24 Horas fue, en palabras de los/las participantes de |la
investigacidén, producto del trabajo intersectorial “virtuoso” que se logré
entre los distintos organismos publicos vinculados al origen del programa.
Tal como se sefalara en el apartado de antecedentes, el disefio original del
programa involucrd a instituciones como SENAME, Carabineros de Chile, la
Subsecretaria de Prevencion del Delito, el Ministerio de Justicia, SENDA vy el
Ministerio de Educacién en menor medida. Quienes configuraron una
respuesta programatica que contenia por una parte, un equipo encargado de
despejar los casos que ingresaban a los listados, y por otra, una serie de
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iniciativas enfocadas en atender a los usuarios. La cita adjunta aborda la idea
de la alianza “virtuosa” entre los distintos organismos del Estado, que
permitieron el surgimiento del programa:

“La solucién vino de esta alianza interministerial -que yo
considero virtuosa- entre el Ministerio de Salud, el Ministerio de
Justicia, el Ministerio del Interior, Senda en su minuto, Ministerio
de Educacion. Por las problematicas que estaban detras de estos
chicos, que habia mucho niflo consumidor de droga y mucho nifio
desertor escolar (...) La solucion entonces fueron dos: la primera
solucién fue montar un equipo que pudiera despejar este listado.
En un principio fue un equipo que se llamd Equipo de Gestién de
Caso, que lo monté la Subsecretaria de Prevencién del Delito. Su
objetivo era despejar este |listado, es decir acercarse
individualmente a cada uno de los casos y determinar a donde se
podia derivar ese caso. Y la segunda solucion fue montar una
oferta que pudiera atender a estos chicos” (Entrevista
Formulador Inicial, Servicio Nacional de Menores)

En la actualidad y manteniendo el foco inicial del programa, es decir, la
generaciéon de una oferta programatica que aborde los casos desde la
coordinacion de la red local, los/las participantes de la investigacion
identifican como el problema social a abordar a la vulneracion de derechos
de nifos, nifas y adolescentes. En ese contexto, el objetivo general del
programa es la reparacién y restitucion de derechos a través de estrategias
focalizadas en las caracteristicas de los individuos, sus relaciones familiares e
interaccidén con la comunidad. La cita adjunta aborda el tema planteado:

“Es decir su unidad de analisis es la relacion que este nifio tiene
consigo mismo, con su familia y con la comunidad. Ante la
eventual respuesta o un acercamiento a la respuesta de con
quién estamos hablando nace el "cdmo podemos ayudar”’, y el
centro yo diria son las vulneraciones de derecho que estan a la
base de las conductas presentadas en la causal de ingreso al
listado 24 horas” (Entrevista Gestor actual, Servicio Nacional de
Menores).

La Subsecretaria de Prevencion del Delito por su parte, y segun el relato de

los/las entrevistados, definid como el problema que da origen al Programa de

Atencién Integral Familiar (la modalidad de la SPD para el 24 Horas) a las

posibles trayectorias delictuales que podian desarrollar los nifios, nifias o

adolescentes que ingresaban a los listados. Su foco de atencién era la
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prevencion de ese tipo de conductas, a través de la identificacion de los
factores de riesgo que los generaban. La cita senalada a continuacion
evidencia lo anteriormente puntualizado:

“Por ejemplo si encontramos un caso de doce afos que esta
cometiendo muchas conductas antisociales, un joven de doce
ahos puede cometer homicidio y eso no es delito {cierto?
Entonces, lo que nos interesaba es prevenir eso. Por eso es que
nos salimos un poco de, de, de la conceptualizacién juridica para
definir cual era el foco del problema. El foco del problema es la
conducta, porque la conducta antisocial compromete
oportunidades futuras de integracion” (Entrevista Formulador
Inicial, Subsecretaria de Prevencion del Delito)

Como segundo foco de interés para la Subsecretaria de Prevenciéon del Delito
y que determina el surgimiento de una oferta programatica distinta a la ya
desplegada por SENAME, fue la necesidad de instalar estrategias basadas en
evidencia cientifica, sustentada en criterios de calidad probados. Esto debido
a la falta de resultados de la oferta vigente de ese momento -desde la
percepcion de los/las entrevistados-, la gran cantidad de casos que no
adherian a la intervencion y las bajas tasas de efectividad. En definitiva,
casos que seguian su trayectoria hacia conductas antisociales con perfiles de
alto riesgo. La cita sefialada a continuacién aborda el diagndstico negativo de
la Subsecretaria respecto a la oferta programatica vigente del momento:

“A partir de los datos que nos entregaron, con la evidencia
empirica comparada empezamos a mirar criticamente la ofertas
de programas nacionales y encontramos que lo que teniamos
parecia no ser suficiente. De hecho lo mas intensivo que
teniamos al momento de empezar que era el PIE, el Programa de
Intervencién Especializada de 24 Horas, teniamos ahi un
segmento de casos que era refractario, que no adheria a esa
intervencion y otro segmento que aunque adheria, no tenia
egresos exitosos. Entonces, no podia ser que frente a lo mejor
que tenia el pais hubiera una proporcidon importante de casos que
eso no funcionaba, iNo puede ser! No podia ser. Estdbamos
siendo testigos de un segmento de casos que no, que seguian la
trayectoria de casos hacia el deterioro, hacia la reincidencia y
hacia la carcel en definitiva” (Entrevista Formulador Inicial,
Subsecretaria de Prevencién del Delito)
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Ambos focos, es decir la prevencién de carreras delictuales y la falta de
evidencia de rigurosidad y conocimiento para el disefio de la oferta
programatica son problematicas que la Subsecretaria de Prevencion del
Delito aun manifiesta como determinantes, y que genera distancia en las
posturas institucionales de ambas organizaciones.

(b) Marcos conceptuales y mecanismos para su generacion:
experiencia de los equipos implementadores versus evidencia
internacional

Respecto a los marcos conceptuales, es decir a partir de qué elementos o
bases construyen la oferta del programa 24 Horas, es posible apreciar
diferencias entre SENAME y la Subsecretaria de Prevencion del Delito a partir
del relato de los/las participantes. Mientras que la primera institucién
considera como fuente de informacion la experiencia de los equipos a través
de la aplicacion de metodologias como diagndsticos participativos,
levantamiento de buenas practicas y sistematizacion de los procesos de
implementacion; la Subsecretaria por su parte, potencia lo senalado en el
punto anterior, es decir el disefio de programas basados en evidencia
cientifica, poniendo el foco en experiencias con resultados positivos, medidos
mediante una metodologia rigurosa.

Es posible sefialar en ese sentido, diferencias implicitas en la concepcién de
las politicas publicas, en la linea de discusién de bottom-up versus top-down,
en donde SENAME construye a partir de las observaciones de los
implementadores y la SPD a partir de la evidencia internacional, con un
protocolo de aplicacion riguroso.

Tal como se sefialéd anteriormente, el programa 24 Horas surge a partir de
problemas de coordinacion de la oferta programatica vigente en la atencion
de un listado de casos creciente de nifios, nifias y jovenes ingresados en las
unidades policiales. La cita adjunta aborda los elementos planteados y
describe cdmo SENAME generd instancias para levantar informacién a partir
de reuniones con los distintos operadores locales:

“Entonces como que ahi surge la primera, el primer esbozo del

programa. Después de eso, como para poder tener mayor

claridad de lo que realmente estaba pasando, nosotros hicimos

diagnodsticos participativos en ocho comunas. Como para tener

mayor claridad de la situacién. Y lo que hicimos fue convocar a

través carabineros, que eso fue bien interesante, a través de
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carabineros fue convocar a la gente que estaba vinculada al
programa 24 horas en cada una de las comunas. O mas bien,
vinculadas a este listado que llegaba de carabineros” (Entrevista
Formulador Inicial, Servicio Nacional de Menores)

Ahora bien, la consideracién por parte de SENAME de las caracteristicas del
terreno no es algo limitado a la etapa de disefio de las iniciativas, sino que
mas bien la flexibilidad y adaptacion a lo local y a los marcos conceptuales
de los organismos colaboradores son caracteristicas presentes para los
gestores actuales a nivel nacional. En ese sentido, reconocen la dificultad de
implementar un programa con instrumentos estandarizados, dado que la
diversidad del territorio y enfoques de las instituciones colaboradoras,
tensiona dichos mandatos en funcibn a la pertinencia de cada
implementacion. Este tipo de complejidades abre, desde la perspectiva de los
gestores actuales, posibles escenarios, como la definicion mas detallada a
través de las normas técnicas o nuevos espacios para la innovacidon de los
equipos. La cita adjunta aborda los puntos sefalados anteriormente:

“El enriquecimiento de las bases técnicas, nosotros
principalmente lo tenemos en base a lo que llega de los
territorios, los insumos que nos entregan, los que estan
ejecutando a las publicaciones y las capacitaciones que a mi me
parece importante destacar de este programa. La produccion de
conocimiento para nosotros es un tema importante. Nosotros no
somos censuradores, ustedes pueden si tienen los libros del 24
horas, los pueden bajar de la pagina, nosotros no censuramos
articulos, y ustedes ven algunos articulos que son de un enfoque
muy muy critico y nosotros los dejamos pasar porque son parte
del escenario complejo en el cual nos estamos moviendo”
(Entrevista Gestor actual, Servicio Nacional de Menores)

La Subsecretaria por su parte, genera una propuesta desde el enfoque
basado en evidencia, a través del uso del método cientifico. Para aquello
realizd una revisidon de literatura y experiencias probadas, luego selecciond
una teoria explicativa del fendomeno o problema y posteriormente disefid la
oferta programatica.

Esta forma de disefio surge durante el proceso de implementacién del

Programa 24 Horas, como respuesta a los resultados de implementacién

logrados a esa fecha y a la falta de robustez en el uso de evidencia. Desde la

perspectiva de los/las entrevistados, las otras instituciones vinculadas al

proceso disefiaban las politicas publicas a partir de creencias personales,
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conocimientos desactualizados, sentido comun o intuiciones. Por
consiguiente, el uso de un enfoque “cientificista” es una reaccién al diseno de
politicas en base a la intuicion, al disefio de lineas generales y posteriores
ajustes. La cita adjunta describe como la Subsecretaria de Prevenciéon del
Delito usa el enfoque de la prevencion basada en la evidencia:

“Nosotros nos compramos el enfoque de la prevencion basada en
evidencia. Y desde ese enfoque la intervencion social se tiene que
diseflar como se disefia una investigacion cientifica. Uno tiene
que tener una teoria del problema, una revisién exhaustiva del
estado del arte, a partir de eso uno construye una teoria de la
solucién, y a partir de eso el programa disefia. No es que yo me
voy a sentar con mis cuatro amigos, que nos caemos bien y
como nos caemos bien pensamos lo mismo normalmente. Que
eso no es dialogar en realidad éno cierto? [...] A mi me pasaba
mucho ver gente, gente inteligente con buenas intenciones, pero
sin input de informacién, de conocimiento actualizado. Que se
sentaba a discutir e intuian o iban definiendo a partir del sentido
comin o del resultado de una discusidon, alternativas de
programas, con lineas muy generales y que luego se iban
precisando sobre la marcha” (Entrevista Formulador Inicial,
Subsecretaria de Prevencion del Delito)

En ese contexto la SPD construye un cuerpo tedrico acotado, centrado en
investigaciones con evidencia comprobable. La cita detallada a continuacion
describe el como la revisidén de investigaciones con resultados concretos
determina la estructura de acciones del componente de Terapia
Multisistémica:

“No es una gran teoria, de hecho en MST el cuerpo tedrico es
muy pequefio, pero hay algunos autores como Bronfenbrenner
que son los mas citados, tiene un contexto tedrico sistémico
pragmatico, hay algunos elementos como estratégicos breves, yo
te diria que el principal sustento que tiene la terapia
multisistémica es la evidencia de resultado, hacer lo que yo ya sé
que funciona y muy muy orientado a la conducta” (Entrevista
Gestor Actual, Subsecretaria de Prevencion del Delito)
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(b1) Tensiones en los marcos conceptuales

Respecto a los marcos conceptuales fue posible identificar, a partir del relato
de los/las participantes de la investigacion, la existencia de visiones opuestas
-en algun grado tensionadas- entre ambas instituciones, asi como también al
interior de las mismas.

La primera divergencia es la diferencia de escala con la que es entendido el
enfoque de derechos segun institucién. Para SENAME se estructura como el
enfoque principal, que determina tanto el quehacer general del programa,
como cada una de las acciones a cargo de los profesionales.

Para la Subsecretaria de Prevencion del Delito en cambio, se constituyen en
un marco ético general de trabajo, pero que no cuenta con una estructura
concreta de acciones en la intervencion con los beneficiarios. En ese sentido,
desde la SPD la supuesta tensiéon de modelos conceptuales entre ambas
instituciones seria un error de concepcién, toda vez que ambas
organizaciones trabajarian desde la convencion de derechos de la infancia, la
diferencia radicaria en nivel de uso del concepto. La cita adjunta describe la
percepcion de la Subsecretaria respecto a lo sefialado:

“Sename y los programas te van a decir que ellos trabajan desde
la vulneracion de derechos, desde la convenciéon de los derechos
del nifio y que la terapia multisistémica por prevenir de la
subsecretaria y ser el programa gringo, esta centrado en el
control y en lo factores de riesgo. Entonces a mi me ha tocado
escuchar 500 mil veces esto de que ustedes que ven los factores
y nosotros que estamos preocupados de los derechos del nino,
como si fuera una gran diferencia cuando en realidad no lo es.
Primero porque la convencién de los derechos del nifio es un
marco normativo ético de los profesionales de las ciencias
sociales y para todos los jévenes adultos, viejos, para mi es un
paraguas ético y no un método de trabajo” (Entrevista Gestor
Actual, Subsecretaria de Prevencion del Delito)

Respecto a las tensiones internas, a partir del relato de los/las entrevistados
fue posible identificar que respecto a las fuentes de conocimiento existen no
solo las diferencias en la constitucion de imagenes entre el Servicio Nacional
de Menores y la Subsecretaria de Prevencion del Delito, también es posible
identificar imagenes contradictorias al interior de las mismas instituciones.
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En ese sentido, al interior de SENAME es posible apreciar percepciones
diversas sobre los mecanismos utilizados para la generacién de conocimiento
y la apertura de la institucién a nuevas fuentes de conocimiento. Por un lado
se percibe la presencia de recursos para sistematizar experiencias vy
resultados, generar instancias de capacitacién con organismos externos vy
actualizar conocimientos. Dicha percepcidn convive con la percepcién
contraria, es decir la falta de recursos para sistematizar experiencias o
generar y/o actualizar el contenido técnico.

La cita adjunta describe la primera imagen descrita, es decir la percepcion de
la presencia de recursos y mecanismos actualizados de generacidon de
conocimiento:

“Nosotros tenemos (en) el programa 24 horas una gracia, por lo
menos yo lo veo como una gracia que tiene, es que tiene
recursos para sistematizar, para evaluar el trabajo realizado,
para capacitar, permanentemente, y para publicar, y ahi hay una
produccién de conocimiento constante. Nosotros alentamos y
publicamos todos los afos libros que contienen las ideas que
vienen del mismo territorio (...) Hemos tenido la suerte de
trabajar con la Universidad Catdlica, la Universidad de Chile, el
Instituto Chileno, consultores con un buen nivel, que nos
enseflan y ofrecen perspectivas bastante actuales que nosotros
estamos con el oido abierto” (Entrevista Gestor actual, Servicio
Nacional de Menores)

Las citas adjuntas describen la imagen asociada a la falta de recursos para
generaciéon de conocimiento, la falta de actualizacion de contenidos y la
priorizacion de otros elementos:

“Necesitamos que alguien nos diga: "Estas son las cosas en la
teoria psicoldgica, estas son las cosas que estan ahora
desarrollandose en los grandes centros, y estas son las que se ha
probado que son las mas efectivas y eficientes en el momento de
intervenir’. Y eso no lo sabemos, y no tenemos como saberlo,
por costo, por academia, estamos fuera de todo circuito”
(Entrevista Gestor actual, Servicio Nacional de Menores).

“No tenemos esa comprobacion de datos de efectividad del
modelo de intervencion, entonces nos quedamos en esto, en la
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disputa, y desarrollamos modelos paralelos, pero no podemos
resolverlo y decir: 'Si, esta es una intervencion efectiva con
evidencia® porque no tenemos recursos para hacerlo y tampoco
hay mucho interés en general en la poblacidon que nos permita
realizar aquello. Eso se podria zanjar con una evaluacién de
impacto, por ejemplo, pero es costosa y hay otros intereses”
(Entrevista Gestor actual, Servicio Nacional de Menores)

(c) Modelo de implementacién: lineamientos generales adaptables
versus aplicacion fidedigna

Respecto a los modelos de implementacion fue posible identificar los distintos
mecanismos usados por ambas instituciones. SENAME por su parte,
estructura la propuesta en base a dos elementos: el primero es el disefio de
lineamientos generales, con estrategias flexibles en funcion a las
caracteristicas de las familias y su contexto. Como segundo elemento, se
destaca la necesidad de generar didlogo vy estrategias de trabajo concretas
con el intersector.

En ese sentido, se reconoce desde SENAME una apuesta territorial, en donde
se busca generar de manera permanente coordinacidn con las organizaciones
locales, potenciando el trabajo en red. Desde la institucidén la relevancia de
aquello radicaria en que se entiende que los usuarios y sus familias se
encuentran insertos en un contexto y territorio con el que interactuan
continuamente. La cita adjunta aborda el tema planteado:

“Una de las distinciones que hace el programa 24 horas es una
apuesta territorial, es decir, estd el 24 horas, hay bastantes
disciplinas, pero entendemos que el 24 horas aterriza en un
territorio... y las familias y los chicos estan interactuando en ese
territorio en particular, por lo tanto hay un esfuerzo permanente
de poner en juego la multiplicidad de disciplinas que tenemos
como programa, pero conversando con lo local; con
organizaciones de base, con instituciones presentes en el
territorio” (Entrevista Gestor actual, Servicio Nacional de
Menores)

La Subsecretaria en cambio, en el marco de la implementacién de programas

sobre la base de evidencia y mediciones de resultados, se enfoca en la

aplicacion fidedigna de su propuesta, la cual fue adquirida mediante la

compra de una licencia. El mecanismo para esta institucion, es un formato de
52



implementacion que busca la fidelidad al modelo, esto considerando que la
evidencia internacional indica que el resultado exitoso del programa esta
determinado por el cumplimiento de los lineamientos establecidos. Es decir,
si los profesionales no cumplen las reglas tal cual estédn establecidas, se pone
en riesgo la efectividad de la iniciativa.

A fin de poder asegurar la mantencidén de la cadena de implementacion, la
Subsecretaria implementd estdndares de calidad de servicio, con un nivel
intensivo de supervision técnica en terreno. En concordancia con aquello se
establecieron pocos programas por asesor, a fin de contar con circulos de
supervision mas cerrados que permitieran conocer qué acciones exactamente
realizan los implementadores. La cita adjunta describe el punto planteado:

“Todo lo demas que tenia que ver con gestién y control y
relaciones, estaba muy orientado al control. Porque nosotros,
nosotros observamos en terreno lo mismo que habian visto estos
ingleses (Sic): que uno puede poner cosas en el papel, pero que
eso0 no necesariamente se respeta en la practica. Entonces,
partimos con un proyecto con muy intensivo en supervision”
(Entrevista Formulador Inicial, Subsecretaria de Prevencion del
Delito)

Tal como se sefialé anteriormente -y en funcion al relato de los/las
entrevistados-, el modelo de asesoria de calidad se sustenta en algunas
ideas base, tales como: la definicion de pocos casos por terapeuta; un
sistema de turnos que obliga a todos los profesionales de la comuna a
conocer el detalle del resto de los casos; y la supervision semanal de un
experto, que revisa los planes de intervencion de cada caso en detalle y
realiza los ajustes evallue necesarios. En general, los/las entrevistados
describen un sistema jerarquico de supervision, donde no se discute los
casos, sino que mas bien se reciben orientaciones en un espacio de
supervision directivo. En ese sentido, la tensidon del proceso estaria dada por
aquellos profesionales que no se pueden adecuar a un estilo de
implementacion altamente jerarquizado. La cita adjunta describe los
elementos planteados en el presente apartado:

“Supervisados semanalmente por su supervisor clinico y en

consulta semanal por el experto que le revisa los planes, o sea,

revisa el caso, los objetivos del caso, los avances que tienes, las

barreras que tiene, los ajustes que hizo el terapeuta para poder

explicar los avances o las barreras, revisa los planes que hay

para la semana y si es que no esta de acuerdo o considera que
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hay algo que agregar lo hace y lo comunica en el espacio de la
consulta: "Estamos super de acuerdo en tu prioridad pero creo
que para abordar todo esto que tu me estds diciendo necesitas
antes hablar con un actor clave tal, prepara antes’. Aqui es
sUper jerarquico, no hay lugar al porqué, o sea, no es un espacio
de discusion de casos, es un espacio de supervision de casos muy
directiva” (Entrevista Gestor actual, Subsecretaria de Prevencion
del Delito)

No obstante aquello, a partir del relato de los/las participantes de la
investigacidn, es posible identificar la existencia de un margen de flexibilidad
en la definicion de las estrategias a aplicar en cada caso. Esto debido a que
son los terapeutas quienes proponen qué fendmeno abordar, qué recursos
movilizar, y qué acciones concretas implementar. Por consiguiente, existe un
espacio para la innovacion en las practicas concretas, en la movilizacién de
nuevos recursos y la generacidn de alianzas -en una cancha delimitada-,
mas que desde la propuesta conceptual o metodoldgica. Todo en un marco
de supervision cerrada, en donde las acciones pueden ser ajustadas por los
supervisores. La cita adjunta describe los puntos abordados:

“Aqui es paradojal porque es muy flexible respecto de qué hacer,
el fendmeno (que) tu puedes abordar, parejas, drogas, redes, lo
gue sea necesario y en ese sentido hay flexibilidad absoluta para
movilizar recursos propios, de la familia, generar alianzas. Por
ejemplo en Los Angeles tienen alianzas con la universidad del
Biobio, tienen su propio sistema para poder generar tutorias para
los chicos, hay acuerdos con defensoria, pueden hacer lo que
quieran en término de redes, pero siempre en un marco muy
delimitado de la cancha, o sea, sé creativo en este espacio que es
muy rigido” (Entrevista Gestor actual, Subsecretaria de
Prevenciéon del Delito)”

(d) Caracteristicas de la intervencion: Distintos programas vy
profesionales versus un terapeuta Unico como nexo con la red

El Programa 24 Horas de SENAME, segun los/las participantes de la
investigacién, en la légica de establecer una estrategia efectiva en términos
del logro técnico y coordinacién territorial, despliega las intervenciones
complementarias de los distintos componentes del programa. Dichas
estrategias serian integradas a través de un plan de intervencién unico, en
donde se coordinan las distintas modalidades de trabajo realizadas con los
beneficiarios. Es decir, las acciones concretas a desarrollar por OPD, PPF,
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PIE, PDE y PDC son descritas e integradas en un plan de trabajo uUnico, que
busca coordinar la intervencidon con foco en los beneficiarios. La cita adjunta
describe los puntos abordados:

“Es a través de ese componente de gestion territorial, que es el
programa 24 horas, que en definitiva es un intento de
intervencion oportuna y eficiente. Y eficiente en el sentido de
intervenciones que son complementarias, y ahi estan los
dispositivos especificos del programa, que es el PIU, el plan de
intervencion Unico donde se coordinan distintos modalidades de
intervencion que estan realizando con el nifio, es decir, si un nifio
esta en el PIE y al mismo tiempo esta con un problema de drogas
y desercion escolar, los tres programas que lo intervienen, que es
el PIE, el PDE y el PDC realizan un plan de intervencién unico,
una carta de intervencidn Unica a través de lo cual los tres
programa guian sus intervenciones, sus procesos de
intervencion” (Entrevista Gestor actual, Servicio Nacional de
Menores)

En ese contexto y a fin de poder generar una estrategia integral, se levanta
un diagndstico que busca identificar las caracteristicas de los NNA en
diversas dimensiones, en cuanto a sus caracteristicas individuales, familiares
y relacion con la comunidad. Es en relacibn a aquellos elementos
identificados que se establece una estrategia reparatoria para la restitucion
de derechos. La cita adjunta describe el punto sefialado:

“Yo creo que, en cada uno de los casos de los niflos que pasan
por el listado, la apuesta de los equipos es hacer un
acercamiento individual... ellos estdn mirando basicamente en 3
lineas. Estan mirando una linea individual, relaciones familiares e
interrelacién con la comunidad... y hacen un diagndstico respecto
de cada una de esas tres lineas... basicamente para entender con
quién estamos hablando (...) ante la eventual respuesta o un
acercamiento a la respuesta de con quién estamos hablando nace
el "como podemos ayudar’” (Entrevista Gestor actual, Servicio
Nacional de Menores)

La Subsecretaria de Prevencion del Delito por su parte, define a la estrategia

de intervencidn multisistémica como un programa centrado en el abordaje de

los factores de riesgo vinculados al desarrollo de carreras delictuales. Para

aquello los profesionales deben identificar aquellos factores de los distintos

subsistemas (grupo de pares, familia, escuela, comunidad u otros) que
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provocan que el niflo, nifa o joven genere dicha conducta negativa. La
terapia multisistémica, en ese sentido y segun los/las participantes de la
investigacién, desde una concepciéon del modelo ecolégico, aborda las
problematica o factor —en cualquier ambito del NNA- que provoca la conducta
asociada a la comisién de delitos. La cita adjunta describe los elementos
planteados:

“Yo tengo que empezar a pensar en todos los elementos que
provocan que el chiquillo no vaya a la escuela, porque a mi lo
que me preocupa es que esa conducta negativa alimenta tiempo
libre, tiempo libre que lo hace juntarse con pares negativos y asi.
Entonces en terapia multisistémica yo abordo cualquier tipo de
problematica, esta u otra, pensando en cudles son los factores de
la ecologia del joven que lo provoca y tengo que hacer una
priorizacion de esos factores” (Entrevista Gestor actual,
Subsecretaria de Prevencién del Delito)

En esa linea, a través de acciones intensivas, focalizadas en revertir los
problemas de las conductas especificas, establecen una estrategia en donde
el profesional se transforma en el terapeuta y a la vez en todos los otros
posibles profesionales que la familia en intervencion necesita, como
trabajador social, gestor de redes, educador, entre otros. La estrategia
considera una primera etapa de evaluacién breve, la cual determina la
presencia o ausencia de riesgos -y por consiguiente, define el ingreso o no
del candidato al programa-, y luego se establece la intervencidn que prioriza
los factores que inciden en las conductas riesgosas de cada beneficiario. Las
citas adjuntas describen los puntos sefialados anteriormente:

“Porque como yo decia no es que este programa sea de una
estrategia innovadora impresionante, que a alguien se le haya
ocurrido, no, simplemente un programa sistematico, intensivo,
focalizado, sistémico que con esas caracteristicas logra realmente
abarcar el problema de fondo que hay en este joven y una
familia” (Entrevista Gestor actual, Subsecretaria de Prevencién
del Delito)

“...del joven, el asistente social el de la familia y el educador

directo o social tiene en su responsabilidad toda la linea

comunitaria. Entonces ya desde el punto de vista del método o

del abordaje del fendémeno, de la necesidad, es radicalmente

distinta, o sea, en MST un terapeuta por familia y ese terapeuta

tiene que transformarse en todo sus actores, es el psicologo, es
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el asistente social, el educador, el gestor de redes (Entrevista
Gestor actual, Subsecretaria de Prevencion del Delito)

Otra caracteristica identificada por los/las participantes de la investigacion
respecto al funcionamiento del Programa de Atencién Familiar 24 Horas a
cargo de la SPD, es que se construye desde la légica de terapia y no la del
acompainamiento. Por consiguiente y tal como se sefald anteriormente, a
pesar de que el programa se define a partir de reglas estrictas, las
intervenciones no estan determinadas por un manual de sesiones, sino que
son una propuesta de cada terapeuta en funcién a las necesidades de cada
beneficiario. La cita adjunta describe las caracteristicas sefialadas:

“De hecho muchas de las estrategias que se implementan las van
proponiendo los terapeutas. En el fondo, es que eso es algo bien
interesante, que el programa no tiene un manual, a ver, no es
como por ejemplo cuando uno hace un taller, “sesion 1: haga tal
cosa y después esta, sesion 2: ...” No es asi, no tiene normado
las intervenciones concretas en cada caso, sino que tiene
normado los procedimientos de como tu llegas a la intervencion
que mas lo acomoda” (Entrevista Gestor actual, Subsecretaria de
Prevencion del Delito)

(e) Mecanismos para la seleccion de beneficiarios: filtro amplio
versus seleccion mediante instrumento de tamizaje

Ambas instituciones definen distintos mecanismos para la seleccidon de la
poblaciéon beneficiaria. Por una parte SENAME, desde su perspectiva en
concordancia con el enfoque de derechos, no genera filtros para la seleccién
de los usuarios, salvo la organizacion y referencia de casos segun el tipo de
vulneracién. Es decir, atienden todo tipo de casos ingresados, independiente
de su complejidad y diversidad de conductas de riesgo asociadas. La cita
adjunta describe el punto sefalado:

“Nosotros no podemos no atender nifios, nosotros no podemos
filtrar el ingreso de nifos al programa. Si tu vieras las bases
técnicas, cualquier nino, salvo que tuviera algun problema de
motricidad grave, todo nifio tiene derecho a ingresar a un
programa de la oferta del SENAME” (Entrevista Formulador
Inicial, Servicio Nacional de Menores)
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La Subsecretaria de Prevencion del Delito en cambio, y en consideracion a
los requisitos establecidos por el programa original, aplica un instrumento de
tamizaje a fin de identificar aquellos perfiles que se adecuan a las
caracteristicas de focalizacion. En palabras de uno de los formuladores
iniciales del programa, esto permitia no matar “una mosca con un cafnon”,
gastando recursos adicionales en casos de menor complejidad. La cita
adjunta describe las diferencias respecto a los mecanismos de focalizacién de
ambas instituciones:

“El MST toma solo los infractores y les aplica un instrumento de
seleccién de sujetos para su atencion llamado ASSET, el cual
identifica factores de riesgo a través de una puntuacion y con
ciertos criterios de posibilidades de sus tratamiento de
intervencion (...) para quedarse en definitiva sujetos que tienen
conductas delictuales que corresponden a factores sociales, y eso
lo puntda en un nivel de 21 y los chicos que tienen mas de
veintiuno cumplen el requisito para entrar a MST. Que seria el
riesgo mas alto (...) el resto quedan fuera de MST. A veces los
derivan a ofertas SENAME, a veces no los derivan. En cambio...
eso es lo que se encargan ellos, de los infractores inimputables.
Nosotros tomamos el listado de vulnerados y atendemos a todos
los vulnerados. Y a cada vulnerado ingresa a la OPD y la OPD
hace la derivacién” (Entrevista Gestor actual, Servicio Nacional
de Menores)

Tal como se sefiald anteriormente, la Subsecretaria aplica un procedimiento
que implica el uso de un instrumento de tamizaje, que selecciona aquellos
perfiles que cumplen con los requisitos del programa versus aquellos que
requieren otro tipo de intervencién o no la requieren en absoluto. La
diferencia en el caso chileno -respecto al modelo original-, es que se integro
una dupla de trabajado focalizada uUnicamente en la aplicacion del
instrumento y la seleccion de casos, llamada “dupla de evaluacién de riesgo”.
La siguiente cita pone de manifiesto el proceso de filtros establecidos por la
Subsecretaria de Prevencién del Delito, con la finalidad de poder seleccionar
efectivamente aquellos casos que cumplan con el nivel riesgo adecuado, a fin
de utilizar los recursos invertidos el Programa de Terapia Multisistémica y no
tener “capacidad ociosa”:

“Los casos que van siendo arrestados, estos profesionales van

tomando contacto con ellos en su domicilio y les van aplicando

instrumentos estructurados de evaluacion de riesgo. En la época

que partimos- no sé si ahora es lo mismo- pero en la época en

que partimos aplicaban ASSET. ASSET es una evaluacion de
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riesgo de origen inglés. Y eso teniamos un puntaje global de
riesgo, y ademas teniamos identificadas cudles eran las escalas
elevadas que explicaban el riesgo. O sea, puede pensar quién
tenia mas alto riesgo y por qué, écierto? Y eso nos permitia
tomar decisiones porque como el MST es tan caro, tenia sentido
aplicarlo solo si los casos eran muy complejos. No podiamos
ocupar un cafdén para matar una mosca. Entonces, los casos de
bajo riesgo no se atendian, los casos de riesgo medio se
derivaban a la oferta regular ya preexistente” (Entrevista
Formulador Inicial, Subsecretaria de Prevencion del Delito)

Respecto a estas diferencias de criterio para la seleccion de los beneficiarios,
y a partir de las entrevistas de los/las participantes del estudio, fue posible
identificar que dichas diferencias fueron motivo de tensién entre ambas
instituciones al momento de ingresar el componente de terapia
multisistémica. Para SENAME el foco de tensidn estuvo dado por las
diferencias de expectativas y el estricto uso de filtros por parte del Programa
de Atencién Integral Familiar 24 Horas de la SPD, que le permitia a la
Subsecretaria obtener buenos resultados. Pero que a la vez generaba un
gran gasto del Estado en una oferta que atendia pocos casos, no
considerando criterios de seleccion reales, y por consiguiente no
seleccionando aquellos casos que no contaban con adultos responsables o
presentaban otro tipo de conductas de riesgo. De esa manera, desde la
perspectiva de SENAME, se obviaba el trabajo con aquellos casos mas
complejos, que si tenian que ser atendidos por el Servicio Nacional de
Menores. La cita sefialada a continuacidon aborda el punto mencionado:

“Chicos con alto consumo de drogas, con serios problemas de
salud mental, sin adultos responsables, pero que eran pequenos
(Sic) y tienen 11 anos. Casos super complejos (...) Con ese tipo
de cabros nosotros teniamos que trabajar MST. Esa fue la
promesa. Y claro, llega aca y dicen "no, es que tiene consumo
problematico. Nosotros no podemos atenderlo. Porque primero
tiene que solucionar el problema de consumo de drogas’. "No
sabe qué, hicimos una evaluacién y tiene problemas de salud
mental y tiene otras cosas, Tampoco puede’ (...) ¢Entonces
quién? Quién si no era de ustedes que vienen con una cantidad
de recursos importante, que tienen una tremenda experiencia, se
supone, a nivel internacional, trabajar con los casos mas
complejos, mas complejos” (Entrevista Formulador Inicial,
Servicio Nacional de Menores)
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(f) Distintos mecanismos para la instalacidon de la oferta: experiencia
implementadores versus aplicacién rapida e intensiva

Como sexto elemento diferenciador entre las instituciones, se identifican las
visiones opuestas —-segun los/las entrevistados- respecto a cual era el mejor
mecanismo para obtener resultados en la instalacién del programa en un
inicio. En ese sentido, los disefadores a nivel nacional de SENAME se centran
en el rescate de las experiencias de los equipos de trabajo local y el
desarrollo de mesas de trabajo intersectoriales. La Subsecretaria de
Prevencion del Delito en cambio, y a fin de poder obtener resultados en el
mediano plazo, decide implementar el programa de manera rupturista e
intensiva en un inicio. La cita sefialada a continuacion evidencia la intencidn
de la Subsecretaria de implementar el programa rapidamente, a fin de
obtener resultados, modificar el statu quo y generar un impacto importante
en la situacidn de nifios, niflas y jovenes y sus carreras de conductas
antisociales:

“Nosotros lo discutimos bien y dijimos: “si vamos a hacer algo
que sea rupturista, lo vamos a hacer de manera rapida,
intensiva, para tener resultados dentro del periodo de cuatro
anos. Porque si no los tenemos... nos van a sacar a todos, nos
vamos a ir por el pero del status quo” éno cierto? Entonces van a
seguir los mismo haciendo lo mismo y nosotros vamos a pasar al
olvido como una, como un capricho, y no como algo que
realmente haya generado un efecto importante” (Entrevista
Formulador Inicial, Subsecretaria de Prevencion del Delito)

Estas diferencias en los métodos profundizaron las tensiones iniciales entre
ambas instituciones, particularmente debido a que la forma de instalarse de
la Subsecretaria de Prevencién del Delito fue interpretado por el resto de los
actores como una imposicién y una disrupcién, carente de comunicacién
tanto a nivel nacional como local, respecto a las caracteristicas del nuevo
modelo. Marca la tensién ademas, el foco en las deficiencias y el trato hacia
los equipos, visto desde SENAME como una ruptura al trabajo intersectorial
llevado por las distintas instituciones. La cita sefialada a continuacidon aborda
el tema anteriormente descritos:

“Cuando tu traes un modelo y lo impones, porque no lo

conversas con otros actores que estan ejecutando la oferta en el

territorio, sino que lo impones y lo impones de tal forma que

dices: “sabes qué, todo lo que hacen ustedes’, eso fue, "todo lo

que hacen ustedes: pésimo, horrible. Esta es la solucién’. No lo
60



sé. A lo mejor es cierto, a lo mejor esa es la solucion. Pero
cuando trabajas con pocos recursos (Sic), cuando trabajas con
equipos que estan... a mi no me parece correcto maltratar a los
equipos de esa forma. Y a lo mejor es cierto, hay un montén de
cosas que se han hecho pésimo, pero también hay otras cosas
que se han hecho bien. Y a lo mejor las cosas buenas son las que
hay que rescatar (Entrevista Formulador Inicial, Servicio Nacional
de Menores)”

Desde la Subsecretaria de Prevencion del Delito dicha tensién fue identificada
a partir de la relacion con las comunas focalizadas, debido a las resistencias
iniciales para implementar la nueva oferta programatica. Esto debido a que
no se consideraron las diferencias y dificultades que podria generar el
importar un modelo internacional, obviando las aprensiones politico
ideoldgicas de algunos municipios. En ese sentido, a pesar de desplegar
diversas estrategias para una efectiva implementacion del programa, estas -
en palabras de las/los entrevistados- no consideraron dichos factores,
focalizandose en la posible efectividad de la propuesta.

“Nosotros cometimos un error porque para nosotros era tan
buena la idea, estdbamos tan seguros de que esto iba a funcionar
porque era tan al callo de lo que nosotros considerabamos que
era la necesidad del momento, que era tener un programa
estructurado, que nosotros pensabamos que ese iba a ser
momento suficiente para los municipios: “te traigo lo mejor de lo
mejor, lo que estd asegurado que...”. Pero era el momento para
ellos, yo me encontré con alguien que me decia que no tomaba
ni Coca-cola y crees que voy a prestar atencion a esto (sic). Aca
hay gente que no va ni al McDonald’s, aca hay un tema politico
ideoldgico que nosotros no medimos” (Entrevista Gestor actual,
Subsecretaria de Prevencion del Delito)

(g) Las dificultades a enfrentar por el programa

Otro de los elementos identificados a partir de las entrevistas de los/las
participantes de la investigaciéon fue que se reconocen dificultades o desafios
en la implementacion del programa, a la luz de las caracteristicas de los
actores involucrados o la complejidad de los procesos requeridos.

En concordancia con lo senalado, para el Servicio Nacional de Menores la
complejidad radica en establecer como un eje central de la implementacion
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la coordinacion de la red local. Esto en tanto las caracteristicas (ideologias,
de formacién, entre otros elementos) son distintas en cada actor, por lo que
la coordinacidn -tanto a nivel individual como institucional- requiere de un
esfuerzo en la generacién de espacios abiertos a la comunicacion, que
permitan la construccién de objetivos de trabajo mancomunados. La cita
adjunta describe los elementos sefialados:

“Los objetivos comunes es algo no menor, porque el programa
24 horas obliga a trabajar con otros y nosotros nos hemos dado
cuenta que eso no es facil porque cuando tenemos a 3, 4, 5
personas que tienen distintas formaciones detrds, no es facil
llegar a un acuerdo respecto de lo que les mencionaba
anteriormente (sic), con quién estamos conversando y como
podemos ayudar. Cada uno tiene ideologias detras de cémo
ayudar y eso es una conversacion muy compleja, cuando entra
en interaccién la sociedad civil y el Estado y disciplinas e
individuos en particular. Llegar a acuerdo requiere de un esfuerzo
demasiado concentrado en armonizar un ambiente de trabajo, o
generar una convivencia tal en que todos se escuchen, en que
todas las voces sean validadas” (Entrevista Gestor actual,
Servicio Nacional de Menores)

Desde la perspectiva de la Subsecretaria de Prevencién del Delito y tal como
se identificd en el punto anterior, como institucion contaban con la dificultad
histérica de instalar una oferta programatica de origen extranjero, que
requiere la aplicacién fidedigna de dicho modelo. En ese sentido, para la SPD
el desafio o dificultad actual es cdmo comunicar las caracteristicas del
programa, cdémo difundir sus estandares sin generar resistencias en el resto
de las instituciones. El foco es por consiguiente, explicar el programa a los
municipios de tal manera que no genere rechazo a priori, producto de sus
condiciones especificas de aplicacién. Dicha estrategia constituye la
adaptacion del modelo a las necesidades nacionales de implementacién, en
palabras de los/las participantes de la investigacién, representan la “palta del
McDonald”. La cita adjunta describe los elementos planteados:

“Cuando nosotros hicimos el primer seminario de MST, incluso
antes de que la subsecretaria licenciara esto, hicimos un
seminario -porque gente de MST service lo pidi6- y tuvimos una
pregunta donde por escrito dice: "Hasta el McDonalds tiene
palta, cual iba a ser nuestra adaptacién . Ahora siempre digo que
para nosotros la palta tiene que ver como uno comunica esto,
porgue si yo solo comunico sus estdndares y se lo comunicé a
otros programas sociales genera tirria y diferencias de sueldo
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porque hay diferencias de capacitacién. Yo le voy a decir a esa
persona esto es bueno y que en comparaciéon a lo otro, si a un
municipio le digo todos los requisitos que tiene todo esto es un
problema (sic), contratar a gente que no tiene horario, que gana
mas que ellos, que tiene una suerte de requisitos de
implementacion minimos, condicion minima de habitabilidad,
conexion a redes, entonces hay que tener mucho tino en como
uno lo comunica para que no genere rechazo ni levante barreras”
(Entrevista Gestor actual, Subsecretaria de Prevencion del Delito)

(h) Expectativas sobre los instrumentos a utilizar

A partir del relato de los/las gestores actuales de ambas instituciones fue
posible identificar la existencia de distintas expectativas sobre los
instrumentos utilizados, en términos de la propuesta de Kooiman. Es decir,
diferentes miradas sobre las posibilidades entregadas por las bases técnicas
y la ley de subvenciones. A continuacién se describe cada punto:

(h1) Las bases técnicas como plataforma sobre la que se construye v/s la
clarificacion a priori de las reglas del juego

Para SENAME las bases son una plataforma sobre la cual se puede seguir
construyendo, por consiguiente en el proceso de implementacion los
organismos colaboradores pueden incluir aquellos matices de discurso que
estimen pertinentes en funcidon a su experiencia y conocimiento sobre el
territorio. En ese sentido, desde la perspectiva de SENAME lo que ellos
realizan es poner a disposicion de la sociedad civil una plataforma sobre la
cual construir. Para aquello consigna en las bases técnicas los conceptos y
marcos conceptuales requeridos por el programa, y los equipos
implementadores son -para los/las entrevistados- quienes pueden
estructurar de mejor manera las actividades. Por consiguiente el
intermediario local tiene —para los/las entrevistados- un rol gravitante en las
politicas publicas, ya que al estar en el territorio redisefa el programa en su
quehacer diario, reescribe el programa de acuerdo a la realidad que observa.
Los intermediadores locales tienen la posibilidad de negociar, lo que les
permite —en palabras de los/las participantes- “hacer suyo el programa”.

La cita adjunta describe los puntos planteados:
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“Como la reflexién mas propia, que si bien existe una psicologia
de la politica social o algo asi, es como mi reflexion que la
incorporé yo no solo aca sino en OPD y varios otros programas,
es el rol del intermediario local de la politica publica. Es cdémo el
quien estd en el territorio de alguna manera redisefia el
programa, en un segundo orden, reescribe el programa de
acuerdo a la realidad que ve. Por mucho que haya normas
técnicas o bases. Escribe un proyecto una ONG, y se la pasa a un
equipo, que generalmente no es el que escribid, igual esta la
invitacion que este equipo haga suyo el programa. En este
sentido, los psicdlogos tienen que tomar su parte y reescribir de
acuerdo a lo que ven en el territorio. O sea, no me imagino un
programa que les cae y ellos lo desarrollen tal cual. Imaginate,
hay un campo de negociacidon que quienes estan operando en lo
local, tienen para moverse y hacer suyo un programa,
redisenarlo” (Entrevista, Gestor Actual, Servicio Nacional de
Menores)

Ahora bien, no para todos la flexibilidad en las bases técnicas responde
Unicamente a la consideracién por la experiencia de los organismos
colaboradores respecto a las realidades locales. Para algunos entrevistados la
adaptabilidad o amplitud de las orientaciones técnicas también responde a la
presion que son capaces de ejercer aquellos organismos colaboradores con
mayor presencia nacional, puesto que al ser responsable de gran parte de la
implementacion podria presionar para incluir aquellos temas que le son
relevantes como institucion, en la ejecucién de los programas. La flexibilidad
0 apertura en las bases técnicas, en este caso, responderia a una vision mas
politica del proceso. Las cita adjuntas describen los puntos planteados:

“¢Qué otras cosas asi operan? Son como tres las instituciones
que hacen... entregan toda la oferta al servicio que ejecutan los
proyectos. Son como tres grandes instituciones. Si esas tres
instituciones se ponen en contra, el servicio se queda sin oferta y
el servicio no puede hacer eso. Entonces es un proceso de
negociacion con los oferentes que tienen su historia y también
tienen su vision, misidon y su lineamiento tedrico muy distinto
entre si” (Entrevista, Gestor Actual, Servicio Nacional de
Menores)

“La gran dificultad de quienes trabajan con las ONG’'s es que la

ONG va a intermediar en esta, en el desarrollo de las

orientaciones técnicas. Entonces las orientaciones técnicas son

muchos mas generales. Pueden plantear que hay que hacer una
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terapia individual, establecer objetivos. Pero no estd
estableciendo qué tipo de terapia, qué tipo de objetivos (...) Creo
que estan las barreras como te decia institucionales
anteriormente, las barreras politicas. Yo no puedo eliminar esto,
no puedo hacer esto de esta forma porque voy a herir
susceptibilidades politicas y poderes politicos, entonces de ahi yo
creo que eso interfiere mucho” (Entrevista, Gestor Actual,
Subsecretaria de Prevencidon del Delito)

La Subsecretaria de Prevencion del Delito por su parte, en consideracion a la
definicion de un modelo que establece como requisito esencial la
implementacion del programa siguiendo estriccamente sus principios -y
segun lo relatado por los/las participantes de la investigacién-, establece un
mecanismo de socializacién del programa en donde previo a la firma del
Convenio, se clarifican las condiciones para su implementacion. En términos
concretos aquello implica sostener una reuniéon con el municipio en donde se
detallan las caracteristicas del modelo MST, aclarando las reglas desde un
principio. En caso de que un municipio no esté de acuerdo es posible no
firmar el acuerdo. La cita adjunta describe las ideas sefialadas:

“Yo creo que tiene que ver como te decia en como se establecen
los contratos, los acuerdos. Nosotros cada vez que instalamos los
programas en un municipio nuevo. Lo que hacemos es ir primero
al municipio y presentar el programa al alcalde, decirle: “mire
este programa es asi, el convenio que nosotros trabajamos mire
es asi, estas son las reglas, équiere hacerlo entonces con
nosotros? ¢O no quiere hacerlo entonces con nosotros? Si quiere
ok, entonces las reglas se las planteo desde un principio,
trabajemos asi”. Establecemos un convenio, firmamos un
contrato qué se yo y funciona, trabajamos. Pero tenemos que
establecerlas en un principio, porque si no, no podemos hacerlo,
no va a funcionar” (Entrevista, Gestor Actual, Subsecretaria de
Prevencion del Delito)

(h2) La ley de Subvenciones como un marco institucional que dificulta la
implementacion del programa

Como segundo punto y a partir del relato de los/las participantes de la

investigacién, fue posible identificar que para ambas instituciones la Ley de

Subvenciones tensiona el proceso de implementacidon del Programa 24 Horas.

Esto debido a que complejiza la relacion con los organizamos colaboradores,

ya que limita la capacidad de intervencion de SENAME en temas como por
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ejemplo, los procesos de seleccidn del personal. Otra de las complejidades
identificadas por los/las entrevistados, es que debido a su forma de pago las
intervenciones se extenderian por mucho mas del tiempo requerido, pasando
de “cuatro horas a quince meses”. Las citas adjuntas describen los elementos
planteados:

“Que la ley de subvencién, que es lo que cambiaria con una
buena ley, a nosotros no nos permiten meternos en
nada...relacionado con la sociedad civil. O sea si tu quieres yo no
puedo seleccionar... no puedo decir cuanto les tienes que pagar...
no puedo nada. Eso estd abierto por una mala ley, afieja, de
subvenciones que a nosotros no nos permite influir en la minucia
respecto de los procesos de contratacién de la gente”
(Entrevista, Gestor Actual, Servicio Nacional de Menores)

“La ley de subvenciones es a la inversa, yo te pago porque tu
tengas al sujeto intervenido y en el Sename en el componente de
4 horas ese promedio es de 15 meses. Hay 15 meses en que una
familia recibe a un tio, la figura indiferenciada de Sename que no
es nadie y son todos” (Entrevista, Gestor Actual, Subsecretaria
de Prevencion del Delito)

(i) El factor en comun: la familia como un actor relevante para la
exitosa implementacion de los programas

Finalmente fue posible identificar la existencia de un punto de concordancia
entre ambas instituciones: el posicionamiento de la familia de los
beneficiarios como un actor relevante para la exitosa implementacion de las
iniciativas. En ese sentido, tanto SENAME como la Subsecretaria de
Prevencion del Delito establecen como eje de la intervencion a los padres,
madres o adultos responsables de los usuarios, definiendo una serie de
acciones de trabajo, con el fin de aumentar sus competencias parentales y
potenciar su rol en su relacién con los niflos, nifas y adolescentes que
ingresan a los listados 24 Horas.

Si bien cuentan con matices de trabajo distintos, ambos actores consideran -

segun los/las entrevistados- que parte del éxito de los programas estd

vinculado al trabajo con dicha figura. Fue la concordancia tematica la que

permitié dar curso a la implementacion del componente de Terapia

Multisistémica, debido a que fue una propuesta en la que concordaron tanto

los equipos nacionales como los tomadores de decisidon respecto a cémo
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abordar el tema de las conductas antisociales. La cita senalada a
continuacion aborda el tema planteado:

“Yo creo que el hecho de encontrar una cuestion que se ajustd
muy bien a todas las condiciones de base que teniamos aca
facilitdé todo el proceso. O sea, el tema de la terapia familiar
respondia a los supuestos que compartia la gente que trabajaba
conmigo, los supuestos que compartia la autoridad... que en el
fondo el problema no eran los nifios sino que era la familia.
También se ajustaba al... a las ideas e intuiciones que tenia la
gente, las autoridades con respecto a la respuesta. Que no
podiamos dedicarnos aqui a encarcelar jovenes” (Entrevista
Formulador Inicial, Subsecretaria de Prevencion del Delito)

En la actualidad dicho foco se mantiene por parte de ambas instituciones,
SENAME por su parte, entiende que la vulneracion de derechos y el
desarrollo de NNA se relacionan directamente con las competencias
parentales, es decir con la capacidad de sus padres de entregarles los
cuidados y oportunidades de desarrollo. En ese contexto, parte de su oferta
programatica se centra en la intervencion con los padres. La cita adjunta
describe lo senalado:

“Y esas habilidades parentales estdn en relacién y... es por un
desarrollo un poco tedrico que ha seguido el servicio, no sé si
tanto tedrico, pero si instrumental de entender que la vulneracién
de derechos y el éxito, y sobre todo los derechos de los nifios y el
derecho a desarrollarse y estimularse, se correlacionan
directamente con las competencias que tienen los padres para
ser padres. De ser un adulto responsable del nifio, y entregarle
los cuidados y las oportunidades necesarias para su desarrollo.
Entonces que es por eso que la intervencidn se realiza y esta
orientada hacia que los padres tengan las competencias
parentales, o en términos sencillos que los padres aprendan a ser
padres” (Entrevista Gestor actual, Servicio Nacional de Menores)

La Subsecretaria de Prevencion del Delito por su parte, establece como
usuario directo a la familia de los nifios, nifas o jovenes, realizando sus
intervenciones tanto en el hogar, la comunidad o cualquier espacio que se
estime pertinente. De la misma manera, se dispone de un horario flexible de
atencion, segun sea requerido por la familia. La cita adjunta describe lo
puntos expuestos:
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“La diferencia que plantea MST es que en MST el usuario es la
familia, son los cuidadores mas que una intervencion orientada al
individuo y ademas es basada en el hogar, las intervenciones son
en la comunidad y en el tema de Sename las intervenciones son
en su mayoria de atenciéon en los centros, en las casas en las
cuales estan los equipos. El horario de MST es flexible, es un
estandar distinto al know how, el que hacer con el caso esta
previamente establecido, hay un poquito mas libertad”
(Entrevista Gestor actual, Subsecretaria de Prevencion del Delito)

6.1.2 Los instrumentos del Programa 24 Horas

Un segundo componente de los elementos identificados por Kooiman (2003)
en el sistema de gobierno corresponde a los instrumentos, es decir aquellos
artefactos que permiten entregar las imagenes al sistema a ser gobernado.
Segun el autor existe una gran variedad de instrumentos, como las reglas o
la informacidén, pudiendo ser formales o informales, flexibles o estructurados.

En el caso del Programa 24 Horas y en el marco de la presente investigacion,
se analizaron las bases técnicas de los componentes Oficina de Proteccidon de
Derechos de la Infancia (OPD), Programa de Prevencion Focalizada (PPF), el
Programa de Intervencidn Integral Especializada (PIE) y el Programa de
Terapia Multisistémica (MST). En el presente apartado se describen los
principales puntos identificados a partir de lo senalado por SENAME vy la
Subsecretaria de Prevencion del Delito a través de sus documentos técnicos,
respecto a cdmo deben ser implementadas dichas iniciativas.

A continuacion se presenta un cuadro resumen con los principales hallazgos,
posteriormente se describe en detalle cada uno de los puntos:

Tabla 2 Caracteristicas de los instrumentos técnicos del Programa 24 Horas

. Subsecretaria de
] Sl 2 Prevencion del Delito
(a) ) Servicio Nacional de Menorgs Subsecretaria de Prevencion
Caracteri Autoria (distintas Unidades segun del Delito y MST Services
. componente) (Estados Unidos)
sticas Manual de Lineamientos vy
generale

Bases técnicas generales por Metas 2015 (a cargo de la

cada componente (OPD, PPF y SPD) y Manual Organizacional

PIE). MST (desarrollado por MST
Services).

s de los Funcion del
documen documento
tos
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(b)
Caracteri
sticas
técnicas
del
documen
to

Marcos
instituciona
les a los
que se hace
referencia

(b1)
Problema
social a
abordar o
foco de
intervencio
n

(b2)
Marcos
conceptual
es o de
referencia

(b3) Sujeto
de atencion

(b4) Via de
ingreso y
tiempos
estimados
de
permanenci
a

- Ley Subvenciones 20.032.

- OPD: modernizacion del
Estado y el plan y politica
de infancia 2000-2010.

Cada componente considera la
identificacion de un problema o
foco de intervencidén distinto.
OPD identifica la necesidad de
un dispositivo territorial de
infancia; PPF evitar la
cronificacién de vulneraciones
de mediana complejidad; y PIE

generar una atencién
reparatoria en casos de
vulneracion grave, con

sintomatologia y problemas de
integracién social.

Los marcos conceptuales
abordados por los tres
componentes consideran una
diversidad de temas, entre
ellos: convencién de derechos
de la infancia, participacion
sustantiva, enfoque de género,

interculturalidad, integracién
social, modelo ecoldgico,
parentalidad positiva,

resiliencia parental.

NNA de entre 0 a 17 afios y 11
meses, que se encuentren en
situacion de vulneracion de
derechos, y que ingresan a
listados de unidades policiales.

Clasificacion segun tipo de
vulneracion.

Las vias de ingreso son
demanda espontanea,
derivacion de la red local,

derivacion de Tribunales de
Familia o por ingreso a listados
de unidades policiales.

Tiempos de permanencia

OPD: 7 meses promedio

PPF: De 6 a 12 meses, no mas
de 16 meses

PIE: Maximo 17 meses de
intervencion
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- Ley que crea la
Subsecretaria de
Prevencion del Delito
N°20.502.

- Plan Nacional de Seguridad
publica.

- Modelo estadounidense

creado por MST Services.

Interrumpir la carrera delictual
de menores de 18 afos, con la
finalidad de aportar a la
reduccidon de la victimizacion de
la sociedad.

Marco conceptual con
evidencia, los principales temas
son: (i) ecologia social, (ii)
factores de riesgo y factores
protectores, y (iii) técnicas de
terapia que cuentan con
evidencia de resultados
(cognitivo-conductual y familias
pragmaticas).

NNA de 10 a 17 afios
ingresados en unidades
policiales, con excepcion de
casos que no cuenten con un
adulto responsable o estén
asociados a problemas
psiquiatricos graves, delitos
sexuales o con diagndstico de
rango autista.

Demanda espontanea,
derivacion de la red local o por
ingreso a listados de unidades
policiales.

Tiempo de permanencia de 3 a
5 meses



(b5)
Objetivos,
resultados
y metas

(b6)
Consideraci
ones
metodologi
cas

(b7)
Proceso de
monitoreo

Y
evaluacion
del
programa

Se establecen metas
transversales y metas
especificas por cada
componente.

Las metas transversales deben
ser cumplidas por cada uno de
los componentes asociados al

programa, entre los que se
encuentran: casos que
egresan, beneficiarios

atendidos, tasa de rotacién de
equipos.

Existen dos tipos de objetivos
especificos en los
componentes, por una parte
OPD se centra en la instalacion
de un sistema de politica de
infancia, a través de temas
como participacion y
promocion. Los objetivos de los
componentes PPF y PIE se
enfocan en los beneficiarios, su
restitucion de derechos y el
trabajo con sus familias.

Las bases técnicas indican la
posibilidad de innovacion por
parte de los organismos
colaboradores, en temas como
el marco metodologico o los
instrumentos a utilizar. En el
caso del PPF se sugiere
flexibilidad en la atencion en
funcién a las necesidades de
las familias.

Cada componente establece
sus propios énfasis para el
monitoreo: OPD se enfoca en
analizar logros del plan con el
resto de los actores. PPF y PIE
consideran evaluaciones ex-
ante (ev. licitacién), ex-dure
(supervision y  evaluacion
anual), y ex-post (evaluacion
periodo convenido).
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Sus objetivos y metas estan
centrados en el tratamiento de
los casos, considera temas
tales como: evitar que NNA
tengan conflictos con la ley,
que se encuentren en el hogar,
que asistan a clases o estén
trabajando.

Enfasis en la atenciéon a la
familia, por lo que se
consideran acciones concretas
como flexibilidad horaria,
atencién en el domicilio vy
construccién conjunta del plan
con la familia.

El programa establece
explicitamente elementos como
criticos para la
implementacién, tales como:
financiamiento sustentable,
enfoque permanente en los
resultados, implementacién
completa del modelo y
colaboraciéon con los programas
comunales.

Cadena de aseguramiento de la
calidad y de adherencia al

modelo. Considera acciones
como: supervision in  situ;
medicion adherencia al

modelo; capacitacion intensiva;
consulta con experto
semanalmente; y mediciéon por
organismo estadounidense
duefo del modelo.



Las bases sefialan como
apropiado el desarrollo de

o . En funcién a las caracteristicas
capacitaciones al equipo y el

del modelo se requiere la

() . . CITEMIEIEI LS 2 para disponibilidad 24/7 de wun
Condicio . asegurar los estandares de : ;. g )
Equipo de X equipo clinico y psicosocial. Su
nes . calidad. ) o
. trabajo capacidad de carga maxima es
organiza

de 15 <casos anuales por
terapeuta, equivalente a 4 a 6
simultaneamente.

cionales En los casos del PPF y PIE se
establece una relacién maxima
profesional/beneficiario de
1/25
Fuente: elaboracién propia

(a) Caracteristicas generales de los documentos

Respecto a las caracteristicas generales de los documentos analizados, en
cuanto a su autoria, funcidn y marcos institucionales a los que hacen
referencia, es posible sefialar que en el caso de SENAME los documentos son
de su propia autoria, particularmente de la Unidad de Prevencion,
Participacién y Gestion Local para el caso de OPD, el Departamento de
Proteccion y Restitucion de Derechos en el caso de PPF y PIE. En los tres
casos corresponden a las bases técnicas generales para la implementacion
de dicha oferta programatica a través de organismos colaboradores de la red
SENAME, asignados mediante concurso publico.

Los marcos institucionales a los que se hacen referencia en dichos
documentos son, en el caso particular de OPD, el proceso de modernizacion
del Estado, el Plan y Politica de Infancia 2000-2010; de manera general en
los tres componentes se hace referencia a la Ley de Subvenciones N°
20.032. Aquello implica por consiguiente, que los contenidos de las bases se
transforman en requisitos exigibles por parte de SENAME hacia los
organismos colaboradores adjudicados. La cita adjunta describe los puntos
planteados:

“El presente documento tiene como finalidad entregar las Bases
Técnicas a Organismos Colaboradores que ejecutan Programas
de Fortalecimiento de Competencias Parentales para familias de
nifos, nifas y adolescentes vulnerados en sus derechos. Dichas
bases formaran parte del llamado a Concurso Publico de proyecto
respectivo, y por lo tanto, serdn exigibles para las entidades
ejecutoras” (Bases Técnicas, Programa de Prevencion Focalizada,
Servicio Nacional de Menores)
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Respecto al documento analizado para el componente de Terapia
Multisistémica, este estd compuesto por el Manual de Lineamientos y Metas,
desarrollado por la Subsecretaria de Prevencion del Delito y por el Manual
Organizacional MST, desarrollado por MST Services, organismo
estadounidense duefio de la licencia del Programa. En relacion a los marcos
institucionales a los que hace referencia, se mencionan la Ley 20.502, que
crea a la Subsecretaria de Prevencion del Delito y establece sus funciones,
asi como el Plan Nacional de Seguridad Publica y Prevencion de la Violencia y
el Delito "Seguridad Para Todos”, en donde se establece como uno de sus
ejes la detencidn de las carreras delictivas. Las bases técnicas son aprobadas
por la Subsecretaria de Prevencion del Delito mediante Resolucidon Exenta.

Ahora bien, el Manual de Lineamientos y Metas y el Manual Organizacional
MST no son los Unicos documentos técnicos entregados a las instituciones
implementadoras, estos son complementados adicionalmente con un manual
para terapeutas MST, otro para supervisores MST y un tercer documento
para consultores MST. El sentido de la diversidad de manuales, especificos
segun actor, es generar un sistema integral para el desarrollo del programa
como mecanismo de calidad. La cita adjunta describe los elementos
sefalados:

“Este manual no esta disefiado como una guia exclusiva para la
administracién de los programas MST. Este y los otros tres
manuales —uno para terapeutas MST, uno para supervisores MST
y uno para consultores MST (también conocidos como expertos
MST)- forman parte de un sistema integral de desarrollo de
programas, capacitacion, y control de calidad. De este modo, se
pretende que sea una herramienta util para los administradores
que trabajan en colaboracién con dicho sistema, que es
proporcionado mediante MST Services y los colaboradores de su
red” (Bases Técnicas, Terapia Multisistémica, Subsecretaria de
Prevencion del Delito)

(b) Caracteristicas técnicas de los documentos

Un segundo grupo de ideas abordadas en los documentos analizados
corresponden a las caracteristicas técnicas de las intervenciones. En ese
contexto se identificaron los siguientes elementos: el problema social a
abordar; los marcos conceptuales de referencia; el perfil del sujeto de
atencion; las vias de ingreso a los componentes; las etapas de la
intervencion y los tiempos estimados de permanencia; la cobertura y
focalizacién; los objetivos y metas definidas por iniciativa; algunas
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consideraciones metodoldgicas; y el proceso de monitoreo y evaluacion
definidos. A continuacion se describen los puntos esenciales de cada
apartado.

(b1) Problema a abordar o foco de intervencion

Respecto al foco de intervencidn sefialado en los documentos técnicos es
posible encontrar diferencias entre ambas instituciones. SENAME por su
parte manifiesta focos diferenciados por iniciativa, en ese sentido la Oficina
de Proteccién de Derechos de la Infancia se focaliza —en la actualidad-, en la
necesidad de generar un dispositivo territorial de infancia que permita el
despliegue de acciones oportunas que prevengan situaciones de vulneracion,
asi como la articulacion de los actores locales, el fortalecimiento de las
competencias familiares y la participacion de NNA. La cita adjunta describe el
foco de la Oficina de Proteccion:

“Contribuir a la Instalacién de Sistemas Locales de Proteccion de
Derechos que permita prevenir y dar respuesta oportuna a
situaciones de vulneracion de derechos de nifias, nifios y
adolescentes a través de la articulacion efectiva de actores
presentes en el territorio como garantes de derechos, el
fortalecimiento de las familias en el ejercicio de su rol parental,
como de la participacion sustantiva de las nifias, nifios vy
adolescentes, familias y comunidad” (Bases Técnicas, Oficina de
Proteccion de Derechos de la Infancia, Servicio Nacional de
Menores)

A su vez tanto el Programa de Prevencidon Focalizada como el Programa de
Intervencién Integral Especializada se centran en la atenciéon de casos de
vulneracién de derechos. Para el PPF el problema abordar corresponden a los
NNA victimas de vulneraciones de mediana complejidad, tales como
negligencia moderada, NNA testigos de violencia intrafamiliar no asociada a
delito, maltrato fisico y/o psicolégico moderado, entre otros. El punto de
interés en ese sentido, seria el trabajo con la familia a fin de evitar la
cronificacion de las conductas. La cita adjunta describe los elementos
sefalados:

“El problema que se requiere abordar es la presencia de

vulneraciones de derechos asociadas a mediana complejidad, que

afectan a nifos, nifas y adolescentes en el contexto familiar,

tales como negligencia moderada, testigo de Vviolencia
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intrafamiliar no constitutiva de delito, maltrato fisico y/o
psicoldgico moderado, entre otros, a través de un programa que
contribuya a la restitucion de los derechos vulnerados y evitando
su cronificacion mediante intervenciones familiares, que
fortalezca las competencias parentales/marentales de los adultos
a cargo” (Bases Técnicas, Programa de Prevencion Focalizada,
Servicio Nacional de Menores)

El PIE por su parte, establece como el problema social a abordar la
vulneracién grave de derechos tales como NNA en situacion de calle,
consumo abusivo de drogas, maltrato infantil grave, explotacién sexual
comercial u otras situaciones de la misma gravedad. Dicha vulneracion de
derechos generaria sintomatologias y problemas de integracion social
abordados por el Programa. La cita adjunta describen los puntos planteados:

“Los Programas de Intervencion Integral Especializada
corresponden a una de las modalidades de Programas de
Proteccion Especializada, definidos en términos generales, como
aquellos destinados a otorgar intervencion reparatoria frente a
circunstancias de graves vulneraciones de derechos, tales como,
situacion de calle, consumo abusivo de drogas, maltrato infantil
grave, explotacion sexual comercial infantil, u otras
problematicas que atentan gravemente contra el normal
desarrollo del nifio, nifla o adolescente” (Bases Técnicas,
Programa de Intervencién Integral Especializada, Servicio
Nacional de Menores)

El Programa de Terapia Multisistémica por su parte, identifica como el
problema social a abordar o su foco de intervencién, la interrupcidon de la
carrera delictual de NNA menores de 18 anos, con la finalidad de aportar a la
reduccién de la victimizacion de la sociedad. En ese sentido se busca frenar
la reincidencia, inicio y/o generacidon de las carreras delictivas en NNA, a
través de intervenciones focalizadas en los factores que generan dichas
conductas. Evidencia de aquello es que el programa presenta resultados
respecto a la disminucidon de conductas en conflicto con la ley producto de la
intervencion, es decir, resultados concretos sobre el problema social a
abordar, tales como arrestos por delitos y delitos violentos o disminucién en
dias de prisién. La cita adjunta describe los puntos planteados:

“Se destacan como resultados acreditados por Terapia

Multisistémica -en comparacion con casos de perfiles similares

tratados con otros métodos o no tratados- lo siguiente: 36%
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menos arrestos por delitos; 75% menos arrestos por delitos
violentos; 33% menos dias en prision cuando adultos; 38%
menos inestabilidad familiar (divorcio, tuicion, pensién
alimenticia). Esta disminucién en la reincidencia, busca frenar el
inicio y/o concrecion de carreras delictivas en nifios/as vy
adolescentes, a través de una intervencion centrada en factores
de riesgo asociados a la comisidon de conductas infractoras de ley
y, de esta manera, aportar a la Seguridad Publica reduciendo la
victimizacion de la sociedad en su conjunto” (Bases Técnicas,
Terapia Multisistémica, Subsecretaria de Prevencidn del Delito)

(b2) Marcos conceptuales o de referencia

Respecto a los marcos conceptuales a los que se hacen referencias en los
documentos técnicos, en el caso del Servicio Nacional de Menores considera
una serie temas tales como: la convencion de derechos de la infancia, la
participacion sustantiva, el enfoque de género, el enfoque de
interculturalidad, el de integracion, el modelo ecoldgico, el concepto de
parentalidad positiva y resiliencia parental.

El enfoque de derechos es posicionado como el norte hacia el que se deben
estructurar las iniciativas, ya sea en términos de generar espacios para la
participacion de NNA en su comunidad -en el caso de OPD-, o a través de la
implementacion de acciones restitutivas mediante la intervencion directa a
problemas de vulneracién, en el caso de las iniciativas PPF y PIE. Aquello
implica posicionar al NNA en el centro de toda intervencion, considerando sus
caracteristicas particulares, intereses y motivaciones.

La cita adjunta describe la manera en como la Oficina de Proteccién de
Derechos de la Infancia debe considerar el enfoque de derechos como un
norte en su quehacer como programa:

“La OPD debe mantener una visidén integral sobre los derechos
del nifio al seleccionar sus estrategias de intervencién y realizar
actividades y acciones especificas. El cumplimiento pleno de los
derechos del nifio, deben ser el norte hacia el cual se dirigen sus
esfuerzos y se plantean sus metas, considerando enfoques
participativos” (Bases Técnicas, Oficina de Proteccion de
Derechos de la Infancia, Servicio Nacional de Menores)
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La cita adjunta profundiza en cédmo el Programa de Intervencién Integral
Especializada debe orientar sus estrategias en funciéon al nifo, nifa o
adolescente, sus requerimientos y necesidades especificas:

“En consonancia, el Programa de Proteccion Integral
Especializada debera orientar su accionar ubicando al nifio o nifia
o adolescente en el centro de toda accidn que se genere, con
consideracion a su edad, necesidades y caracteristicas, en
particular de aquellas que suman capacidades diferentes u otras
situaciones de vulnerabilidad potencial que puedan afectarles”
(Bases  Técnicas, Programa de Intervencion Integral
Especializada, Servicio Nacional de Menores)

Para SENAME -segun lo detallado en las bases técnicas- es fundamental el
uso de los marcos conceptuales asociados al enfoque de derechos con los
actores de gestién local, asi como su uso en todas las practicas en torno a la
infancia desarrolladas en el entorno. Dicha importancia radica en que a la
fecha, la institucidn aun reconoce la existencia de discursos y visiones
posicionadas desde el enfoque de la irregularidad social. Es decir —desde la
perspectiva de los/las entrevistados- instituciones que construyen sus
iniciativas desde la prevenciéon de la comisién de delitos y no el
posicionamiento de NNA como sujetos de derechos. La cita adjunta describe
los elementos planteados:

“Es importante que la OPD avance, junto con otros actores
locales, en el manejo de conceptos comunes basados en la
Convencion de los Derechos del Nifio/a, en el conocimiento de las
l6gicas discursivas y practicas en torno a la infancia existente en
el territorio, en la definicidn de acciones que respondan a la
perspectiva de derecho, entre otros aspectos. Esto porque aun es
posible identificar discursos que apuntan a la doctrina de la
irregularidad social, que \visibiliza a los nifos, nifas vy
adolescentes como necesarios de intervenir para evitar que sean
futuros delincuentes y no pensando que requieren del ejercicio de
sus derechos hoy como ciudadanos presentes y dignos de contar
con mejores oportunidades de desarrollo” (Bases Técnicas,
Oficina de Proteccién de Derechos de la Infancia, Servicio
Nacional de Menores)

La Subsecretaria de Prevencién del Delito por su parte, considera un marco

conceptual centrado en teorias de tratamiento definidas y basadas estudios

de modelaje causal de la conducta antisocial, la ecologia social y los sistemas
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familiares, definiendo al MST como un programa de tratamiento practico. En
esa misma linea y sobre la base de la evidencia relacionada con los estudios
enfocados en conducta social juvenil, el modelo MST reconoce a las
conductas de riesgo como determinadas por multiples factores dentro de la
red de los nifios, nifias y adolescentes, por lo que las intervenciones estan
centradas en los factores de riesgo y factores protectores en los distintos
ambitos de accion de NNA. La cita adjunta describe los elementos
planteados:

“La “teoria de tratamiento’ subyacente a MST estd basada en
estudios de modelaje causal de la conducta antisocial recurrente
y teorias de conducta de la ecologia social y de sistemas
familiares. El modelo de la ecologia social describe el proceso del
desarrollo humano como un intercambio reciproco entre el
individuo y el entorno que lo rodea y que contiene multiples
sistemas que se influencian mutuamente uno a otros en distintos
grados, basado en su proximidad y grado de interaccién” (Bases
Técnicas, Terapia Multisistémica, Subsecretaria de Prevencion del
Delito)

(b3) Sujeto de atencidn

Respecto al perfil del sujeto de atencién o beneficiario, tanto SENAME como
la Subsecretaria de Prevencién del Delito consideran como poblacién objetivo
a nifos, ninas y adolescentes ingresados en las unidades policiales. Las
diferencias radican en los rangos etarios y en los criterios especificos de
perfilamiento.

SENAME considera a NNA de 0 a 17 anos y 11 meses, que se encuentren en
situacion de vulneracién de derechos, derivados a los distintos componentes
segun perfil de vulnerabilidad. En el caso de OPD corresponde a los casos de
baja o mediana complejidad —segun evaluacién de cada caso-, con conductas
que constituyen sefales de alerta respecto a la vulneracion de derechos,
pero que no signifiquen un dafo evidente. En el caso del Programa de
Prevencion Focalizada el foco es en NNA afectados de vulneraciones de
derechos relacionados con su contexto familiar, tales como violencia
intrafamiliar no constitutiva de delito, maltrato psicolégico, fisico o
negligencia moderada. Finalmente el Programa de Intervencidén Especializada
se focaliza en NNA menores de 18 afios, preferentemente entre 10 y 18
anos, que producto de Ila vulneracidon de derechos grave presenta
sintomatologia y problemas de integracion social. La cita adjunta describe los
criterios de ingreso para el Programa de Intervencidén Especializada:
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“La intervencion especializada de los proyectos PIE esta dirigida a
ninos, nifas y adolescentes menores de 18 anos,
preferentemente entre 10 y 18 afios edad en que producto de las
vulneraciones de derechos cronicas existe sintomatologia y
problemas de integracion social. Son sujetos de atencion de esta
modalidad los nifios, niflas y adolescentes victimas de negligencia
grave, abandono y explotacién, que producto de estas
vulneraciones presentan sintomatologia y problemas de
integracion social como transgresidon de derechos de otras
personas, consumo de drogas, desercién escolar y /o practicas
abusivas de caracter sexual” (Bases Técnicas, Programa de
Intervencion Integral Especializada, Servicio Nacional de
Menores)

La Subsecretaria de Prevencion de Delito por su parte estipula como su
poblacién objetivo a todos los nifos, nifias o adolescentes de 10 a 17 afos y
11 meses de edad, registrado en las unidades policiales de Carabineros, y
que cuenten con el riesgo de reingresar por conductas antisociales.
Considera NNA con comportamientos tales como consumo de drogas,
comportamiento delictual como delitos contra la propiedad, agresion fisica,
NNA que estén fuera del sistema escolar o en riesgo de desercion. A su vez
el programa establece criterios de priorizacién en funcién a los resultados de
la evaluacion del nivel de riesgo sociodelictual, la edad, la fuente de
derivacion, la seriedad y frecuencia de la transgresidon de las normas y la
fecha de detencién. Por lo que si bien todos los casos deben ser evaluados
por el equipo de Deteccién Temprana, no todos los casos terminan como
familias beneficiarias.

En el caso del MST no son parte de la poblacion objetivo aquellos casos que
no cuenten con un cuidador principal, NNA que presenten comportamientos
suicidas recientes o trastornos psicéticos activos, y adolescentes que hayan
cometido delitos de tipo sexual.

(b4) Vias de ingreso y tiempo de permanencia

Respecto a la vias de ingreso a los componentes, si bien el programa 24
Horas contempla el ingreso de casos segun el registro de nifios, nifas vy
jovenes en los listados de las unidades policiales, los componentes tanto de
SENAME como de la Subsecretaria de Prevenciéon del Delito, consideran otras
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vias de ingreso tales como demanda espontanea, la derivacion de la red local
o de Tribunales.

El flujograma del Servicio Nacional de Menores considera el ingreso de casos
a la Oficina de Proteccién de Derechos de la Infancia ya sea mediante
demanda espontanea, derivacion de las redes locales o el listado PSI 24
Horas. En el caso de las comunas focalizadas por el Programa 24 Horas es la
OPD la encargada de recibir los listados, despejarlos y referirlos segun
corresponda, en la red local. En cada caso se analiza el tipo de vulneracién
de derechos y la gravedad, punto en el que se determina el camino a seguir.
Si no existe vulneracion de derechos o no corresponde a infancia, las bases
técnicas indican que se debe realizar una derivacién asistida las instancias
pertinentes. Si la vulneracion es constitutiva de delito, OPD debera realizar la
denuncia a Fiscalia.

Por el contrario, si la vulneracion existe pero no es constitutiva de delito, las
bases técnicas indican que si es de baja o mediana complejidad puede
mantenerse en OPD para una intervencidn psicosocial, ser referido al
Programa de Prevencidon Focalizada PPF o a otro programa pertinente de la
red local. Para aquellos casos de alta complejidad OPD debe solicitar —segun
lo indicado en las bases técnicas- una medida de proteccién al Tribunal de
Familia, quien deberd determinar la pertinencia de derivar al caso a una
iniciativa local de tipo reparatorio, como el Programa de Intervencion
Especializada o el Programa de Terapia Multisistémica. En caso de no existir
cupo en el momento de la derivacién, sera rol de la OPD realizar
acompanamiento al NNA.

Los tiempos de permanencia establecidos por bases técnicas son:

- Oficina de Proteccion de Derechos de la Infancia: 7 meses promedio.

- Programa de Prevencidon Focalizada: de 6 a 12 meses, con un plazo
maximo de 16.

- Programa de Intervencién Focalizada: maximo 17 meses de
intervencion.

La imagen adjunta presenta de manera grafica el proceso de las vias de
ingreso y el flujograma general del Programa 24 Horas de responsabilidad
del Servicio Nacional de Menores, segun lo consignan sus bases técnicas:
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Ilustracion 3 Flujograma Programa 24 Horas
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Fuente: elaboracidn propia a partir de SENAME (2015)

Respecto a las vias de ingreso asociadas al programa de Terapia
Multisistémica -y segln la informacion detallada en las bases técnicas-, el
primer paso de ingreso considera la evaluacion del riesgo sociodelictual por
parte del Equipo de Deteccion Temprana, el cual aplica un instrumento a
todos los casos que hayan sido registrados en los listados 24 Horas, por
cometer transgresiones o infracciones a la ley. Contempla ademas otras vias
de ingreso al Equipo de Deteccion, como la demanda espontdnea o
derivacion de las redes comunales. Aquellos casos que como resultado de la
evaluacion del Equipo de Deteccién Temprana requieran de una intervencién
intensiva, seran derivados al equipo de Terapia Multisistémica, siempre y
cuando cumplan con los criterios de seleccién. El tiempo de permanencia en
el programa es de 3 a 5 meses.

(b5) Objetivos, resultados y metas

En cuanto a los objetivos, resultados y metas establecidos mediante
orientacion técnica, existen diferencias entre ambas instituciones.
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SENAME establece dos tipos de objetivos: transversales, los cuales
identifican ciertos elementos de implementacion técnica, cobertura vy
desarrollo organizacional a cumplir por los tres componentes del Programa
24 Horas, tales como porcentaje de beneficiarios con cumplimiento de
objetivos, porcentaje de la poblacién potencial atendida, calidad del registro
de la informacion y tasa de rotaciéon de los equipos profesionales.

El otro tipo de metas son de tipo especificas, asociadas a las caracteristicas
particulares de cada componente. En el caso de OPD corresponden a metas
vinculadas a la instalacion de un sistema local de infancia; la generacion de
estrategias de participacion para nifios, niflas y adolescentes; la promocién,
difusidon y sensibilizacion en la tematica; la instalacién de una red local; el
disefio e implementacién de un diagndstico y politica local de infancia. En
total suman seis objetivos especificos, a los cuales se vinculan una serie de
indicadores para la medicion de su cumplimiento. Adicionalmente, segun lo
sefialado en las bases técnicas, en el proceso de concurso publico se
otorgara mayor puntaje a los oferentes que en sus propuestas técnicas
incluyan objetivos especificos y/o estrategias asociadas a los marcos
conceptuales de enfoque de género y enfoque de interculturalidad. La cita
adjunta describe las condiciones en las que se podra obtener mayor puntaje
en la postulacién respecto al enfoque de interculturalidad:

“Tendran un mayor puntaje todas aquellas propuestas que en su
marco diagndstico hayan identificado una alta tasa de poblacion
perteneciente a pueblos originarios o a poblacion migrante que
tengan correlatos en acciones especificas para su abordaje en el
territorio, por ejemplo, estrategias de intervencion especifica
desde enfoque intercultural en casos ingresados al componente
de proteccion por situaciones de vulneracién de derechos,
actividades de promocidon y participacion sustantiva de ninos,
ninas y adolescentes pertenecientes a pueblos originarios o
migrantes. Dichas acciones pueden ser desarrolladas a través de
un objetivo especifico que complemente la matriz ldégica, la cual
debe contar con resultados esperados indicadores, actividades y
medios de verificacion claros” (Bases Técnicas, Oficina de
Proteccion de Derechos de la Infancia, Servicio Nacional de
Menores)

En lo que respecta a los programas PPF y PIE los objetivos especificos se

vinculan -desde las bases técnicas- a los logros de los beneficiarios, su

restitucion de derechos y el trabajo con sus familias. Es asi como para el

Programa de Prevencién focalizada los objetivos se centran en generar

recursos en nifos, nifas y adolescentes asi como en sus adultos
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responsables, como tercer objetivo especifico se busca integrar a otros
adultos responsables como co-garantes del proceso. En dicho caso los
indicadores estan asociados al cumplimiento de los procesos vinculados a
cada meta. El Programa de Intervencidn Integral Especializada considera
objetivos asociados a la interrupcidon de las situaciones de vulneracion, el
desarrollo de habilidades parentales, la resignificacion de las experiencias de
vulneracién y el trabajo coordinado con la red local.

La Subsecretaria de Prevencién del Delito por su parte, y al igual que los
Programas de Prevencion Focalizada (PPF) y de Intervencion Integral
Especializada (PIE), considera objetivos y metas centrados en la intervencidn
de los casos, focalizdndose en metas como evitar que los beneficiarios
tengan conflictos con la ley, que NNA permanezcan en su hogar, que asistan
a clases o se encuentren trabajando. El modelo MST considera ademas el
monitoreo de una serie de objetivos de proceso a los que MST Services
realiza seguimiento a través de su plataforma, asociados a temas
organizacionales tales como la utilizaciéon de la capacidad anual o la tasa de
rotacion del personal, y otros temas de caracter técnico como el porcentaje
de casos que completan el tratamiento o el porcentaje de los jévenes que
reportan adherencia.

(b6) Consideraciones metodoldgicas

A partir del analisis de las bases técnicas de ambas instituciones fue posible
identificar algunos elementos o consideraciones establecidas a través de los
documentos, para la implementacién de la oferta programatica.

SENAME por una parte, se define a si misma como la entidad responsable de
generar un marco de accion para su oferta programatica a través de sus
bases técnicas. En consonancia con aquello, define los objetivos, indicadores
y resultados que se espera lograr a través de los distintos componentes del
programa, pero a la vez establece la posibilidad de que los organismos
colaboradores que postulan puedan proponer innovaciones a las estrategias
definidas, a partir de sus conocimientos, experiencias y caracteristicas
territoriales del sector a intervenir. Es decir, se espera que las ofertas
técnicas consideren la propuesta de los equipos colaboradores respecto a
como lograr los objetivos definidos. En términos concretos las propuestas
pueden estar enfocadas en integrar otros marcos conceptuales o el uso de
los instrumentos técnicos que establezcan los organismos colaboradores. La
cita adjunta describe los puntos planteados:
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“Sename, en tanto Organismo Publico, asume el rol de generar el
marco de accién de su oferta programatica, es asi, que se
establecen claramente los objetivos, resultados e indicadores que
deberan alcanzar a través de la ejecucidn los proyectos.
Asimismo, se invita a los Organismos Colaboradores de Sename
(OCAS), a que generen innovacion en la implementacion del
programa acorde a los contextos territoriales en los cuales se
inserta. Es decir, el Servicio sefiala que se debe conseguir
(objetivos y resultados) y se espera que las Colaboradores en
conjunto con sus equipos técnicos, desarrollen sus propuestas de
como lograrlo, a través del desarrollo de metodologias que
recojan los aprendizajes, la experticia y las caracteristicas
particulares de los nifios, niflas, adolescentes, sus familias y el
entorno socio-cultural en cual se intervendra” (Bases Técnicas,
Programa de Prevencion Focalizada, Servicio Nacional de
Menores)

En el caso del Programa de Prevencion Focalizada y en funcién a que su
intervencion se focaliza en el trabajo con familias y el desarrollo de la
parentalidad, las bases técnicas sugieren como criterio metodoldgico
transversal la flexibilidad en la implementacion. Aquello significa adaptar las
intervenciones en términos de espacio y horario a las necesidades de cada
familia, pudiendo extender los lugares de atencion a escuelas o juntas de
vecinos, por ejemplo, a fin de facilitar el acceso a la atencién a los usuarios.
La cita adjunta describe el punto planteado:

“Otra buena practica de equipos ejecutores, que tienen un amplio
radio de accién han adecuado espacios de la comunidad:
escuelas, juntas de vecinos, entre otros, para facilitar el acceso a
la atencion a sus usuarios/as y/o para involucrar a dichos actores
como un recurso en la intervencién. Otro aspecto, sefalado por
los equipos interventores y familias como positivo para generar
adherencia y la participacion de los usuarios/as, especialmente
de los adultos, en el proceso, es la flexibilidad de los horarios de
atencion, adecuandolos a sus tiempos disponibles, atendiendo a
los adultos luego de que culminan su jornada laboral” (Bases
Técnicas, Programa de Prevencidén Focalizada, Servicio Nacional
de Menores)

La Subsecretaria de Prevencion del delito por su parte, también establece su

foco de atencién en las familias y sus caracteristicas particulares, por lo que

se establece a través de las bases técnicas requerimientos de

implementacidon como la flexibilidad en la atencidn de los beneficiarios, en
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términos de horario de atencion, lugar de atencion y construccion conjunta
del plan de intervencion.

A su vez, define una serie de elementos como criticos para la
implementacion exitosa del Componente de Terapia Multisistémica:
financiamiento sustentable, enfoque permanente en los resultados,
implementacion completa del modelo y la colaboracidon con los programas
comunales. Dichos elementos son afectados tanto por las practicas a nivel de
intervencion de casos, a nivel organizacional por el nivel de apoyo que recibe
el programa, y nivel institucional mediante la relacidn con los otros actores.
En ese sentido las bases técnicas detallan orientaciones para cada uno de los
factores, a fin de lograr los elementos criticos anteriormente sefialados.

(b6) Proceso de monitoreo y evaluacion de los programas

Finalmente en cuanto a las caracteristicas técnicas descritas en las bases de
los programas, se identificaron los procesos de monitoreo y evaluacion
contempladas para cada iniciativa. SENAME estipula por cada componente
sus propios énfasis en el monitoreo. OPD por ejemplo, se enfoca en analizar
los logros del plan de trabajo con el resto de los actores. Los componentes
PPF y PIE en cambio, consideran evaluaciones ex-ante (evaluacién asociada
a la licitacidon), ex-dure (supervisién técnica a los equipos y evaluacién
anual), y ex-post (evaluacion periodo convenido). En este Ultimo caso, la
evaluacion del programa es considerado como un mecanismo para la
generaciéon de informacién valida para la toma de decisiones en el marco del
mejoramiento del programa. La cita adjunta aborda la visién de los
programas PPF y PIE respecto a la importancia de evaluar y monitorear las
iniciativas:

“El monitoreo y la evaluacién del programa contribuird a la
proteccion y restitucion de derechos de niflos, niflas vy
adolescentes a través de la generacion de informacion valida y
confiable sobre los procesos, resultados intermedios y finales de
las intervenciones desarrolladas, para sustentar las decisiones
hacia el mejoramiento de dichos procesos” (Bases Técnicas,
Programa de Prevencidon Focalizada, Servicio Nacional de
Menores)

El modelo MST implementado por la Subsecretaria de Prevencion del Delito

considera una cadena de aseguramiento de la calidad y adherencia al

modelo. Su estructura contempla acciones como: supervisién in situ por
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parte de supervisor técnico; medicion de la adherencia al modelo mediante
un sistema de consulta a los actores involucrados; capacitacidon intensiva
tanto al ingreso al programa como con posterioridad; reuniones de equipos
MST con un profesional experto externo; y medicién de los estados de
avance por parte de MST Services. La cadena de aseguramiento de la calidad
descrita asegura tanto la adherencia al modelo como el logro de los objetivos
y resultados por el programa.

“La adherencia al tratamiento se maximiza mediante mecanismos
estrictos de control de calidad que incluyen supervision in situ y
orientada a objetivos; medicion de adherencia al modelo de
tratamiento utilizando instrumentos de investigacion validados; y
capacitacion intensiva para todo el personal MST, incluyendo una
capacitacion de orientacion de cinco dias, consultas de caso
semanales con un experto MST, supervisidn clinica semanal in
situ para los equipos y supervisores de tratamiento, y una
capacitacion de apoyo trimestral” (Bases Técnicas, Terapia
Multisistémica, Subsecretaria de Prevencién del Delito)

(c) Condiciones organizacionales

Como ultimo punto identificado en el analisis de la documentacion técnica del
Programa 24 Horas, fue posible identificar aquellas condiciones
organizacionales en términos de las -caracteristicas requeridas en la
conformacion y funcionamiento del equipo de trabajo.

Respecto a SENAME las bases técnicas indican como apropiado el desarrollo
de capacitaciones al equipo de trabajo, asi como el acompafiamiento en su
implementacion por parte de los organismos colaboradores, como un método
para asegurar los estdndares de calidad. Complementariamente en los
perfiles de seleccion de los profesionales, se solicita que cuenten con el
conocimiento y formacion requeridos en términos de los marcos conceptuales
definido en las bases técnicas. Por consiguiente tanto la formacion, como la
capacitacion y acompafiamiento técnico son definidos por SENAME como
relevante o apropiado, pero de responsabilidad de los organismos
colaboradores que se adjudiquen los proyectos, pudiendo ser instancias de
capacitacion al interior de los equipos, como capacitaciones realizadas por
organismos externos certificados. La cita adjunta describe los términos en
que se sugiere el desarrollo de capacitaciones al interior de los proyectos:
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“Es considerado apropiado para el desarrollo del proyecto,
aquellas actividades que promuevan procesos tanto de
capacitacion interna de los integrantes del equipo (donde los
propios profesionales comparten sus conocimientos), como de
capacitaciones certificadas por instituciones que posean el bagaje
académico en tematicas relativas a los objetivo de la OPD y que
permitan al equipo, contar con conocimientos actualizados y
pertinentes a las intervenciones que realizan” (Bases Técnicas,
Oficina de Proteccion de Derechos de la Infancia, Servicio
Nacional de Menores)

La cita adjunta describe como, para el caso de los equipos de Intervencidn
Integral Especializada (PIE) los equipos deben contar con formaciéon y/o
capacitacion previa respecto a ciertas tematicas especificas de su marco
conceptual:

“En los territorios que no cuentan con oferta especializada
especifica en explotacion sexual comercial, conductas abusivas
de caracter sexual y situacion de calle, los profesionales deben
contar con capacitacion para la intervencion en estas
problematicas” (Bases Técnicas, Programa de Intervencion
Integral Especializada, Servicio Nacional de Menores)

Para los programas PPF y PIE se establece una relacidn maxima
profesional/beneficiario de 1/25.

La Subsecretaria de Prevencion del Delito por su parte y en funcion a las
caracteristicas del modelo MST, requiere que sus equipos de trabajo tengan
disponibilidad de atencién 24/7, con una capacidad de carga maxima por
profesional de seis casos simultaneamente. Respecto a las capacitaciones,
estas se encuentran insertas en la estrategia de calidad del modelo y
consideran una jornada de apresto apara todos los profesionales nuevos y
jornadas posteriores de refuerzo, mas consultas semanales con un experto
MST. Esta estrategia esta a cargo del organismo a cargo del modelo, es decir
la Subsecretaria de Prevenciéon del Delito. La cita adjunta describe los puntos
planteados:

“Las capacitaciones de orientacién y de apoyo MST son

entregadas utilizando basicamente el mismo protocolo que se ha

utilizado en las pruebas clinicas MST exitosas con infractores

juveniles violentos y crénicos. Este protocolo consiste en lo
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siguiente: una capacitacion de orientacion de una semana,
sesiones ‘de apoyo trimestrales de 1 dia y medio, y consultas
semanales con un experto MST” (Bases Técnicas, Terapia
Multisistémica, Subsecretaria de Prevencidn del Delito)

87



6.2 SISTEMA A SER GOBERNADO

Tal como se sefald anteriormente en el apartado conceptual, el sistema a ser
gobernado es posible de ser descrito en términos de su diversidad,
complejidad, dinamismo y escala. La diversidad tiene relacion con la
identificacion de los actores que componen el sistema, y sus diferencias de
objetivos, intenciones y poderes. La complejidad se vincula a la arquitectura
de las relaciones entre las partes del sistema. El dinamismo por otra parte,
identifica las tensiones al interior y entre sistemas, sus problemas,
oportunidades y regularidades en los procesos. Finalmente la escala tiene
relacion con las dimensiones de tiempo y espacio del fendmeno analizado.

Respecto a la implementacién del Programa 24 Horas en este apartado se
busca por una parte, conocer los actores involucrados en el programa,
identificando la estructura de sus relaciones, asi como sus facilitadores,
problemas y tensiones. Por otra parte se busca describir los flujos del
programa, procesos criticos y sus facilitadores, obstaculizadores y tensiones.

6.2.1 La diversidad en el programa 24 Horas

A través del relato de los/las entrevistados fue posible identificar distintos
tipos de actores participantes del Programa 24 Horas, su rol en la red de
programas que lo conforman, asi como sus caracteristicas de
funcionamiento. A continuacién se presenta un cuadro resumen con los
principales hallazgos, posteriormente se describen cada uno de los puntos.

Tabla 3 Actores identificados en la red del Programa 24 Horas

Actor Rol desempeiado

(a) Oficina de Proteccion
de Derechos de la
Infancia

El gestionador de la red o

puerta de entrada

(b) Otros programas

(c) Tribunales

(d) SENAME vy Ila
Subsecretaria de
Prevencion del Delito

(e) Supervisor técnico

(f) Municipio

Satélites en relacion a OPD

Tomador de decisiones en la
red

Los mandantes

Unidon entre mandantes e
implementadores

Facilitador operativo
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(g) El wusuario y su Condiciona vinculo con el

familia programa

(h) Salud y educacién Funcionan bajo sus propias
reglas

(i) Organizaciones sin Con menor poder sobre la red,

fines de lucro actor externo

Fuente: elaboracidn propia

(a) Oficina de Proteccidén de Derechos de la Infancia: El gestionador de la red
o “puerta de entrada”

En funcion al relato de los participantes fue posible identificar a la Oficina de
Proteccion de Derechos de la Infancia (OPD) como el “gestionador de la red”.
Fue descrito como un actor con un rol definido por bases técnicas, con poder
de decisién y accién, siendo el encargado de articular la red, las voluntades
de los programas, asi como de acoger, referir y monitorear los casos segun
su complejidad, cumpliendo el rol de ser la “puerta de entrada a la red”. Lo
anteriormente sefalado se ve reflejado en la siguiente cita:

“Yo creo que el rol mas complejo, de hecho lo conversaba con la
supervisora técnica del SENAME cuando vino la vez pasada, OPD
tiene super claro su rol, que es una puerta de entrada y, como
ahi entra todo, va derivando; “esto va aca’, si es grave ponemos
recurso de proteccion, si no derivo a tal programa. Derivar y
monitorear, acoger al principio. Entonces ahi esta, super claro su
rol. Mas grave también clarito, "todos los graves son mios” PIE,
okey” (Entrevista, Programa de Prevencion Focalizada, comuna
1)

A la vez se describid como un facilitador en la ejecucion de sus funciones el
poder contar con los recursos del municipio y recursos monetarios, debido a
gue ampliaba su poder de accidon en comparacién a otros actores de la red.

(b) Los otros programas: los satélites

Para los/las entrevistados, los otros programas de la red de infancia como el
Programa de Intervencion Especializada o el Programa de Prevencion
Focalizada, en lo practico se vinculan al gestionador de la red como satélites.
Es decir, se sumaban a las gestiones que realizaba el actor principal —en este
caso OPD-, que es quien articulaba las voluntades del resto de los programas
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en funcion a un objetivo. La cita adjunta senala lo anteriormente
mencionado:

“La OPD tiene por base técnica esto de generar una politica local
de infancia. Ellos tienen que hacer un diagndstico comunal de
infancia que desemboque en una politica comunal de infancia, lo
cual es dificil, imaginate una OPD. Entonces la OPD generalmente
articula, articula todas estas voluntades y los demas programas
se van sumando. La OPD es el que tiene la base técnica mas
fuerte en cuanto a eso. Los otros programas son como satélites
un poco de esto. Pero a todos nos piden un poco lo mismo”
(Entrevista, Programa de Prevencion Focalizada, comuna 1)

(c) Tribunales: el tomador de decisiones en la red

Respecto al tomador de decisiones de la red los/las participantes del estudio
lo describen como un actor con la potestad legal para tomar decisiones
respecto a los usuarios y su derivacion, estableciendo una relacion vertical de
mayor poder respecto al resto de los actores de la red, y por consiguiente, lo
describen como un actor distante de los programas. La distancia con el resto
de actores podia variar en funcion a si los mecanismos de contacto con el
decidor era concordantes con sus requerimientos, es decir, con la calidad de
los informes, asi como la gravedad de los casos.

Como caracteristica complementaria lo describieron como un actor
estructurado en su funcionamiento, con una clara definicidon de roles respecto
a como debian comunicarse los otros actores en los procesos de interaccion y
de toma de decisiones respecto a los casos. La cita adjunta refleja lo
anteriormente sefalado:

“El tribunal afortunadamente para nosotros- porque también sé
que para algunos proyectos es de control y que les manda
ordenes de apercibimiento y a rendir cuentas- en general, yo
encuentro que es una relacién bien clara. No sé si fluida, es una
relacién clara. Cada uno hace la parte que le toca hacer éYa? Y
en ese sentido, lo que yo les decia al principio, las competencias
técnicas de las personas que trabajan es super relevante a la
hora de hablar con el tribunal, porque el juez es una persona que
iestda muy arriba! entonces, no se baja a mirar” (Entrevista,
Programa de Intervencion Integral Especializada, comuna 1).
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A su vez los/las entrevistados identificaron caracteristicas negativas respecto
al tomador de decisiones, entre ellas el desarrollo de situaciones de maltrato
hacia otros actores, tanto a usuarios como a profesionales y técnicos de los
programas de la red. Como segunda caracteristica, el excesivo foco en lo
urgente y los casos graves, y no en la prevencién. La tercera caracteristica
negativa identificada fue su dominio técnico limitado respecto al
funcionamiento de la red, debido a que tenian dificultades para identificar las
sutilezas entre casos, producto de la falta de experiencia profesional de su
equipo técnico. La cita sefalada a continuacién aborda el tema del problema
del trato con los otros actores:

“Me ha tocado un juez que me ha tratado a mi pésimo, ide mi
para abajo! O sea a mi, después viene una profesional, después
viene la mama, después viene el nifio inos trata a todos pésimo!”
(Entrevista, Programa de Intervencion Integral Especializada,
comuna 1).

(d) SENAME vy la Subsecretaria de Prevencién del Delito: los
mandantes

Corresponde a las instituciones encargadas de disefiar, estudiar e
implementar los programas. A través de los relatos de los/las participantes
se pudo identificar que los implementadores presentan distintas visiones
respecto a como los mandantes ejercen su rol. Por una parte existe un grupo
de profesionales que presenta una vision mas positiva, destacando la buena
relacién que se podia establecer con los mandantes en la medida en que se
cumpliera con los requisitos técnicos del trabajo. Otras caracteristicas
positivas destacadas son su capacidad para estar cerca de las actividades
cotidianas de los programas, las instancias de dialogo fluidas y colaborativas,
y por ultimo, la distincién del trabajo de excelencia de los equipos. La cita
sefialada a continuacién aborda la existencia de distintas instancias de
didlogo con SENAME:

“Hay distintas instancias de didlogo con Sename, claro, hay una
instancia que es con mi supervisora que es como de supervision,
hay otras instancias que son con las encargadas de deteccion y
prevencion, la regional. La nacional que son colaboradoras
porque también cuando necesitamos un recurso para algo
estamos trabajando con ellos o al revés, cuando tenemos
actividades y sabemos que ellos siempre quieren asistir, los
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invitamos” (Entrevista, Oficina de Proteccion de Derechos de la
Infancia, comuna 1)

Respecto a la visibn mas negativa de su quehacer, los/las entrevistados
sefialan la desconfianza hacia los programas producto del mal desempefio de
algunas organizaciones, la falta de foco en los temas complejos y su falta de
capacidad para relevar temas de menor envergadura. Finalmente el otro
tema manifestado por los participantes como relevante, fue la imagen
negativa de la institucion (SENAME) en la ciudadania, ya que era
comunmente vinculada a temas como la separacidén de los usuarios de sus
familias. Afectando por consiguiente, la imagen de los programas que
mandataban.

(e) El supervisor técnico: la union entre mandantes e
implementadores

Al interior de las instituciones mandantes el supervisor técnico cumple el rol
de establecer contacto y vinculo con los equipos implementadores de las
iniciativas asociadas al Programa 24 Horas. Al respecto y en funcién al relato
de los/las entrevistados, es posible identificar los siguientes elementos: las
funciones que los ejecutores esperan el supervisor realice; las acciones que
efectivamente ejecuta; y finalmente la evaluacion de su desempefio por
parte de los implementadores locales.

Respecto al primer tema y tal como se sefald en el parrafo anterior, las
funciones que debe desempefar el supervisor técnico —desde la perspectiva
de los/las participantes del estudio- son: vincularse con el gobierno local de
buena manera; ayudar a articular mejor el circuito de la red; y desde el
aporte al trabajo técnico, el supervisor debe aportar con estrategias para el
trabajo de los equipos profesionales. La cita adjunta evidencia la importancia
del conocimiento del supervisor respecto al funcionamiento de la red local:

“(El) supervisor es clave. El supervisor y su relacién con la
contraparte municipal y con todos los programas municipales. Yo
creo que ese es un nodo, un foco importante. Y como ese
supervisor comprende la gestién de redes” (Entrevista, Programa
de Terapia Multisistémica, comuna 1)

En relacién a las actividades que efectivamente realiza el supervisor, los/las
entrevistados destacan evaluar el rendimiento de los programas, asesorar y
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supervisar en distintos ambitos (tanto financiera como técnicamente). Desde
la perspectiva de los participantes de la investigacion, el supervisor técnico
se centra en la fiscalizacidon por sobre el acompanamiento, a pesar de que
como se describié anteriormente, se espera un rol mas entrado en el apoyo
técnico al equipo. A continuacion se sefiala una cita que aborda dicho tema:

“Yo creo que si, porque este afio en particular se han focalizado
en fiscalizar. Han sido mas fiscalizadores que aportar en mi
trabajo. En general mi expectativa es que podamos hacer algo
juntos. Ellos supervisan proyectos que a mi me sirven. Por
ejemplo, una residencia. Ellos las supervisan, entonces, podrian
tener a lo mejor un acceso mas directo para niflos que requieren
de una residencia y que se niegan. O que me entregan una
informacion falsa, que no tienen plazas y yo sé que hay plazas.
Entonces, yo creo que podria mas que ser solo un fiscalizador,
podria aportarme un poco mas” (Entrevista, Programa de
Intervencién Integral Especializada, comuna 1)

En concordancia con lo anterior y en relacion a la evaluacién del rol
desempefiado por los supervisores técnicos, los/las participantes del estudio
consideran que su rendimiento es por debajo de los estandares esperados
debido principalmente, a la formacion insuficiente de los profesionales que
ejercen dicho rol, asi como la falta de actualizacion de contenidos, de
cercania con el terreno y el poco tiempo que disponen para realizar las
supervisiones. La cita sefialada a continuacion profundiza en la poca
experiencia laboral por parte de los supervisores y el excesivo foco puesto en
el analisis académico:

“Yo creo que el supervisor o la persona que viene a trabajar, a
hacernos esta especie de supervision técnica, no conoce a
cabalidad como se hace propiamente bien el trabajo. Porque si,
puede venir un experto en terapia familiar, que ha aprendido
mucha academia, pero no tiene la experiencia en calle, no tiene
la experiencia con estas familias. Entonces él me va a venir a
decir: “perfecto, mira, tu con esta familia tienes que hacer esto,
con esto, esto y esto otro”. Y eso para él, su academia, su libro,
él estd perfecto” (Grupo Focal, Programa Intervencién Integral
Especializada, comuna 1)

Como contrapunto, se evalla positivamente su capacidad de toma de

decisiones respecto a la trayectoria de los casos, en aquellas situaciones en

donde los equipos profesionales presentan dificultades para decidir, a la luz
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de los vinculos establecidos con los beneficiarios. La cita sefalada a
continuaciéon deja de manifiesto lo anteriormente sefalado:

“Con ella nosotros solicitamos reuniones en el caso de que haya
casos complejos. O que ya suban de complejidad, o sea, de
mediana, ya sea grave. Y con ella, bueno, le exponemos el caso y
ella nos determina.

E: éComo te viene a ti ese rol? ¢Esta bien, te ayudan de verdad o
no?

Si bien si ayuda, porque a veces uno se ve entrampado en la
relacidon que tiene con las personas y uno, queriendo o no, no
genera una relacién, un vinculo con una familia” (Entrevista,
Programa de Prevencion Focalizada, comuna 1)

(f) El municipio: la contraparte local o facilitador operativo

El municipio es identificado por los/las participantes de la investigacion como
la contraparte local de los programas participantes de la red, cuyo rol y
funciones se encuentran definidos en el convenio que ambas partes firman al
inicio de la implementacién. Respecto a las caracteristicas descritas por
los/las entrevistados, estas han sido agrupadas en dos temas, por una parte
aquellas acciones que debia realizar la contraparte. Como segundo grupo
aquellas acciones que efectivamente ejecutaba.

Entre las tareas que debe realizar el municipio estd el velar por el
funcionamiento del programa en general, asi como detectar nuevas
necesidades a tiempo. Otra de las funciones esperadas por los
implementadores es que sea capaz de garantizar que los equipos de trabajo
se integren efectivamente a las ldgicas municipales, pero que a la vez
permita que los profesionales cuenten con la disponibilidad de tiempo para
ejecutar las actividades propias de los programas. Esto ultimo en términos
de que la participacion de los equipos de trabajo en acciones municipales no
limite las funciones técnicas que deben desempefar por Convenio. La cita
sefialada a continuacién deja de manifiesto lo anteriormente indicado:

“Todo lo que es fuera de la relacién lo tiene que hacer la
subsecretaria acompafiada de una contraparte municipal que
nosotros tenemos dentro de los municipios. Y en los convenios se
establecen las funciones y obligaciones de esa contraparte
municipal. Que son muy similares a las nuestras. Que es velar
por el buen funcionamiento del programa, levantar todas las
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necesidades a tiempo” (Entrevista, Programa de Terapia
Multisistémica, comuna 1)

En relacibn a las caracteristicas del perfil profesional que debiese
desempeiiar dicho rol, los/las entrevistados indicaron que debia tener ciertas
competencias y habilidades blandas asi como capacidad resolutoria, es decir
que tuviese la posibilidad concreta de tomar decisiones al interior del
Municipio. En términos practicos aquello implica que el supervisor técnico
debe tener responsabilidad administrativa, y a la vez que comprenda la
relevancia de su rol, no derivando sus tareas a otros funcionarios de menor
jerarquia. No obstante a aquello, los participantes indican que es usual que
se designe de manera informal a un secretario responsable de las tareas
operativas. La consecuencia de dicha determinacion es -para los
implementadores- que se distorsiona la cadena de comunicacién al interior
del municipio. La cita sefialada a continuacién deja de manifiesto las
caracteristicas y tareas que debe desarrollar la contraparte local:

“Esta contraparte debe tener algun poder de mando dentro del
municipio, no puede ser cualquier persona. Lo que sucede varias
veces y no es bueno, es que nombran a una contraparte, pero
esa contraparte designa informalmente a un secretario. Y ese
secretario al final lo Unico que nos sirve es de puente
informacion, no resuelve nada y mas encima que esa informacién
se distorsiona en el camino. Eso no es lo esperable, lo esperable
es una contra parte con poder de decisién, con alguna autoridad
municipal para poder decidir cuando tenemos reuniones vy
tenemos que tomar decisiones de contratar a alguien por
ejemplo, o firmar un acta, o desvincular a alguien, o tomar
acciones de control de las horas, o de la entrega de los
semanales, tiene que tener autoridad” (Entrevista, Programa de
Terapia Multisistémica, comuna 1).

Respecto a las tareas que efectivamente realiza la contraparte municipal,
los/las entrevistados indican que su foco de trabajo estd en poner a
disposicion de los vecinos de la comuna la red de programas vinculados al
Programa 24 Horas, como parte de los dispositivos municipales.

(g) El usuario: el beneficiario y su familia

A partir del relato de los/las entrevistados fue posible visualizar la percepcion
de los implementadores respecto a los beneficiarios y sus familias. En ese
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sentido se describe a un beneficiario que construye una relacion con los
programas sobre la base del temor, esto debido a que los procedimientos
podian resultar en la pérdida del cuidado personal de los NNA. Las
consecuencias de aquello son la reticencia a la entrega de informacion, asi
como el condicionamiento del vinculo beneficiario/programa, en funcién a las
medidas tomadas por los profesionales. Por lo que el proceso reparatorio
podia suspenderse si la decisién tomada por el programa no correspondia
con las expectativas de las familias. La cita sefialada a continuacion pone de
manifiesto los puntos descritos:

“Por el temor a entregar informacién, por el temor a que uno
como profesional conozca realmente la realidad de las personas.
Por ejemplo, cuando uno le pregunta a la mama en una
entrevista, ‘dentro de su grupo familiar éhay personas que
presentan consumo de drogas?’, se asustan y obviamente te lo
van a negar o te ocultan informacién. Por esa mismas
situaciones, porque piensan que, va sumando, va sumando, va
sumando y al final nosotros decidimos que se vayan a (una)
residencia” (Entrevista, Programa de Prevencion Focalizada,
comuna 1)

Otra de las caracteristicas identificadas es la disposicion diferenciada de las
familias a participar de los programas de la red, ya que en general se sefiala
que los padres tienen mejor disposicion que los hijos a acercarse a los
programas.

La ultima caracteristica identificada respecto a los beneficiarios y sus familias
es el cansancio que presentan en cuanto a su participacion en este tipo de
programas sociales, debido a que significaba el contacto con mdultiples
profesionales, focalizados en diversas tematicas. En términos concretos
implica repetir en mas de una ocasion el relato a distintas instituciones,
desgastando a las familias en dicho proceso. La cita sefialada a continuacién
aborda el tema del historial institucional con el que muchos beneficiarios
cuentan:

“No te olvides que son chicos que vienen de una medida de
proteccidon y que no solamente han pasado por este programa.
Hay muchos casos que han llegado de distintos programas y son
niflos que han tenido que, de cierta forma, replicar esta situacién
en muchas instituciones- que no debiera pasar. Que es la lucha
constante que tienen un montdn de programas. Pero la realidad
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es asi” (Entrevista Programa de Prevencion Focalizada, comuna
2)

(h) Salud y educacién: las instituciones que funcionan bajo sus
propias reglas

Salud y educacién, entendiéndolas como consultorios y establecimientos
educacionales, fueron identificadas por los/las entrevistados como
instituciones que funcionarian bajo sus propias reglas. Esto debido a que son
renuentes a entregar informacion, independientemente del mecanismo usado
para su solicitud. Son descritos como organismos que toman sus propias
decisiones respecto a las solicitudes de otras instituciones, pudiendo
rechazar derivaciones realizadas por conductos formales. Ademas de abordar
a los beneficiarios y sus problematicas desde otros marcos conceptuales,
complejizando el proceso de interaccion de la red.

Es importante indicar que los/las entrevistados manifiestan que, a pesar de
las caracteristicas mencionadas, es necesaria la participacion de dichos
actores en la red. La cita adjunta describe los puntos sefalados
anteriormente:

“El colegio en general no entrega mucho pero demanda mucho.
Nosotros vamos al colegio, los vamos a ver, hay una crisis iPIE,
PIE, que el nifo se subid arriba del techo y se va a matar! Y yo
dije “ya y por qué no llamé a carabineros, al, io a alguien!’.
"No, vengan ustedes, ustedes lo matricularon’. Y hacemos un
poco de intervencidn en crisis, un poco para que el nifio baje.
Baja, lo contenemos, lo llevamos a la casa, llamamos a la mama.
Pero el colegio pide muchas cosas de ese estilo, y no entrega
muchas cosas. No entrega matriculas, no entrega segunda,
tercera, cuarta oportunidad. Pero es la Unica red que tenemos
para re-escolarizar si es que no es el PDE. El PDE tiene recintos
particulares. Entonces, el colegio no es muy de dar los dos lados”
(Entrevista, Programa de Intervencién Integral Especializada,
comuna 1)

(i) Organizaciones sin fines de lucro: los actores externos

El ultimo actor identificado a través de las entrevistas de los/las participantes
fueron las organizaciones sin fines de lucro, corporaciones o fundaciones que
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implementan alguno de los programas de la red. En ese sentido funcionaria
para los implementadores como un actor “externo”, que se caracteriza por
tener menor capacidad de gestion y de influencia que los otros actores de la
red. No obstante a aquello, también cuentan con algunas similitudes con el
resto de los actores de la red, como equipos de trabajo joévenes. La cita
siguiente manifiesta las diferencias y similitudes entre “el externo” y los
otros actores:

“Yo creo que podriamos separarlos en aparataje municipal, que
incluye OPD, educacion y salud, y aparte estaria todo este mundo
de las corporaciones, ONG y fundaciones. Tiene mucho menos
capacidad de gestidn, de influir, mucho menos. Todos los demas
cuentan, de partida, con el apoyo del Alcalde para abajo.
Entonces su capacidad de gestion de recursos. Aca, a pesar de
todo eso, no nos quedamos tan atras con el tema de gestidn
interna de proyectos. La OPD si tiene un cupo mucho mas alto de
personas que pueden atender también, pero en cuanto por
ejemplo, a experiencia de los equipos de trabajo, una OPD
también tiene equipos jovenes, tan jévenes como los de PPF”
(Entrevista, Programa de Prevencion Focalizada, comuna 1)

6.2.2 La complejidad en el Programa 24 Horas

Kooiman define el concepto de complejidad como la arquitectura de las
relaciones establecidas por los actores del sistema a ser gobernado. En ese
sentido y a partir de las entrevistas de los/las implementadores del Programa
24 Horas, fue posible identificar los distintos tipos de interaccién entre
actores descritos en el acapite anterior, de tal manera de configurar el
entramado de relaciones entre ellos. A modo de resumen es posible sefalar
que se identificaron interacciones de tipo colaborativas, condicionadas, no
colaborativas y de direccién jerarquizada.

A continuacién se adjunta tabla con los principales puntos, posteriormente se
explica cada uno de ellos con mayor detalle.

Tabla 4 Tipos de interaccion en la red del Programa 24 Horas

Tipo ,oae

'p .z Caracteristicas

interaccion

(a) Relaciones horizontales entre
Colaborativa programas, con interaccidon constante.
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(b) Buena relacién entre profesionales y
seguir las reglas del juego condiciona el

Condicionada ,
buen vinculo entre programas.

(c) No Instituciones con poca disposicién a la
colaborativa entrega de informacion.

Sujeta a mandato establecido por
(d) De convenio en algunos casos.
direccion Algunos actores con direccién
jerarquizada jerarquizada toman una posicion de

distancia hacia el resto de los actores
Fuente: elaboracién propia

(a) Interacciones de tipo colaborativas

A partir del relato de los implementadores locales fue posible identificar la
presencia de relaciones de colaboracién entre programas sustentadas en el
objetivo de aportar en el bienestar de las familias focalizadas. En ese sentido
se comparan a si mismos con la figura de “hermanos”, bajo la l6gica de que
a pesar de tener desacuerdos son capaces de trabajar horizontalmente en
red. La cita adjunta manifiesta los puntos sefialados:

“Yo creo que son relaciones buenas, somos hermanos yo creo, al
final estamos como a la par, se entiende que muchas bases por
base o por ideas de cada proyecto podemos tener ciertos
desacuerdos pero finalmente somos una buena red, por lo tanto
no perdemos nuestro principal enfoque que es el entregar, el
poder aportar dentro del bienestar de las familias con las que
trabajamos” (Entrevista, Programa de Intervencién Integral
Especializada, comuna 1)

Otro elemento senalado como positivo y que potencia las interacciones
colaborativas entre programas, es la frecuencia con las que se desarrollan las
mesas de trabajo, ya que dicha instancia permitiria la interaccidon constante
entre profesionales y programas. Las relaciones interpersonales son
visualizadas, por consiguiente, como positivas para el desarrollo de
interacciones colaborativas. La cita seflalada a continuacion profundiza en la
tematica:

“Yo creo que hay elementos que nos permiten llevar una buena

relacién, estd asociado el tema de las mesas territoriales que ahi

trabaja toda la red y que hay una interaccion mas bien frecuente,

nos conocemos también. Yo creo que eso es lo otro importante,
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que muchas veces las coordinaciones se hacen mediante correo,
pero yo por lo menos en lo personal tiendo hacer mas de solicitar
entrevistas, de poder asociar ese nombre que me escribe ahi
abajo del correo, poder asociarlo con una cara. Entonces yo creo
que esas interacciones mas interpersonales influyen de manera
positiva dentro de la relacion” (Entrevista Programa de
Intervencién Integral Especializada, comuna 1)

(b) Interacciones condicionadas

El segundo tipo de interaccién identificada fueron las relaciones
condicionadas, es decir donde una o ambas partes, de manera intencional o
no, requieren de ciertas condiciones para que se realice un proceso de
interaccion efectivo. Al respecto fue posible agrupar las condiciones para la
relacidn entre programas y por otra parte, los requisitos para la relacion
programas/usuarios.

(b1) Interaccidon entre programas

Los/las entrevistados senalan que para que exista un buen proceso
comunicacional entre los programas de la red se requiere de manera previa
la existencia de buenas relaciones entre profesionales, lo que posibilitaria la
entrega de informacion y la generacidon de instancias de coordinacion entre
las partes. Por consiguiente, en caso de existir conflictos profesionales
previos, la posibilidad de poder gestionar exitosamente la entrega de
antecedentes relativa a los casos era muy menor. La cita sefialada a
continuacién aborda los temas descritos:

“Generalmente, enviar informacién para ellos es super dificil.
Pasa también con los centros de salud. Los centros de salud son
bien complicados para aportarnos antecedentes, a no ser que
uno haya hecho lobby con algun colega, y a modo personal, por
buena onda, nos manden informacidn. También son bien
resistentes a enviar antecedentes” (Entrevista, Oficina de
Proteccion de Derechos de la Infancia, comuna 1)

Otro tipo de condicidon para procesos de colaboracidn entre instituciones
descrita por los/ las entrevistados es la importancia de vincularse con
Tribunales, quien ejerce un rol de tomador de decisiones a través de marcos
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juridicos, a través de los procedimientos establecidos para aquello, usando el
lenguaje técnico necesario.

Por consiguiente, la interaccién entre los programas y el organismo tomador
de decisiones de la red se desarrolla de mejor manera en la medida en que
cuenten con un interlocutor que utilice su mismo lenguaje o a través de
formas de comunicacion formales, como los informes de casos. En ese
contexto, aquellos programas que cuentan con un abogado/a pueden
establecer una relacion mas fluida, contactdndose directamente con el
personal técnico de Tribunales. La cita sefalada a continuacion aborda el
tema:

“Cuando hemos solicitado cosas con urgencia...he encontrado
extrafio que se han dado audiencias rapidas. Lo comparo con el
PIE que solicitabamos con urgencia la audiencia y nos daban tres
meses, seis meses. Por lo bajo eran tres meses para una
audiencia. Aca nos ha tocado audiencia de una semana a la otra.
Creo que tiene que ver con los informes que uno envia, la
informacion y las situaciones de gravedad que existen para el
nifo. Si lo veo de esa parte, tampoco ha estado mal. Se han
hecho partes rapiditas, han respondido bien. También creo que
es por la abogada, el lobby, que lleva el informe, que espera la
informacidon, que llama al consejero técnico. También es por
parte de ellas, de las dos abogadas que estan aca” (Entrevista,
Oficina de Proteccion de Derechos de la Infancia, comuna 1)

(b2) Interaccién programa / usuario

En cuanto a las condiciones para la interaccién programa/usuario, a partir de
las entrevistas de los implementadores locales es posible apreciar la
existencia de un vinculo desde el usuario al programa, condicionado a la
conformidad de las familias respecto a las medidas tomadas en relaciéon a su
caso. Es decir, el trabajo es posible de ser interrumpido si es que el usuario y
su familia no estan conformes con las decisiones que los programas sugieren
a Tribunales. La cita adjunta describe los puntos planteados:

“"Rompe el vinculo con la familia. Si bien aca uno lleva un trabajo

que por lo menos deberia durar un afo, en el caso de que yo

sugiera ciertas cosas a tribunales, por ejemplo cuidados

personales provisorios, ingresos a COSAM, evaluaciones del DAM

y todas esas cosas, si a una de las partes no le parece vy,
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obviamente, tribunales recoge tu sugerencia y la aprueba, eso
genera un quiebre con la familia. Yo igual, por ejemplo, junto con
el psicélogo trato de ser lo mas transparente posible con toda la
informacion” (Entrevista, Programa de Prevencion Focalizada,
comuna 1)

(c) Interacciones no colaborativas

Respecto a las interacciones de tipo no colaborativas, los/las participantes de
la investigacion sefialan la existencia de actores que dificultaban la
posibilidad de generar acuerdos entre programas, a través de acciones
concretas como rechazar las referencias de casos; asi como también
describen actores que solicitan informacion de la red, pero que no mantienen
la misma disposiciéon colaborativa hacia los otros programas, por
consiguiente establecen una relacion desigual de colaboracion. Otra
caracteristica identificada es la falta de disposicidn para la atencidén de casos
por parte de algunos actores de la red, independientemente de si era
solicitado por otro programa o por una institucion con mayor autoridad,
como Tribunales, lo que generaba mucho tiempo de espera para que las
familias pudiesen ser atendidas.

La cita sefialada a continuacion refleja la falta de colaboracidon de algunos
actores de la red:

“Nos solicitan informacién cuando Valentina directamente va a los
colegios, la reciben a veces sin previa, sin agendarlo
previamente, pero con la red de salud es ya mas complicado.
Creo que ahora no estd dando mucha informacién respecto a los
avances que va teniendo un caso, por algo, no sé bien”
(Entrevista Trabajadora Social PPF, comuna zona central).

(d) Interacciones de direccidn jerarquizada

A través de los relatos de los/las implementadores locales se identificd la
existencia de interacciones de tipo jerarquizada, especificamente en los
siguientes casos: actores que cumplian el rol de supervisor sobre otros y
actores que podian determinar a donde eran derivados los casos.
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Respecto a las interacciones con direccién jerarquica, los/las participantes
manifiestan la existencia de una serie de tensiones o problemas respecto a
las formas en las que este tipo de interaccion en particular se establece entre
actores. Es asi como indicaron temas tales como: las instituciones
supervisoras que no estaban abiertas al didlogo o inclusidon de sugerencias;
errores en las referencias que tensionan las interacciones entre actores;
interaccién condicionada a la comunicacion técnica juridica; y que en algunos
casos, existencia de situaciones de mal trato hacia profesionales y usuarios.
A continuacidén se describe los tipos de interaccidon jerarquizadas halladas:

(d1) Actores que cumplen el rol de supervisores versus los supervisados

En general se sefialé que algunos actores en particular, especificamente el
organismo mandante y el tomador de decisiones (SENAME y Tribunales
respectivamente), tenian dentro de sus funciones supervisar técnicamente a
los programas o supervisar los procesos de acompafiamiento de los casos,
estableciendo medidas y monitoreando cada uno de los avances. Por lo que
en dichos casos existe una interaccidon de direccidn jerarquizada establecida
por los marcos institucionales, entendidos como marcos legales y acuerdos
formales de trabajo.

En el caso de los organismos mandantes, las atribuciones establecidas en la
interaccion de direccidn jerarquizada no solo tienen relacion con supervisar y
acompanar técnicamente a los equipos implementadores, sino que también
tienen la facultad de determinar la continuidad de los programas, cumpliendo
el rol de -en palabras de los entrevistados- “el malo de la pelicula”. Por
consiguiente, para los implementadores locales reviste de vital importancia el
poder establecer interacciones cooperativas con el organismo mandante a fin
de no poner en riesgo la ejecucion del programa. La cita detallada a
continuaciéon aborda los aspectos descritos:

“Tener a SENAME mas como enemigo que como aliado perjudica;
debiera ser mas un aliado estratégico, nosotros los vemos o
muchos lo ven por miedo, porque es la persona que te dice cémo
lo estas haciendo, técnicamente. Y es el que te dice si sigue tu
programa o no, entonces es el supervisor, es el malo de la
pelicula muchas veces” (Entrevista, Programa de Prevencion
Focalizada, comuna 1)
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(d2) Actores que determinan donde se derivan los casos

Otro tipo de interaccién con direccidén directiva es el rol de derivacion que
ejerce el organismo tomador de decisiones, el cual cuenta con la autoridad
legal para referir los casos donde estime pertinente, en funcion a la
evaluacién realizada en conjunto con un staff de asesores. En términos
generales, respecto a este tipo de interaccién, los implementadores locales
refieren que es una relacion que se basa en mecanismos de comunicacion
formal pero que también esta sujeta a tensiones producto a problemas como
la derivacion errénea de casos.

En relacién a los problemas en las referencias, la falta de conocimiento
respecto al funcionamiento de los programas y las visiones contrapuestas
para el abordaje de los casos tensionaba la relacion entre los distintos
actores. Asi como el uso de lenguaje técnico condicionaba la comunicacion
exitosa con Tribunales.

La cita adjunta describe el tipo de interaccidon establecida entre el organismo
tomador de decisiones, en este caso Tribunales, y los programas de la red,
asi como las tensiones en dicho proceso:

“El tribunal afortunadamente para nosotros- porque también sé
que para algunos proyectos es de control y que les manda
ordenes de apercibimiento y a rendir cuentas- en general, yo
encuentro que es una relacién bien clara. No sé si fluida, es una
relacién clara. Cada uno hace la parte que le toca hacer éYa? Y
en ese sentido, lo que yo les decia al principio, las competencias
técnicas de las personas que trabajan es super relevante a la
hora de hablar con el tribunal, porque el juez es una persona
que... iesta muy arriba! Entonces, no se baja a mirar. Entonces,
me ha tocado un juez que me ha tratado a mi pésimo, ide mi
para abajo! O sea a mi, después viene una profesional, después
viene la mama, después viene el nifio inos trata a todos pésimo!”
(Entrevista, Programa de Intervencién Integral Especializada,
comuna 1)

A modo de resumen de lo sefalado en los puntos relativos a la complejidad
del sistema a ser gobernado, la Ilustracién N°4 muestra de manera grafica
los tipos de actores y las distintas interacciones que los participantes del
estudio identificaron.
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En términos generales se puede apreciar una red que cuenta con multiples
actores, quienes a su vez establecen distintos tipos de interaccion, no
existiendo una unica via o forma de comunicacién. Por consiguiente es un
sistema a ser gobernado con una arquitectura de la relaciones compleja, en
donde coexiste formas colaborativas, como condicionadas, jerarquizadas y
no colaborativas de interaccién en el dia a dia.

Se puede apreciar que en algunos casos se establecian mas de un tipo de
relacion entre actores, ya que variaba segun el contexto en la que se
enmarcaba cada interaccion.

Ilustracion 4 Tipos de actores e interacciones en la red del Programa
24 Horas

i .. Colaborativa
No colaberaliva 4! Tomador de decisiones |‘7
g Mandante

Condicionada

A

1 (+) Colaboratiya i
Abridor de puertas ]4— & Cmdidma{ﬂ Supervisor / asesor

Jeraraui
erarqu\ca‘ Colaborativa | Jerdrquica (+) Colaborativa Colaborativa
El que funciona bajo sus N . (L) colaborativ - (-) Jerdrquica
ropias reglas Satelite (o coraboran Satélite
L prop d J
(+) Condicionada . L
(-) No colaborativa Colaborativa (+) Ccndlcwona(_tla
(-) No colaborativa
Colaborativa
2
[ Facilitador operativo ] [ Usuario ]

Colaberativa

Fuente: elaboracién propia

6.2.2 El dinamismo del Programa 24 Horas

Respecto al dinamismo del Programa 24 Horas en términos de los problemas,
oportunidades y regularidades del proceso, fue posible apreciar a través del
relato de los/las entrevistados las tensiones en el proceso de implementacion
del Programa por una parte, y por otra los facilitadores y factores
determinantes para su funcionamiento. La tabla adjunta presenta de forma
resumida los principales hallazgos, posteriormente se describe
detalladamente cada punto.
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Tabla 5 Caracteristicas de la red del Programa 24 Horas

Tipo de caracteristica Ideas principales
. a - Desigual flujo de informacion entre
Comunicacion
programas.
Conocimiento - Conocimiento limitado por parte de
sobre la red y su algunos actores clave sobre el
funcionamiento funcionamiento de la red.
. Ejercicio - Red compuesta profesionales
Caracteristicas A jovenes y con alta tasa de rotacion
negativas de la Proresiona en los cargos.

red

Procedimientos Red como familia cadtica.

- Conflictos por mala disposicion o
Interrelaciones problemas de relaciones
interpersonales.
- Instancia de “desahogo” y no de
discusién técnica.
- Instancia de difusion para los
programas participantes.

Mesa técnica

Comunicacion

Conocimiento

Acceso a otras formas de trabajo.
Caracteristicas

oo - Ejercicio - Espacio para la formacién vy
positivas de la . .
profesional capacitacion.
red T .
.. Posibilidad de establecer estrategias
Procedimientos ) )
conjuntas de trabajo.
Interrelaciones - Importancia del trabajo en equipo.
- A nivel de profesionales, el vinculo,
compromiso, interdependencia e
. 4 interdisciplinariedad.
z:(t:ttac::iiantes SLETET Y _ A nivel dz programas, coordinacién
comunicacion T !
para el y comunicacion.
funcionamiento - A nivel institucional, objetivos
de la red 24 transversales claros.
Horas - Rol de facilitador de algunos
Otros elementos actores.

- Vocacion de los profesionales.
Fuente: elaboracién propia

(a) Caracteristicas negativas de la red del Programa 24 Horas

Respecto a las caracteristicas negativas identificadas por los/las participantes
del estudio y que afectan los flujos y procesos de implementacion del
programa 24 Horas, fue posible agruparlas en las siguientes tematicas
comunicacién, conocimiento sobre la red y su funcionamiento, ejercicio
profesional, procedimientos e interrelaciones.
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(al) Comunicacion

En el ambito comunicacional las caracteristicas negativas identificadas por
los/las implementadores locales fueron tres. Como elemento mas relevante,
se sefala el desigual flujo de informacién entre programas y la
condicionalidad en la entrega de la informacion a la buena voluntad de las
personas. Uno de los factores sefialados como causa de las dificultades en
los flujos de informacidén seria la ley de derechos y deberes de los pacientes
de salud, ya que tendria relacion con la confidencialidad de las fichas clinicas
de los pacientes en salud. Segun los entrevistados/as, esta situacion
acarreaba dificultades en el desarrollo de los informes de usuarios a
presentar a Tribunales, los cuales consignan los avances de los casos, debido
a que los centros de salud se niegan a entregar antecedentes de los casos.
La cita sefialada a continuacién aborda las complejidades antes senaladas:

“Generalmente, enviar informacién para ellos es super dificil.
Pasa también con los centros de salud. Los centros de salud son
bien complicados para aportarnos antecedentes, a no ser que
uno haya hecho lobby con algun colega, y a modo personal, por
buena voluntad, nos manden informacién. También son bien
resistentes a enviar antecedentes” (Entrevista, Oficina de
Proteccion de Derechos de la Infancia, comuna 1).

La segunda caracteristica negativa que identificaron en este ambito fue la
dificultad para comunicarse en las reuniones de la mesa de trabajo, ya sea
para hacerse escuchar, hacer preguntas o plantear dudas en las instancias
de trabajo grupal de la red. La tercera y ultima dificultad identificada era la
falta de difusién de la oferta programatica de la red a la ciudadania, lo que
generaba la mantencién de ideas limitadas sobre la funcién de los distintos
organismos involucrados en la red.

(a2) Conocimiento sobre la red y su funcionamiento

Respecto al conocimiento sobre la red y su funcionamiento, los/las
participantes del estudio sefialaron que la comprensidon sobre los programas
era diversa, ya que no todos los actores estaban en plena nocién de su forma
de organizacion. Quienes estaban en esta situacién eran los programas no
vinculados con el gobierno local, asi como la institucién encargada de derivar
los casos judicializados (en este caso Tribunales).

107



Particularmente respecto a este ultimo punto se senald el poco conocimiento
sobre las sutilezas y diversas complejidades de los casos abordados, la falta
de experiencia en terreno del equipo técnico del organismo que derivaba y
por consiguiente, se describi6 a equipos de trabajo que cometian
constantemente errores. En definitiva los/las entrevistados senalaron la falta
de entendimiento por parte de Tribunales de como trabajaba la red local. Lo
anteriormente senalado es explicitado a través de la siguiente cita:

“Se equivocan mucho de lo que hay de oferta, a pesar de que
nosotros estamos obligados y OPD también, a mandar la oferta,
la red que hay disponible especificando de qué se trata cada uno.
Llegan casos que evidentemente no venian para aca. Entonces
esto funciona mas o menos asi: esta el juez, lee una hoja rapido
de lo que es "Ah, ya... ¢Qué opina el consejero técnico?” ’'Si’
"Derivelo a tal lado” "Okey . Se resuelve y se derivan a tal
lado "” (Entrevista, Programa de Prevencion Focalizada, comuna
1).

(a3) Ejercicio profesional

Los implementadores locales describen el perfil de profesional que participa
en la red del Programa 24 Horas como trabajadores jovenes, sin mayor
experiencia en materia social y con alta rotacién en sus puestos de trabajo.
Uno de los motivos identificados por los/las participantes para la rotacién
correspondia a la posibilidad de alcanzar mejores expectativas de sueldo a la
luz de la experiencia adquirida en la red. Es posible evidenciar lo sefalado a
través de la siguiente cita:

“Yo vengo de un equipo que rotd un equipo entero en un afio. Y
después me fui yo y aca pasé algo similar, también venimos de
un equipo que roté entero, quedan dos, de un equipo de hace
dos afios. Mejores expectativas econdmicas y se van, porque hay
otros programas de mayor complejidad, que ofrecen mejores
salarios, piden afios de experiencia, y los afios de experiencia se
hacen en la OPD” (Entrevista, Programa de Prevencién
Focalizada, comuna 1).

(a4) Procedimientos

En relacion a los programas que participan en la red, las personas
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identificaron caracteristicas negativas en su funcionamiento. La primera tiene
relacion con la coordinacion entre programas, debido al acceso diferenciado a
la red en funcién a su pertenencia -0 no-al municipio. En ese sentido, a vista
de los entrevistados ser parte del gobierno local garantiza una mejor
coordinacién intersectorial, acceso directo a la red y una mirada transversal
de trabajo, versus quienes no lo son.

Como segundo tema fue posible identificar que el funcionamiento diario de la
red era minado por las demandas de trabajo diarias que cada programa
tiene, asi como la excesiva burocracia en los procedimientos de los
programas, asociandolo con la nocidon de estar focalizados en los papeles e
informes y no en la intervencidon propiamente tal. También se sefalaron
otras causas mas especificas como las dificultades para referir casos
peligrosos, debido a la falta de proteccion de los profesionales ante este tipo
de situaciones.

Respecto a la coordinacidn misma de la red los entrevistados dieron cuenta
de problemas para respetar los acuerdos minimos establecidos entre los
actores, con poca disposicion para reunirse y con complejidad para coordinar
a muchos actores por caso. Por consiguiente, visualizaron una red con roles
y limites poco definidos.

Los implementadores locales en su relato asemejan el funcionamiento de la
red a la idea de una familia caodtica, con limites y funciones poco claras.
Como consecuencia los casos son sobreintervenidos y se generan problemas
interpersonales entre los profesionales de la red. Lo anteriormente sefialado
queda evidenciado a través de la siguiente cita, la cual profundiza en la idea
de familia caodtica y la falta de respeto de los acuerdos establecidos en la red:

“Porque son muchas personas, muchas, muchos subsistemas que
a veces no estan muy diferenciados, otros estan mas abiertos al
flujo de informacidén, otros estdan mas cerrados. Entonces seria
como una familia bien cadtica y yo creo que es la principal
dificultad que ahi estd. Yo creo que las politicas del Estado estan
demasiado atomizadas, hay una partida distinta para todo. Para
mi percepcion yo creo que eso genera la sobre intervencién, eso
genera estas distintas miradas, eso genera los problemas que
hay en términos mas basicos de la relacidon entre las personas. Y
a veces debo reconocer, a mi también me da mucha lata ir a una
reunion donde los acuerdos son minimos y que aun asi no se
respetan” (Entrevista, Programa de Intervencion Integral
Especializada, comuna 1).
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(a5) Interrelaciones

Respecto a las caracteristicas negativas centradas en las relaciones entre
profesionales o programas, fue posible identificar a través de los/las
entrevistados la existencia de conflictos entre programas por la desconfianza
en el trabajo del otro y la existencia de tensiones en el desarrollo de las
mesas de trabajo de la red.

En cuanto a los conflictos entre programas, los/las participantes de la
presente investigacion relataron la existencia de desconfianza entre
programas. Los motivos de dicha confianza radican en temas como la
percepcidon de falta de transparencia en los registros de los beneficiarios, la
resistencia de los programas a mostrar los resultados de sus intervenciones y
egos profesionales. Como consecuencia, los implementadores locales senalan
que existen dificultades en temas practicos como, mantener un dialogo fluido
en reuniones de la mesa técnica de casos. Lo anteriormente sefalado es
posible de ser evidenciado a través de la siguiente cita:

“Los programas no quieren mostrar necesariamente lo que
hacen. Como la intervencién. Yo creo que la resistencia tiene que
ver con resguardos, a veces pienso que es hasta egos o de las
instituciones, no lo sé. Pero cuesta mucho sentarse a hablar de lo
gque estamos haciendo. Si no que siempre terminamos hablando
de como opera la red, de si las necesidades que tenemos desde
educacion, las necesidades que tenemos desde salud. Y cuesta
mucho el trabajo de mirar los casos” (Entrevista, Centro de
Proteccion Social, comuna 1).

Vinculado al tema anterior, los/las entrevistados relatan tener una relacion
menos fluida con algunos sectores, debido a la reticencia a entregar
informacion. Particularmente se sefiald al sector de salud como un equipo
menos dispuesto a entregar informacion sobre el avance de las
intervenciones.

Finalmente, el otro elemento identificado relacionado con los conflictos entre
programas, fue el poder que generaba el derivar un caso. Es decir todo caso
referido tenia que ser aceptado, si es que contaba con los criterios del perfil
necesario, lo que ponia en una relacidon desigual a los programas. El que
recibia la derivacion tenia la obligaciéon de aceptar el caso. Lo anterior se ve
reflejado en la siguiente cita:
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“Hay instancias, hay momentos, en que se impone el mas fuerte
en este caso. Y el mas fuerte es el que le puede imponer la
derivacién al otro. Dénde yo tengo que aceptar una derivacién de
OPD, si esta bien derivado si o si. Por motivos extrafios yo podria
buscar una excusa y no querer aceptar algo raro, que quiza no lo
acepto y lo mando a PIE quizds. Pero una persona comun y
corriente, si estd derivado, si el caso es perfil, tienes que
aceptarlo” (Entrevista, Programa de Prevencion Focalizada,
comuna 1).

En relacion a los conflictos personales o entre profesionales, se pudo
identificar la presencia de cuatro temas: la interferencia de egos
profesionales, malas relaciones interpersonales, variada disposicion de los
profesionales a participar en la red y molestia por la nociéon de sobrecarga de
casos por las derivaciones de otros programas de la red.

Respecto a los problemas por egos profesionales, los/las entrevistados
seflalan que existen roces por diferencias en la escala salarial, ya que si bien
se habla de una buena escala salarial en los programas, existirian diferencias
con los municipios. La otra dificultad sefalada tenia relacion con las
diferencias de opiniéon que habia entre programas y profesionales respecto a
cual era el programa madre. Es decir, aquel que lideraba la intervencion en
un caso. Los entrevistados sefalaron que este fue un tema de debate al
inicio de la implementacién de los programas, pero que luego con el tiempo
se fue resolviendo.

El tema de la mala relacion entre profesionales se vincula -segun los/las
entrevistados- en algunos casos con las miradas diferentes e incluso
opuestas sobre los casos, que complejizaba el desarrollo de un plan de
intervencion Unico. En otros casos se debia directamente a diferencias
personales, lo que disminuia la disposiciéon de los profesionales a reunirse.
Producto de que aquello los supervisores de los programas tuvieron que
empezar a mediar en los conflictos entre personas, a fin de poder facilitar el
desarrollo de trabajo en red. Una estrategia implementada fue conocerse a
nivel personal, lo que permite generar vinculos y asi facilitar las tareas de
coordinacion.

Otra problematica identificada fue la variada disposicion de los profesionales
a participar en la red. Lo que describieron los/las entrevistados fue que la
disposicidn a participar decrecia en relacién al impetu inicial o que disminuia
ante casos mas complejos, vinculados al narcotrafico, por ejemplo.
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De manera complementaria a las caracteristicas descritas, otras situaciones
gue interferian en la disposicién de los profesionales era el excesivo foco en
el dia a dia y el desgaste de los profesionales, lo que complejizaba las
discusiones para temas a mediano y largo plazo. Finalmente también
indicaron que algunos profesionales trabajan para cumplir la meta mas que
por otros motivos. En la cita sefialada a continuacién es posible apreciar la
disminucion en la disposicién de los profesionales y su compromiso en las
reuniones de trabajo:

“Un ejemplo claro, que nosotros hicimos una reunidn que
aparecié en la mesa, yo no sé bien, yo venia llegando, pero se
solicitd una reunién con la alcaldesa para poder levantar nudos
criticos. Se trabajo durante muchos meses en levantar cuales
eran los nudos criticos con propuestas de soluciones. Cuando fue
la reunidn, faltd mucha gente a esa reunion. Con la reunién con
la alcaldesa. Entonces, complejo. Es super complejo, porque eso
requiere de un desgaste importante de energia, de poder pensar
en como lo vamos a hacer. Mesas de trabajo en conjunto, de
definir cuales van a ser nuestras prioridades y como lo vamos a
hacer. Y después cuando llega el momento no.” (Entrevista,
Centro de Proteccion Social, comuna 1)

(a6) Mesa técnica

Respecto al funcionamiento de la mesa de trabajo de la red, los/las
entrevistados sefialan que mas que una instancia de trabajo técnico para la
revision de casos, la mesa técnica se enfoca en la queja de los directores de
programas respecto a diversos temas, transformandose en una instancia de
“desahogo” y no de discusién técnica. Lo anterior es posible de apreciar en la
siguiente cita:

“La verdad es que la gente no revisa casos, revisa ~ iay! Es que
el otro dia dijeron que los nifnos esto’. Deja de ser técnica y se
transforma en un comidillo de cosas. Entonces a mi me genera
malestar estar en ese contexto y a lo mejor por eso que también
no [participo]. Yo soy super pragmatica, entonces ir a este
espacio en el que Directores estan quejandose porque el sistema
no funciona, que el SENAME da poca plata, que los nifios no sé
qué, que el tribunal no me recibié. No me hace tanto sentido eso,
yo esperaria que si eso es un contexto de desahogo, ningun
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problema.” (Entrevista, Programa de Intervencion Integral
Especializada, comuna 1)

(b) Caracteristicas positivas de la red del Programa 24 Horas

Tal como se sefialé en un inicio, se agruparon las caracteristicas positivas
identificadas por los/las participantes del estudio en funcion a los siguientes
elementos: comunicacion, conocimiento, ejercicio profesional,
procedimientos e interrelaciones. A continuacién se explica cada punto:

(b1) Comunicacion

En cuanto al ambito comunicacional, se pudo identificar a la red como una
instancia que permitia la difusiéon del trabajo que realizaban los programas
participantes, ya que era una oportunidad para explicar con mayor detalle las
caracteristicas de su oferta programatica. A la vez era una oportunidad para
conocer el funcionamiento municipal.

(b2) Conocimiento

Respecto al conocimiento sobre el funcionamiento de la red, a través de las
entrevistas fue posible identificar que el funcionamiento de la red era algo
que los/las participantes conocian. Otros elementos positivos identificados es
la posibilidad otorgada por la red de abordar cada caso desde el
conocimiento de cada institucion asi como el acceso a otras formas de
funcionamiento y formatos de trabajo.

(b3) Ejercicio profesional

Los/las participantes del estudio identificaron a la red como un espacio para
la formacion de los equipos de trabajo, que permitia tanto la capacitacién
entre programas, como la instalacién de nuevas tematicas de discusion.
Particularmente los/las entrevistados hicieron referencia al desarrollo de
productos como la gestion de seminarios vinculados a temas de infancia. Lo
seflalado anteriormente es posible de ser observado en la siguiente cita:
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“Ahora, la red de infancia- no sé si tU la conoces- que nosotros
de alguna manera la hemos ido instalado aca en la comuna. Esta
formada por muchas instituciones de la red SENAME pero
también de colegios, de establecimientos de salud, esta World
Vision también. Desde ahi, el gran producto que ha tenido esa
red en los Ultimos afios ha sido generar seminarios. Los
seminarios son pensando temas que también nos importan a
nosotros, como la parentalidad positiva” (Entrevista, Oficina de
Proteccién de Derechos de la Infancia, comuna 2)

(b4) Procedimientos

En lo relativo a las caracteristicas positivas de tipo procedimental se pudo
identificar el desarrollo de mesas de discusidn organizadas en funcidon a
distintas tematicas, lo que potencidé el trabajo coordinado entre programas.
Otra caracteristica positiva identificada por los/las entrevistados respecto a la
red, fue la necesidad de su existencia para el buen funcionamiento de los
programas, ya que permitia abordar de mejor manera los casos y su
historial. Lo anteriormente sefialado es posible de observar en la cita
adjunta:

“Lo que si, es necesario -y ahi cambia la palabra, porque no es
negociable- no es una transaccion, sino que es necesario, es que
se comprenda que esto no lo puedo hacer sola, que lo tengo que
hacer aca y para eso si yo voy a ir a reuniones de redes, para eso
si yo voy a conversar con mis colegas de los otros programas,
para eso si yo voy a mostrar resultados e incluso, voy a mostrar
mis semanales” (Entrevista, Programa de Terapia Multisistémica,
comuna 2).

La red permitia establecer estrategias coordinadas y diferenciadas segun
complejidad, estableciendo acuerdos de trabajo particulares segun el tipo de
actor. A la vez, posibilita abordar a las familias integralmente mediante el
desarrollo del trabajo coordinado en post de un gran objetivo. Lo sefalado es
evidenciado a través de la siguiente cita:

“Donde todos trabajamos comuUnmente por algo. Por un objetivo,

y eso hace que sea el trabajo mucho mas facil, mucho, no se

haga tan pesado tampoco éya? Y épor qué se hace mas potente y

se hace mucho mas enriquecedor? Porque encontramos

soluciones y estrategias. Si bien las soluciones son, pero si
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tenemos que ofrecer a la familia. Por ejemplo, “en dos semanas
contamos con esto’” (Entrevista, Programa de Terapia
Multisistémica, comuna 1).

Finalmente el ultimo elemento que se sefialé como positivo fue la posibilidad
de referir casos a la red, sobretodo en casos de usuarios que situacion mas
precaria, en donde a través del aparataje municipal era posible generar otro
tipo de apoyos sociales.

(b5) Interrelaciones

Respecto a las caracteristicas positivas agrupadas en torno al tema de las
relaciones entre actores, los/las participantes del estudio identificaron la
existencia de un vinculo entre programas. Particularmente de relaciones
cooperativas, en funcion a la situacion de los usuarios con los que se
trabajaba. En concordancia con lo anterior, se sefalé la importancia del
trabajo en equipo para el funcionamiento de la red y la existencia de una
relaciéon fluida y horizontal entre programas; esto debido a que los
entrevistados/as consideraban como relevantes a todos los actores.

(c) Factores determinantes para el funcionamiento del programa

A partir de las entrevistas a los implementadores locales se identificaron
algunos factores determinantes para el funcionamiento del Programa 24
Horas. A continuacion se mencionan cada uno de ellos.

(c1) Vinculo, voluntad y compromiso entre profesionales y programas

Uno de los temas identificados por los implementadores locales fue
importancia de la existencia de un vinculo, compromiso y voluntad entre los
profesionales de los programas. El vinculo hacia referencia a la necesidad de
conocerse, ya que “las personas hacen la diferencia”. Los entrevistados
indicaron que mas alld de los lineamientos técnicos, los programas estaban
compuestos por personas por lo ese debia ser el énfasis. La cita a
continuacion refuerza la importancia del vinculo humano entre profesionales:

“La estrategia fue de que bueno, conozcadmonos un poco mas,
veamos como lo podemos hacer y si nos caemos bien mejor
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todavia. Entonces ha sido mucho mas fluido. El poder, primero
vincular con los profesionales para realizar un trabajo que
realicemos un trabajo al tiro, sin conocernos y ahi veamos como
lo hacemos, juntémonos y si nos caemos mal, bueno se fue todo
a las pailas. Entonces, hemos tratado de generar asi sus procesos
de vinculos asi como los llevamos con los chiquillos, vinculos con
los profesionales para que lo llevemos un poco mas facil”
(Entrevista, Programa de Intervencién Integral Especializada,
comuna 1).

Otro elemento importante respecto al vinculo y compromiso entre
profesionales era la colaboracion y reciprocidad, es decir, tener una apuesta
por el trabajo en conjunto y la convocatoria de voluntades tanto de personas
como de programas. La cita sefalada a continuacion refiere a la importancia
de las voluntades para el trabajo en red:

“En general, el 24 horas tiene esta opcién, esta mirada, y cuando
uno mira el flujo, dice, claro, es imposible que este flujo opere si
no hay voluntades. Si no hay, primero voluntades, y después ya
empezamos a trabajar mas técnicamente, pero lo primero es
poder sentarnos y decir si esto es lo que queremos, tenemos que
ponernos de acuerdo” (Entrevista, Centro de Proteccién Social,
comuna 1)

(c2) Coordinacion y buena comunicacion entre programas

Para los actores era relevante que existiera buena comunicacion,
coordinaciéon y contacto con los distintos actores de la red. Si bien sefialaron
que era un desafio actuar de manera coordinada con otros programas, era
relevante mantener el didlogo, poniéndose de acuerdo en formas de trabajo
comun. Para aquello era también importante el poder contar con la
informacion de los otros programas. La cita sefialada a continuacion
evidencia la necesidad de coordinarse entre actores:

“Finalmente todo es un desafio cuando toca coordinamos con
distintos actores, pero finalmente creo que son necesarios, son
necesarios para llegar a acuerdos y no andar haciendo las cosas
cada uno como de forma auténoma. Finalmente nosotros no
estamos aca para trabajar para nosotros, o sea, no podemos
trabajar acd para saciar ciertos egos personales, sino que
realmente va para el pro y el bienestar de otra persona. Por lo
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tanto tiene que ser un trabajo lo mas consciente y lo mas
adecuado posible a la necesidad de esa persona” (Entrevista,
Programa de Intervencion Integral Especializada, comuna 1)

(c3) Potenciar la interdependencia e interdisciplinariedad entre programas

Un tercer elemento era el potenciar Ila interdependencia e
interdisciplinariedad entre programas, es decir fomentar el trabajo en
conjunto entre los distintos programas, a fin de abordar a las familias de
manera integral y no fragmentada en el territorio. En ese sentido el papel del
municipio era relevante de ser incorporado en el trabajo intersectorial, ya
gue permitia abordar las necesidades de las familias que iban mas alla de la
intervencion de los programas. La cita sefialada a continuacién deja de
manifiesto la importancia de la interdependencia en el trabajo en red:

“Lo construimos en el centro en funcion, en el marco de todo lo
que nos viene desde el municipio. Que es como esta mirada muy
estratégica, y muy desde la interdisciplinariedad, desde el trabajo
en conjunto, desde lo que estamos construyendo, porque
también eso es un proceso. Osea que toda las unidades
municipales trabajemos en conjunto, y que no veamos a las
familias, a las familias que estd solicitando la canasta de
alimentos, o la familia que necesite ir al consultorio, o la familia
gue necesita que su hijo vaya al colegios. Es la misma familia con
multiples necesidades y las tenemos que ver desde ese enfoque”
(Entrevista, Centro de Proteccion Social, comuna 1)

(c4) Objetivos estratégicos transversales claros

Un cuarto elemento es definir objetivos estratégicos transversales claros, es
decir contar con un objetivo de trabajo que dote de sentido el trabajo en red
y que establezca a la vez un tema de trabajo en comun para los distintos
programas. En el caso de la red que se convoca en funcién al Programa 24
Horas es el trabajo por la infancia. La cita abordada a continuacidon pone de
manifiesto el tema de los objetivos estratégicos:

“Empiezan a aparecer estas cifras de niflos que ingresan a

unidades policiales, y que son muchos y que no conocemos

también su perfil. Entonces, también nace esta necesidad, de

cudles son las 8 comunas que tienen la mayor cantidad de estos
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ninos que hoy dia estan complejizando sus necesidades y esta
requiriendo una red un poco mas especializada. Y alli surge
también. Entonces también desde su origen el 24 horas tiene
esta apuesta. Uno, por la infancia, y esta apuesta por trabajar en
conjunto” (Entrevista, Centro de Proteccion Social, comuna 1)

(c5) El rol de actores clave para facilitar el proceso

La siguiente caracteristica identificada por los/las participantes del estudio
fue la existencia de ciertos actores que facilitaban los procesos de la red,
como el supervisor y su rol de “evangelizador”, difundiendo la buena labor de
la red a los gobiernos locales. La cita sefialada a continuacidon manifiesta lo
sefalado:

“Este supervisor tiene que encantar, evangelizar a la red, que es
municipal. Las redes son principalmente programas municipales
que llevan larga data o son los mismos profesionales que van
cambiando de programa, que se le va a cambiar el nombre.
Entonces, todo se sabe, se conoce, se conversa, entonces
siempre figura el supervisor, logra evangelizar, encantar. La
gente va a estar abierta a conocer” (Entrevista, Programa de
Terapia Multisistémica, comuna 1)

(c6) La vocacion social de los profesionales

La ultima caracteristica identificada por los/las participantes del estudio fue
la vocacidn social de los profesionales que participaban de la red, ya que les
posicionaba en una manera de mirar los distintos casos que los llevaba a
colaborar con los otros profesionales desde un principio. La cita sefalada a
continuacion profundiza lo mencionado:

“Yo creo que cuando uno deja de hablar de los casos, y empieza
a ponerle nombre, humanizamos también el trabajo, y le
ponemos una carita al caso, y nos damos cuenta que es una
persona, que de una u otra manera tiene individualidades,
historia, que no se pueden analizar en frio desde mi experticia, o
desde mi especialidad de psicélogo, o de mi especialidad de
asistente social, sino desde las necesidades y la esencia de esa
persona” (Entrevista Programa de Intervencién Integral
Especializada, comuna 1)
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6.3 LAS INTERACCIONES DE GOBERNANZA

Las interacciones de gobernanza hacen referencias a las relaciones de
interdependencia entre los distintos actores involucrados en |la
implementacion de la politica publica, pudiendo distinguir en ellas los
procesos, es decir, la cara intencional de la interaccion (lo que directamente
los actores buscan); y por otra parte las estructuras, es decir el contexto en
el que se enmarca la interaccion y que a su vez la determina.

Para efectos de la presente investigacion se describen los principales
hallazgos asociados al componente intencional en la interaccion entre el
sistema de gobierno y el sistema a ser gobernado del programa 24 Horas. Es
decir, por una parte se describira el funcionamiento de la red en los procesos
de interacciones de los distintos actores involucrados en los sistemas; por
otra parte, se describira la percepcién de los implementadores locales
respecto a las principales imagenes identificadas en los disefiadores respecto
al programa y su ejecucion.

6.3.1 Los procesos en las interacciones de gobernanza del Programa
24 Horas

A partir de las entrevistas de los/las participantes del estudio es posible
indicar que el funcionamiento de la red y algunas de sus caracteristicas
generan consecuencias tanto en el funcionamiento de la red misma como en
los programas que la componen y los beneficiarios.

Los elementos gatillantes identificados fueron el desconocimiento sobre el
funcionamiento de los programas, lineamientos técnicos que no convergen
en el terreno, problemas de inestabilidad de la institucion mandante,
sobreintervencion de los casos y el trabajo en red. A continuacién se
presenta una tabla resumen y posteriormente se profundiza en cada punto.

Tabla 6 Las interacciones de gobernanza en la red del Programa 24 Horas

Causa Consecuencias
- Malas derivaciones
Desconocimiento - Referencias mas lentas.
sobre el - Flexibilizacion de los criterios para la aceptacion de
funcionamiento de referencias.
los programas - Usuarios gastan mdas tiempo en resolver sus

problematicas.
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Problemas en el
funcionamiento de la
institucion mandante

Lineamientos
técnicos que no
dialogan entre si

Sobreintervencion de
casos

Trabajo en red

Sobreintervencion

Rotacion, soledad y desgaste en los equipos de
trabajo.

Temor a los usuarios.

Sobreintervencion
Vision fragmentada de casos
Adecuacion de procedimientos

Equipos de trabajo deben reparar las intervenciones
anteriores
Frustracién en equipos de trabajo

Programas nutren su funcionamiento.
Optimizacion de recursos y soluciones mas rapidas.

- Todos ganan.
Fuente: elaboracién propia

(@) Efectos del desconocimiento sobre el funcionamiento de los programas

A partir de las entrevistas a los implementadores locales es posible apreciar
gue no todos los actores estdan al tanto de las caracteristicas de
funcionamiento de los programas. Aquello genera —-desde su percepcidén- una
serie de consecuencias tales como malas derivaciones, flexibilizacién de los
criterios para aceptar referencias, procesos mas lentos para referir casos,
usuarios que gastan mas de su tiempo para solucionar sus problemas, y
sobreintervencién de los casos.

El desconocimiento respecto al funcionamiento de los programas, segun
los/las entrevistados, generan errores en los procesos de derivacién -
principalmente de parte de Tribunales-, debido a que el equipo técnico que
participa en la toma de decisiones carece de experiencia laboral en la
materia y de conocimiento sobre el funcionamiento de la red.

La flexibilizacion de los criterios, segun lo relatado por los/las entrevistados,
se produce debido a que los programas reciben casos no atingentes a sus
niveles de complejidad, por lo que a fin de no derivar huevamente los casos,
algunos programas empiezan a ampliar sus criterios de aceptacion. Es
posible apreciar lo sefalado en la siguiente cita:

“Cuando tampoco te saben derivar. De repente de las redes nos

mandan una nifiita que dijo: “el tio me hizo tal cosa’. Que a ti

como profesora de colegio o psicologa del colegio, te deberia

bastar para hacer la denuncia. Tienes el relato. Y los mandan

para aca ¢Qué significa? Que nosotros no podemos tomar el caso
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porque es para denuncia, y como es para una denuncia a la nifia
la van a evaluar en otro lado. Entonces équé? élLa vamos a
evaluar nosotros para que la evalue otro? Y para que el relato se
ande dando vuelta como por todos lados. Entonces, yo creo que
si bien partimos como para temas mas leves, hemos ido cada vez
como se ha ido agravando nuestro motivo de ingreso.”
(Entrevista, Oficina de Proteccion de Derechos de la Infancia,
comuna 2)

Otra de Ilas consecuencias producto del desconocimiento sobre el
funcionamiento de los programas es el enlentecimiento de los procesos de
referencia, debido a que algunos actores no dominan el flujo de referencia
dada determinadas circunstancias de los casos. En ese sentido los errores en
las referencias producto del desconocimiento y el enlentecimiento de los
procesos generan —-para los/las implementadores locales- consecuencias en
los usuarios, ya que la gestion de los casos se termina logrando en periodos
de tiempo mas extensos. Esto en consideracidon a que los usuarios que
ingresan a la red se caracterizan por pertenecer a familias con multiples
problemas y necesidades, requiriendo por consiguiente un apoyo multifocal y
coordinado por parte de la red.

La Ultima consecuencia identificada por los/las gestores locales fue la
sobreintervencion de casos. Al respecto es importante sefialar que dicha
consecuencia es producto de una serie de factores los cuales seran
analizados de manera individual, abordando cada aspecto relevante en
funcidn a la causa identificada.

En este caso en particular se pudo identificar que producto del
desconocimiento del organismo derivador respecto al funcionamiento de la
red y sus programas, los usuarios y sus familias repiten en mas de una
ocasion el flujo de derivacion, evaluacidon y atencion. Al respecto, los/las
entrevistados indican que en mas de alguna ocasidon los usuarios han
sefalado su cansancio producto de repetir continuamente algunas etapas. La
cita seflalada a continuacion aborda el tema de la revictimizacion:

“Yo veo que hay una revictimizacion en muchas ocasiones en las
familias. Una revictimizacion que es constante. O sea tenemos
familias que han pasado dos o tres veces por el mismo proceso,
de competencias parentales. Veo que hay niflos que llegan aca y
dicen: “tio ya no quiero dibujar la persona bajo la lluvia’, tal
cual, asi me lo dicen. "Ya estoy aburrido [sic] de dibujar lo
mismo, ya no quiero dibujar mas mi familia“. Te encuentras con
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un nifo "empoderado’, o que viene con un gran desgaste a nivel
de sobre intervencién. Entonces veo efectivamente que hay una
revulneracion, una revictimizacion por parte del poder judicial a
estas familias” (Entrevista, Programa de Prevencidn Focalizada,
comuna 1)

(b) Efectos causados por los problemas de funcionamiento de la institucidn
mandante

El segundo tema identificado como gatillante son los problemas de la
institucionalidad de infancia, el Servicio Nacional de Menores en este caso. Al
respecto los/las implementadores locales describen a una institucidon
mandante con sobrecarga laboral, con poco foco en el fortalecimiento técnico
de los equipos y el proceso de implementacion, con mecanismos de
supervisidon inadecuados e insuficientes. Esto debido —desde la percepcién de
los entrevistados- a la poca cantidad de herramientas que posee la
institucién para ejecutar un proceso de acompanamiento técnico adecuado. A
continuacion se profundizan en las consecuencias que generarian los
problemas de la institucion mandante anteriormente descritos.

Respecto a las consecuencias generadas por este fendmeno, los/las
entrevistados indican que la sensacion de falta de apoyo y fortalecimiento
técnico por parte del organismo mandante genera en los profesionales
frustracidén, soledad, rotacién en los cargos y dudas respecto a su vocacién
profesional. A su vez, las consecuencias de aquello son la sobreintervencion
y revictimizacion de los beneficiarios. La cita adjunta refleja lo anteriormente
planteado:

“Hay mucha rotacion, familias también medias impulsivas.
Entonces, se pierde el conocimiento. Y el profesional que alcanza
a durar un afio o 2 afnos que eso ya es harto tiempo por lo menos
para este nivel de complejidad o para este tipo de programa, se
pierde mucho conocimiento. Porque hay gente que se va, se va
de mala manera, se va desgastada. Y se va desgastada no de la
red SENAME, si no que se va desgastada, interpelada vy
cuestionada en su profesion, en su vocacién. Y yo creo que eso
es complicado, ahi cuando pasan esas cosas uno tiene que
replantearse, tiene que replantearse si sigue en algo asi o se
prepara para continuar” (Entrevista, Programa de Intervencién
Integral Especializada, comuna 1)
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La segunda consecuencia que generarian los problemas de funcionamiento
de la institucion mandante es el temor de los usuarios a participar en los
procesos de la red, debido a las consecuencias que podria genera para su
familia, como el traslado del o la menor a un centro de cuidado. La cita
sefialada a continuacidon deja en evidencia lo anteriormente indicado:

“Yo siempre siento esto: de que la gente tiene le tiene miedo a
estas instituciones, sobre todo las madres que tienen hijos
pequenos, por ejemplo, o lactantes o en etapa asi de primera
infancia. Porque ellas piensan que nosotros les vamos a quitar a
sus nifios y en verdad ese es el discurso que dan ellas cuando
nosotros hacemos las entrevistas de preingreso. Ya ingresa un
caso nos preguntan. Nosotros les decimos “éle queda alguna
duda?’, "éme van a quitar a mi hijo si o no?"” (Entrevista,
Programa de Prevenciéon Focalizada, comuna 1)

(c) Efectos causados por lineamientos técnicos que no dialogan entre si

Un tercer elemento identificado por los implementadores locales es la
existencia de lineamientos técnicos que no permiten el didlogo entre
programas. Esto debido a que las instituciones construyen -desde la
perspectiva de los gestores locales- orientaciones técnicas con enfoques
conceptuales distintos, lo que se traduce en la dificultad para tener un
lenguaje compartido. En ese sentido, los gestores locales identifican al marco
institucional como el causante de la fragmentacién de los lineamientos
técnicos. Es decir, la desagregacion de las politicas publicas genera -desde
su percepcion- distintas miradas para abordar los casos, las que no permitiria
complementar las intervenciones. Aquello es posible de observar a través de
temas practicos como el uso de criterios diferentes para el desarrollo de los
informes de los casos, por ejemplo. La cita adjunta describe la fragmentacion
de visiones:

“Son muy fragmentadas porque tenemos ‘los vulnerados’, ‘los
que han sufrido agresion sexual”, “los que estan en calle’, los
que estan “con mediana complejidad® que podrian en dos meses
pasar de inmediato a alta complejidad. Que mejor si lo derivo en
este instante [Sic] para seguir interviniendo, pero mi lineamiento
no me lo permite. Entonces los nifios tienen temas. El tema de
drogas lo intervengo yo, el tema escolar lo intervengo yo y yo
intervengo en el tema proteccional” (Entrevista, Programa de
Intervencién Integral Especializada, comuna 1)
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Las consecuencias de la falta de didlogo de las orientaciones técnicas son la
sobreintervencién de los casos, el abordaje fragmentado y por ultimo, en
algunos casos, la adecuacién de procedimientos. A continuacion se
profundiza en las consecuencias.

La primera consecuencia es la sobreintervencion, los/las participantes del
estudio sefalan que los wusuarios se vinculan a una gran cantidad
profesionales en funcion a las distintas problematicas que les aquejaban. Es
asi como podia estar trabajando con distintas contrapartes y que no es
posible limitar mucho el campo de accién de cada uno. Aquello significa que
intervienen multiples programas con distintos protocolos de implementacion,
lineamientos técnicos e instituciones de origen.

Otra dificultad identificada por los participantes, relacionada con la anterior,
es la complejizacion de la coordinacion por caso, dado que son multiples
actores los que intervenian en el proceso, con redes de trabajo distintas. En
la cita sefalada a continuacion es posible apreciar el tema de la
sobreintervencion y sus complejidades asociadas:

“Ya es un desafio que el psicdlogo se diferencie del educador,
nosotros, como dupla, pero estamos en el mismo programa,
trabajamos juntos y finalmente podemos hacerlo. Pero ademas
tenemos que diferenciarnos de la psicéloga del COSAM y uno dice
“bueno, pero tu ves el tema de drogas, tu ves el tema de déficit
atencional y tu ves el tema familiar’. Eso no existe porque la
separacién no es tan arbitraria. Finalmente uno habla de todo, yo
no le puedo decir al psicélogo "tu solo habla de drogas " (Grupo,
Programa de Intervencion Integral Especializada, comuna 1)

Otra de las consecuencias identificadas fue la aplicacién de modificaciones a
algunos procesos de los programas, como mecanismos adaptativos las
complejidades del trabajo en red. El sentido de realizar modificaciones a las
orientaciones técnicas seria revincular a las familias, no generando
sobreintervencién. Eso significa ceder respecto a los procedimientos técnicos,
a fin de poder converger en procesos Utiles para todos los programas.
Aquello es descrito como un esfuerzo adicional de trabajo para los
profesionales y técnicos. A continuacion se sefiala una cita que refleja la
situacion antes descrita:
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“Yo creo que eso nos obliga a trabajar mas, porque nos lleva al
limite de nuestras capacidades. Tengo que ceder tanto para que
el otro también ceda un poco y poder tener un punto de
encuentro, que nos lleva a hacer mucho mas trabajo. Mi trabajo
es hacer el diagndstico social. Tengo que hacer un poco de
diagndstico, por ejemplo clinico, para derivarselo a COSAM. Pero
a COSAM eso no le sirve, porque tiene un lineamiento y que si yo
no le envio algo mas especifico a él no le sirve. Entonces
hacemos un diagndstico un poco mas en profundidad y nos
vamos a reunir con ellos. Entonces, hacemos un poco mas para
que el otro pueda también insertarse y tener un campo comun
porque si no, N0 vamos a encontrar nunca un campo comun.
Entonces nos obliga. iNos exigen bastante en realidad [Sic]!”
(Entrevista, Programa de Intervencion Integral Especializada,
comuna 1)

(d) Efectos causados por la sobreintervencion de los casos

Si bien como se relatd anteriormente, la sobreintervencién es descrita como
la consecuencia de otras acciones, los/las participantes del estudio también
identifican a su vez consecuencias de este proceso. Se hace referencia a: la
dificultad para resolver los casos y la disminucién en la calidad de Ia
intervencion; equipos de trabajo que deben reparar en los usuarios las
intervenciones anteriores; y la frustracion en los distintos actores
participantes. A continuacion se profundiza en las consecuencias sefialadas.

Segun el relato de los/las implementadores locales el funcionamiento de la
red genera consecuencias en los resultados de la intervencién,
particularmente complejizando la posibilidad de resolver los casos,
generando intervenciones fallidas y de una calidad decreciente, o incluso
logrando solucionar muy pocos casos. La cita sefialada a continuacion refleja
los problemas de calidad en la atencién:

“También se ve limitado por el mismo contexto. Nosotros somos
un programa de alta complejidad, entonces, hay programas
antes que nosotros: OPD, PPC en algun momento hubo, los PIB
gue eran antes y que ahora se llaman PPF. Entonces son baja,
mediana y alta complejidad los PIEs Vida Nueva, o 24 Horas
como se llaman ahora. Entonces en algin momento todo el
sistema falla, esta familia ya ha contado ocho veces su historia,
tanto en el tribunal, a la OPD, al profesional del PPC, al del PPF,
llega a PIE. Una familia no quiere mas intervencién!” (Grupo
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Focal, Programa de Intervencion Integral Especializada, comuna
1)

Adicionalmente los/las entrevistados sefialaron que otro efecto en el
funcionamiento de los programas, y relacionado con la sobreintervencion
antes descrita, era que los profesionales tienen que en cada intervencidn,
reparar los dafios de la sobreintervencién anterior. Es decir, que para
vincularse con las familias deben reparar lo que se habia hecho en las
intervenciones precedentes, reparar la “vulneracién del sistema”. Como
ultima consecuencia identificada, la sobreintervencion de casos profundizaria
la sensacidén de frustracién y desgaste de los equipos de trabajo, lo que se
traduce en rotacion profesional.

(e) Efectos causados por el trabajo en red

Finalmente el trabajo en red en si mismo genera -y como contrapartida a los
puntos anteriormente descritos- una gestion mas rapida de soluciones, nutre
el funcionamiento de los programas participantes, optimiza el uso de
recursos y los usuarios pueden ver atendidas sus necesidades. A
continuaciéon se describen con mayor detalle las consecuencias identificadas.

El primer elemento identificado fue el mejoramiento generalizado en su
funcionamiento, ya que permite “nutrir” la intervencion y fortalecer el rol de
los diferentes agentes. En segundo lugar permite una mejora en la gestion
de los procesos, movilizando de manera mas rapida las soluciones,
optimizando recursos y propiciando sinergia.

En ese sentido, los/las entrevistados sefialan que quienes no participan de la
red se confunden en los procesos y flujogramas, desconociendo a quiénes
deben contactar para las derivaciones. La cita adjunta describe cémo se
generan soluciones mas eficientes en funcién a las relaciones de colaboracién
entre actores y su compromiso:

“Hay profesionales, en algunos municipios, que a pesar de que no
tienen el auto, han logrado una relacién de colaboraciéon donde el
municipio dispone el auto, en tanto ellos mismos logran después
licitarlos. Porque el municipio estda comprometido con los
resultados” (Entrevista, Programa de Terapia Multisistémica,
comuna 1)
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El Ultimo elemento identificado es que el trabajo en red permite “ganancias
para todos los actores, en términos de gestionar otros procesos de los/
usuarios, vinculandolos con el municipio. Lo que es descrito como un
beneficio tanto para el gobierno local como para los beneficiarios.

6.3.2 Imagenes e instrumentos: cdémo son percibidos por
implementadores

En los apartados anteriores se describieron y analizaron las imagenes e
instrumentos construidos en el sistema de gobierno vinculado al Programa
24 Horas en general, con hincapié en las diferencias identificadas entre
SENAME vy la Subsecretaria de Prevencion del Delito, en tanto instituciones
publicas encargadas de dos formas de implementaciéon distintas del
programa. En el presente apartado se revisara la percepcion de los
implementadores respecto a las imagenes e instrumentos descritos en los
apartados anteriores, y que constituyen las bases en la que se sustentaria la
oferta programatica del Programa 24 Horas.

A continuacién se presenta un cuadro resumen con los principales hallazgos
asociados a la percepcidon de los implementadores respecto a las imagenes
transmitidas por los documentos técnicos vinculados al programa 24 Horas
(en sus dos modalidades), posteriormente se describe en detalle cada uno de
los puntos:

Tabla 7 Imagenes del programa, desde la perspectiva de los
implementadores

Puntos de encuentro Ideas en tension

- Foco en la vulneracion de
derechos v/s foco en las

- La familia como gravitante ; .
carreras delictuales. Tensiones

para el logro de resultados

. iy entre los equipos
en la intervencion. ) L
. L implementadores por visiones
- Trabajo multidisciplinario y L
distintas.
en red
- Foco en la cobertura y no en la
calidad.

Fuente: elaboracién propia
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(a) La familia como protagonista de la intervencién

La primera imagen identificada por los implementadores como relevante es
el protagonismo de las familias en la implementacién del programa 24 Horas
en sus dos modalidades. La idea fuerza de aquella imagen es la importancia
de no trabajar por separado nifios y padres, ya que dicho enfoque no
producia los resultados esperados, por lo que la misidon fundamental era
proporcionar atencién individual y familiar. La cita sefialada a continuacién
pone de manifiesto el proceso de co-construccion que implica el trabajo con
familias:

“El modelo entonces establece que, cuando yo entro tomo esta
familia, construimos objetivos, la familia construye, ni siquiera es
un “co-construimos ’, la familia construye los objetivos, que es lo
que quiere. Incluso hay objetivos que pueden ser reduccion de
dafio” (Entrevista, Programa de Terapia Multisistémica, comuna
1)

La cita adjunta describe como la participacidon de la familia resulta gravitante
para generar resultados en la intervencidon con los beneficiarios, asociado los
casos de fracasos con la falta de cooperacién o participacidén por parte de la
familia:

“Por suerte cuando llegan aca no llegan tan ramificados, entonces
justo le pegan el palo a la familia cuando ya la cosa se estd
poniendo complicada (sic) y ahi logran cambiar un poco y otras
no, otras no..y generalmente eso tiene que ver con la familia.
Cuando no pudimos nosotros hacer nada fue porque la familia no
coopero, o no hay familia” (Entrevista, coordinador PPF, comuna
1)

(b) Trabajo debe ser multidisciplinario y en red

La segunda imagen identificada es la ldgica de trabajo multidisciplinario y en
red que requiere el Programa en sus orientaciones técnicas, como
mecanismo para resignificar y abordar de manera integral la vulneraciéon de
derechos de los usuarios, complementando los conocimientos de los distintos
profesionales y programas que componen la red. Dicha idea seria
concordante con la visién de los implementadores, en términos de la
relevancia para el desarrollo de las estrategias. La cita sefalada a
continuacién aborda el tema de los equipos multidisciplinarios:
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“Los lineamientos del programa estan estrechamente asociados a
lo que tiene que ver a la prevencion, proteccion, resignificacion
de las situaciones de vulneracion de derechos, de los cuales los
nifos estadn acogidos. Principalmente son nifios que tienen una
medida de proteccién asociada a esta vulneracién de derechos,
donde se solicita explicitamente que sean derivados a este
programa, quienes tienen como mision  fundamental
proporcionarles una atencion individual y familiar
multidisciplinaria. En este caso, contamos con profesionales,
ademads, trabajadores sociales y psicoeducadores, como una
forma de resignificar y que ellos superen, digamos, la vulneracion
por la cual ingresaron al programa.” (Entrevista, Programa de
Prevencion Focalizada, comuna 2)

Respecto al tema del trabajo en red, los/las implementadores describen que
éste es parte de las funciones desempefiadas por algunos profesionales de
los equipos, pero que a la vez se vuelve necesario, COmo un mecanismo para
lograr las metas establecidas en el programa. La cita adjunta describe lo
sefalado:

“La OPD tiene por base técnica esto de generar una politica local
de infancia, ah. Ellos tiene que hacer un diagndstico comunal de
infancia que desemboque en una politica comunal de infancia, lo
cual es super dificil, imaginate una OPD. Entonces la OPD
generalmente articula, articula todas estas voluntades y los
demas programas se van sumando. La OPD es el que tiene la
base técnica mas fuerte en cuanto a eso” (Entrevista, Programa
de Prevencion Focalizada, comuna 1)

(c) Foco en la vulneracion de derechos v/s foco en las carreras
delictuales

El tercer tema identificado es la constatacion de la instalacién del marco
conceptual de enfoque de derechos como tematica relevante para la
intervencion de programas sociales con infancia, asi como la importancia de
trabajar e implementar el programa desde el enfoque de vulnerabilidad para
los implementadores vinculados a SENAME. La cita sefialada a continuacion
aborda la importancia de restituir los derechos de los NNA a fin de generar
sociedades mas justa para la infancia:
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“Es importante restituir los derechos de los nifios para que sea
una sociedad mas justa. Entonces, por eso nuestra institucidon
licita los proyectos y nosotros nos adjudicamos seis. Somos seis
proyectos iguales, de la misma corporacién. Entonces, la idea es
que nosotros hemos tratado de demostrar a través de todos
estos anos de ejecucidén que son seis- empezamos el 2010 con el
piloto- de que no es solo controlar a los nifios, que hay que
desarrollar habilidades cognitivas, sociales y emocionales, sino
que la idea es que nosotros también mostremos que ellos son
sujetos de derecho” (Entrevista, Programa de Intervencion
Integral Especializada, comuna 1)

Ahora bien, aun cuando se reconoce la importancia del uso practico del
enfoque de derechos, también los/las entrevistados vislumbran diferencias
entre dicha propuesta y el enfoque conceptual considerando por la
Subsecretaria de Prevencidn del Delito en la implementacién del Programa de
Atencion Integral Familiar 24 Horas (a cargo del componente de terapia
multisistémica). Este punto es importante ya que los/las entrevistados
manifiestan la existencia de tensiones entre ambos modelos, toda vez que la
SPD abordaria el programa desde un enfoque de prevencion de conductas
delictuales. Posicion que seria opuesta al enfoque de derechos. La siguiente
cita aborda el enfoque de los implementadores del modelo MST respecto al
problema social a abordar:

“¢Para qué no resulta? Para detener las carreras delictuales de
los jévenes en el pais. Es que eso es nuestro trabajo, nuestro
trabajo no es evaluar los otros programas, nuestro trabajo es
hacer lo mejor posible para detener las carreras” (Entrevista,
Programa de Terapia Multisistémica, comuna 1)

La cita adjunta describe la falta de didlogo institucional para la convergencia
de ambos enfoques y como aquello se traduce en la construccidén de distintos
indicadores de cumplimiento, poniendo el foco en otro tipo de resultados:

“A ratos si, a ratos no. Tiene que ver con..aqui si es donde
entran el tema de los enfoques, porque la Subsecretaria de
Prevencion del Delito trabaja riesgo socio delictual y... Sename,
vulneraciéon grave de derechos. Y ahi hay un diadlogo que no se ha
logrado dar (...) Entonces es: ustedes no trabajan vulneracién de
derechos, y ustedes no trabajan. Entonces para el Sename, tu le
preguntas por los proyectos al Sename y eso yo lo he escuchado
en las mesas de trabajo, para ellos no es relevante, no es un
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indicador, lo llamaron alguna vez un indicador leve. Que es el
reingreso, por ejemplo a unidades policiales, o sea que los nifios
vuelvan a ser detenidos, para el Sename no es relevante. Para
nosotros si es un indicador” (Entrevista, Encargada Centro
Proteccién Social, comuna 1)

(d) Foco en la cobertura, no en la calidad

Finalmente el cuarto punto identificado a partir de las entrevistas a los/las
implementadores es el foco de los organismos mandantes en la cobertura de
los programas, en desmedro de la calidad. Esto es asociado en parte a la
forma de financiamiento de los proyectos del Programa 24 Horas, en el caso
del Programa a cargo de SENAME, que establece una subvencién por
atencion. El foco de los mandantes por consiguiente, estaria centrado en los
numeros y evaluaciéon de las coberturas, mas que en los logros cualitativos
generados por cada caso. La cita sefialada a continuacion aborda la visidon
critica de los implementadores respecto al énfasis en la cantidad:

“Esa es como la critica que yo siempre he hecho que, por
ejemplo, la principal dificultad que nosotros enfrentamos aqui
como programa es que tienen que hacerme la encuesta de los
seis meses, que son pasos que uno tiene que ir siguiendo, pero
te evallan en cuanto a la cantidad de lo que tu haces, mas que a
la calidad de lo que tu entregas. Eso yo creo que es la principal
dificultad que nosotros tenemos” (Entrevista, Programa de
Prevenciéon Focalizada, comuna 1)
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6.4 LA GOBERNANZA INTERACTIVA EN EL PROGRAMA 24
HORAS

En los capitulos anteriores se describieron las caracteristicas del Programa 24
Horas en términos del modelo de gobernanza interactiva de Jan Kooiman,
analizando de manera individual cada una de sus partes. Ahora bien,
también es posible analizar la implementacion de dicho programa en
términos de los fendmenos observables al interrelacionar cada una de sus
partes. En ese sentido se identificaron dos acontecimientos: (i) la
fragmentacion de los mandantes como causante de la baja calidad de la
intervencion; y (ii) la existencia de visiones contrapuestas sobre quien debe
ejercer el rol técnico. A continuacion se describe detalladamente ambos
fendmenos:
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6.4.1 La fragmentacion de los mandantes como causante de la baja
calidad de la intervencién

La ilustracién adjunta presenta de manera grafica el resumen del primer
punto a describir.

Ilustracion 5 Fragmentacion de mandantes como causante de la baja
calidad de intervencion

Sistema de gobierno
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Fuente: elaboracién propia

El primer fendmeno emergente a la base del Programa 24 Horas -en sus dos
modalidades de implementacién- es que la fragmentacién de los organismos
mandantes es identificada por los implementadores, como causante de la
baja calidad de la intervencién. La fragmentacion de los organismos
mandantes estaria dada por la existencia de imagenes confrontadas, por una
parte, SENAME identifica como ideas relevantes para la implementacién de la
oferta programatica el rescate de las experiencias de los equipos
implementadores locales y el abordaje de los casos desde el enfoque de
derechos. La Subsecretaria de Prevencion del Delito por su parte, establece
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como ideas centrales la definiciéon de estrategias basadas en la evidencia que
obtengan resultados concretos en la prevencion de conductas
sociodelictuales.

Dicha tension es transmitida a los instrumentos, en este caso las
orientaciones técnicas de ambos programas. SENAME por su parte mantiene
el foco en la vulneracion de derechos (diferenciando énfasis por iniciativa),
estableciendo multiples marcos conceptuales y manteniendo el criterio de
flexibilizacién en funcidn a las caracteristicas territoriales locales. En ese
sentido, establecen en sus orientaciones técnicas una clara diferenciacion con
el enfoque de factores de riesgo de conductas sociodelictuales, clasificandolo
como doctrina de irregularidad social y por consiguiente, como opuesto a sus
marcos conceptuales. La cita adjunta pone de manifiesto el punto sefalado:

“Es importante que la OPD avance, junto con otros actores
locales, en el manejo de conceptos comunes basados en la
Convencion de los Derechos del Niflo/a, en el conocimiento de las
l6gicas discursivas y practicas en torno a la infancia existente en
el territorio, en la definicidn de acciones que respondan a la
perspectiva de derecho, entre otros aspectos. Esto porque aun es
posible identificar discursos que apuntan a la doctrina de la
irregularidad social, que visibiliza a los nifios, nifas vy
adolescentes como necesarios de intervenir para evitar que sean
futuros delincuentes y no pensando que requieren del ejercicio de
sus derechos hoy como ciudadanos presentes y dignos de contar
con mejores oportunidades de desarrollo” (Bases Técnicas,
Oficina de Proteccion de Derechos de la Infancia, SENAME)

La Subsecretaria de Prevencidon del Delito por su parte, mantiene el foco en
la prevencion de carreras delictuales y sus factores de riesgo, definiendo
para aquello un marco conceptual ajustado, construido en funcidon a
programas con evidencia internacional. Para aquello contempla en sus bases
técnicas la definicion de reglas para la implementaciéon fidedigna del
programa, las cuales deben ser seguidas por Iso equipos ejecutores.

Dicha oposicion de imagenes e instrumentos son percibidos por los gestores
locales como marcos institucionales fragmentados, o que como consecuencia
dafa la calidad de las intervenciones a realizar con los usuarios. Como efecto
de aquello se genera la sobreintervencion y abordaje fragmentado de los
casos, asi como tensién entre equipos de trabajo que sustentan su quehacer
desde marcos conceptuales distintos. Como mecanismo alternativo, los
implementadores locales describen practicas que adecudn los procedimientos
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definidos originalmente por base técnica, pero que permiten una mejor
atencion de los casos. En ese sentido, se resignifica la imagen de la
flexibilidad a lo local establecida en las bases técnicas a la nocién de
correccion de un problema por parte de los implementadores locales. La cita
adjunta aborda el tema de la fragmentacidon de los casos:

“Pero el tema de drogas esta muy relacionado con el tema
familia, cdmo me voy a olvidar de que el nifio ha sido victima de
situacién de violencia, negligencia grave. Entonces es dificil, si la
politica favorece que nosotros estemos separados. 'Divide y
venceras, dicen por ahi”” (Entrevista, Programa de Intervencion
Integral Especializada, comuna 1)
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6.4.2 Visiones distintas sobre quién debe ejercer el rol de guia
técnico

La ilustracién adjunta presenta de manera grafica el resumen del segundo
punto a describir.

Ilustracion 6 Visiones distintas sobre quien ejerce el rol técnico

Sistema de gobierno
(Disefiadores — SENAME)

Instrumentos adaptables a la Consideracidén de o local en el
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Fuente: elaboracion propia
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El segundo fendmeno emergente es la existencia de visiones distintas
respecto a quién debe ejercer el rol de guia técnico. A partir del relato de los
disefadores y gestores a nivel nacional es posible apreciar que las imagenes
e ideas centrales del Servicio Nacional de Menores en esta linea, estan
enfocadas en que los instrumento técnicos sean adaptables a la visidén y
experiencia técnica de los oferentes, por lo que en el disefio mismo de las
orientaciones se busca considerar los registros y evaluaciones de terreno
previos, como un mecanismo que permite considerar lo local en el diseho.

El correlato de dichas imdagenes en los instrumentos, es decir las
orientaciones técnicas, es la consideracion de la innovacién como un valor,
en términos concretos ponderando con mayor puntaje a aquellos oferentes
gue presentan propuestas con elementos técnicos adicionales. De manera
complementaria, se le otorga al oferente la responsabilidad para la ejecucién
de procesos técnicos tales como la capacitacién y formacion de los equipos
profesionales. En ese sentido, SENAME definiria los grandes marcos
institucionales en términos de metas, conceptos e indicadores, mientras los
organismos técnicos pueden proponer elementos adicionales. La cita adjunta
describe lo planteado:

“Se invita a los Organismos Colaboradores de Sename (OCAS), a
que generen innovacién en la implementacién del programa
acorde a los contextos territoriales en los cuales se inserta. Es
decir, el Servicio sefiala que se debe conseguir (objetivos y
resultados) y se espera que las Colaboradores en conjunto con
sus equipos técnicos, desarrollen sus propuestas de como
lograrlo, a través del desarrollo de metodologias que recojan los
aprendizajes, la experticia y las caracteristicas particulares de los
ninos, ninas, adolescentes, sus familias y el entorno socio-
cultural en cual se intervendrd” (Bases Técnicas, Programa de
Prevenciéon Focalizada)

Desde lo local en cambio, se asume de una manera distinta la
implementacion de dichas imagenes y normativas, puesto que el rol de
acompanamiento técnico no es desempeiado por el oferente, sino que mas
bien es una funciédn que se espera ejecute el mandante (SENAME). Por
contrapartida, el oferente es descrito como un actor que cumple el rol de ser
el facilitador operativo de la ejecucidén del programa, facilitando los
mecanismos para la instalacion territorial de la oferta, alejandose de la figura
de supervisidn técnica.
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VII. CONCLUSIONES

A partir de las entrevistas y documentos técnicos analizados en el marco de
la presente investigacion, y a través del uso del modelo de gobernanza
interactiva de Jan Kooiman, ha sido posible analizar la implementacion del
Programa 24 Horas.

Respecto al primer objetivo especifico en términos de describir y analizar el
sistema de gobierno en términos de sus elementos, a modo de resumen es
posible sefialar que se identifica como principal caracteristica la tension entre
las visiones e imagenes de ambas instituciones sustentada en los siguientes
puntos de diferencia: el problema social a abordar; los marcos conceptuales;
los modelos de implementacion definidos; las caracteristicas de Ila
intervencion; los mecanismos de seleccién de la poblacion objetivos; las
acciones para la instalacion de la oferta; las dificultades en la
implementacion identificadas; asi como las expectativas respecto a la
efectividad de los instrumentos usados por los programas (como las bases
técnicas, el mecanismo de concurso publico y los convenios). En
contrapartida, se identific6 como punto en comun entre ambas instituciones
la focalizacién de la familia como uno de los ejes relevantes en la
implementacion.

En cuanto a los instrumentos asociados al Programa 24 Horas es posible
indicar que son de caracter formal (bases técnicas), pero que mantienen las
diferencias institucionales en términos de su flexibilidad. Mientras SENAME
mantiene la apertura a los conocimientos y experiencias locales, la
Subsecretaria de Prevencién del Delito profundiza la aplicacién de su modelo
a través de reglas de aseguramiento de la calidad.

Concordantemente con el punto anterior, respecto al rol técnico asignado a
los equipos implementadores, SENAME otorga al oferente la responsabilidad
de capacitar y profundizar los contenidos técnicos abordados por el
Programa. Mientras la Subsecretaria de Prevencion del Delito se confiere la
funcién de capacitacidon y supervisién técnica para el aseguramiento en la
fidelidad al modelo.

Respecto al sistema a gobernar en términos de su diversidad -y en
referencia al sequndo objetivo especifico- es posible apreciar la existencia de
una red compuesta por numerosos actores, cuyos objetivos, intenciones y
poderes no necesariamente apuntan al mismo punto.
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En ese sentido es posible distinguir actores con objetivos e intenciones
distintos a los intereses de la red, como los consultorios y establecimientos
educacionales, quienes se relacionan con la red en funcion a sus propias
motivaciones y tiempos. O los beneficiarios, que condicionan su relacién con
los programas en funcién a los posibles resultados de la intervencion.

A su vez es posible identificar que los actores involucrados mantienen
distintos niveles de poder segun los participantes de la investigacion,
mientras OPD es descrito como el actor responsable de gestionar la red local,
capaz de recibir y derivar los casos; el resto de los programas son
catalogados como satélites al funcionamiento de OPD y sus decisiones
respecto a la red local.

En lo relativo a la complejidad del sistema a ser gobernado, es posible
apreciar una red con actores que establecen multiples tipos de interaccion,
las cuales pueden incluso variar entre los mismos actores. Tal como se
sefalara en el apartado respectivo, es posible observar una arquitectura de
relaciones compleja, sujeta a condiciones como la “buena voluntad” o el uso
de lenguaje técnico.

Respecto al dinamismo del Programa 24 Horas y la red asociada a él, es
posible sefialar que en su implementacién estd sujeta tanto tensiones como
facilitadores durante el proceso. Las primeras estan asociadas a temas como
desiguales flujos de informacion, problemas en la derivacidn de los casos,
alta rotacién de profesionales y conflictos personales entre profesionales, que
conllevan a un proceso de implementacién poco fluido y coordinado, en
donde la mesa técnica de gestion de casos se transforma en un espacio
focalizado en la catarsis de los equipos, mas que un espacio técnico de
trabajo.

Por otra parte, el proceso también cuenta con facilitadores, entre los que
destacan la posibilidad de difundir el trabajo de los programas de la red,
capacitarse en nuevas tematicas y establecer estrategias conjuntas de
trabajo. Las caracteristicas positivas identificadas por los implementadores
locales estan asociadas a la valoracién positiva que estos hacen de la red en
general, en términos de -independientemente de sus dificultades- ratificar la
importancia de trabajar en red para la atencién de nifos, nifas vy
adolescentes.
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Finalmente reconocen algunos puntos, que en la medida que se transformen
en regularidad aportan a una mejor ejecucién del programa y el trabajo en
red. Dichos factores estan asociados a tener mecanismos de comunicacion
fluidos a nivel profesional, a nivel de programas y a nivel institucional.

La pregunta de investigacion de la presente tesis buscaba comprender las
complejidades en la implementacién de las politicas sociales, en las que
participan tanto actores publicos como privados, a través del analisis de
gobernanza. En relacion a aquello, a continuacion se presenta un esquema
gue resume la ejecucidon de dicho programa considerando los componentes
del modelo analitico de Kooiman:

Ilustracion 7 El trabajo de la red local como intencion no resuelta
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La falta de coordinacion local para enfrentar una demanda creciente a la luz
de los listados 24 Horas gestionados por Carabineros fue, tal como se
constatd en los antecedentes y entrevistas a actores claves, el problema
inicial sobre la que se construyd el Programa 24 Horas. Dicha imagen en el
sistema de gobierno, significd la construccidon de orientaciones técnicas que
ponen su foco en la coordinacion intersectorial no solo de una manera
declarativa, sino que estableciendo como objetivo -y asociado por
consiguiente a metas, indicadores vy actividades- la coordinacion
intersectorial para la gestidén de casos a nivel local. Es necesario tener
presente que de manera interna se asigna a la Oficina de Proteccion de
Derechos de la Infancia la labor de coordinar una mesa de gestion de casos,
con la finalidad de establecer una instancia de trabajo técnico en conjunto
con el resto de actores de la red local. No obstante a aquello y de manera
paralela, es la misma iniciativa que debe cumplir con seis objetivos y metas
adicionales, entregando una gran cantidad de funciones criticas a un mismo
organismo.

Dicha tensién se traspasa al sistema de gobierno, ya que se observa a la red
del Programa 24 Horas con un funcionamiento similar al de una familia
cadtica. Caracterizada por la existencia de multiples actores con distintos
grados de poder y quienes generan diversas formas de interaccién. Mientras
algunos ejercen el rol de coordinacidon como la Oficina de Proteccion de
Derechos de la Infancia, otros actores establecen interaccion de tipo
jerarquizada con el resto —como es el caso de Tribunales-.

Otras de las caracteristicas de dicha red “cadtica” son el desigual flujo de
informacion, principalmente asociado a la desinformacion de Tribunales
respecto al funcionamiento de la red; la constitucién de la mesa de gestion
de caso como un espacio de catarsis, alejado de la funcién de manejo de
casos como originalmente se planteaba; las visiones técnicas de los equipos
y subsecuentes tensiones entre profesionales.

Las consecuencias de dichas acciones son y problemas en el funcionamiento
de la red serian, desde los usuarios, la fragmentacion en la intervencion, la
sobreintervencion de los casos y el enlentecimiento del flujograma de
derivaciéon y errores asociados. Lo que redunda de manera global en la mala
gestién en la atencién de los beneficiarios del Programa.

Todo aquello enmarcado en la Ley de Subvenciones, la cual desde la
perspectiva de los entrevistados -tanto disenadores como implementadores-
limita la ejecucién del programa vy la relacién con los oferentes.
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Las citas adjuntas describen los elementos indicados:

“Otras cosas que aparecen, es el sistema de subvenciones, que
hace que uno no tenga tanto control; que el mecanismo de
supervision no sea tan fuerte, porque hay que limitarse a lo que
¥/

se firmd, entonces no se puede exigir mas que lo que se firmd
(Entrevista, Gestor Actual, Servicio Nacional de Menores)

“Muchas veces ellos tienen largas listas de espera que tampoco
estan dispuestos a “ceder” porque no quieren perder el recurso
vivo de la plata, o sea, termina siendo un usuario o un nifo 130
lucas mensuales para ellos. Y las colaboradoras se las piden, o
sea, un equipo que no se sostiene, que no tiene 50 plazas en el
afno es un equipo que termina siendo un cacho para la
colaboradora. Entonces a nivel territorial la disputa es por el
caso, es sentir quién tiene la razén respecto de como abordar el
fendmeno, la creencia de que como MST viene de |Ia
subsecretaria no trabaja dentro del marco de la convencidn. Y a
nivel de instituciones tiene que ver con como se formd esto
porque partimos como amigos donde Sename tenia el 99,9% de
la responsabilidad, del poder, y eso cambié de manera brusca,
sin ellos, y eso debilitd las relaciones. Entre instituciones esta la
misma creencia a nivel territorial, lo de Sename sigue pensando
gue nosotros no estamos controlando que estamos vulnerando
derechos, que no nos basabamos en ese marco normativo y
nosotros también creemos que Sename lo puede hacer mejor. Y
a esta altura mi pregunta es é{por qué seguir haciendo lo mismo?”
(Entrevista, Gestora Actual, Subsecretaria de Prevencion del
Delito)

El problema que dio origen al Programa 24 Horas fue la existencia de
programas fragmentados, con usuarios siendo parte de multiples
intervenciones producto de la falta de coordinacion en el territorio. En
consideracion a lo senalado, es posible observar a partir del presente estudio
de caso, que el quiebre y distancia en las ideas que subyacen al programa
producto de las dificultades entre SENAME y la Subsecretaria de Prevencidn
del Delito, tensiona y fragmenta las interacciones entre el sistema de
gobierno y el sistema a ser gobernado, generando de esa manera que la
coordinaciéon y el trabajo en red se transformen en el problema no resuelto
del programa. En este escenario, la alternativa que surge para romper con la
implementacion desorganizada de la red -y que surge a partir de las mismas
entrevistas- es la potenciar la comunicacién en todos sus niveles: a nivel
individual fomentando el vinculo entre profesionales, a nivel de programas
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perfeccionando la coordinacion y nivel institucional, estableciendo objetivos
estratégicos transversales claros.

Actualmente la institucionalidad de infancia se encuentra en proceso de
redisefo, con proyectos de Ley en etapa de discusion parlamentaria que
buscan generar un sistema de garantias de la nifiez y separar el rol
preventivo y reparatorio del juridico. Si bien este escenario es propicio para
mejorar los procesos de gobernanza locales, es necesario tener presente que
toda mejora requeriria observar y mejorar los mecanismos locales de
implementacion de oferta programatica, lo que se traduce en perfeccionar -si
no es que modificar- la Ley 20.032, es decir mejoras en el sistema de
subvenciones y registro de colaboradores de SENAME.

Una idea en ese camino es observar con mayor detencién el rol que las
instituciones colaboradoras estan jugando en la implementacion. Es decir,
indagar en los motivos de los quiebres antes sefalados, en donde los
disefiadores y los instrumentos técnicos hablan desde la flexibilidad vy
pertinencia local, pero que es leido por los implementadores como falta de
adecuacién a lo local. A partir de los resultados de la presente investigacion
se pudo observar que en lo practico, el organismo colaborador asumia un rol
centrado en gestionar operativamente el programa; una alternativa a
explorar, en funcién a lo planteado en la presente investigacion es dotar vy
potenciar el rol técnico de los organismos colaboradores, mas alla de lo
realizado por los equipos técnicos implementadores.

Finalmente y en relacion al uso del modelo de gobernanza interactiva de
Kooiman, es posible sefialar que si bien la presente investigacion hizo uso del
modelo desde una visidon general -sin profundizar detalladamente en cada
uno de los componentes del sistema-, el modelo es pertinente para su uso en
el anadlisis de programas sociales.

La propuesta del autor permite incluir las distintas dimensiones del
fendomeno, en este caso, la vision de los implementadores del Programa 24
Horas y sus relaciones con los usuarios y la otra oferta local; y a la vez
tensiona dicho escenario, con la influencia de los disefiadores del programa y
los marcos institucionales, entendidos como los contextos en donde se
ejercen dichas interacciones. El modelo de gobernanza interactiva es una
herramienta analitica que permite descifrar la implementacién de las politicas
social desde una mira amplia y compleja, considerando las interacciones que
suceden en el campo entre los distintos actores. Pero a la vez, entiende
dichas interacciones como determinada y determinante de las instituciones
en las que se generan dichas interacciones.
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Es decir el resultado -positivo o negativo- de la implementacién de una
politica publica, en palabras del modelo “los niveles de gobernanza
resultante”, no solo son producto de las relaciones establecidas entre actores
e instituciones, sino que también del contexto, del marco institucional en el

que se engloban (Kooiman, 2005).
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IX. ANEXOS

9.1 Muestra aplicacion entrevistas

Nivel Programa
Oficina de Proteccién de
Derechos de la Infancia
(OPD)

Programa de Intervencién
Comunal Integral Especializada (PIE)

Implementacién Programa de Prevencidn
Focalizada (PPF)
Programa de Terapia
Multisistémica (MST)

Regional Organismo ejecutor

Formuladores y gestores
actuales

TOTAL ENTREVISTAS

Diseno Nacional
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Comunal Comuna 2

2 2
3

(+ 1 grupo 2
focal)

3 2
2 0
1 0
4

21

+ 1 grupo focal
Fuente: elaboracién propia



9.2 Plan de analisis

Objetivo

Describir y analizar el
sistema a gobernar en
la implementacion del
Programa 24 Horas.

Describir 'y analizar
las interacciones de
gobernanza entre los
sistemas a gobernar y
de gobierno, en el
marco de la
implementacién  del
Programa 24 Horas.

Describir y analizar el
sistema de gobierno
en la implementacion
del Programa 24
Horas.

Dimension

Caracterizar y

describir al
sistema a
gobernar

Caracterizar y
describir las
Interaccione
s de
gobernanza

Caracterizar y
describir al
Sistema de
gobierno

Variables

Diversidad

Complejida
d

Dinamismo

Proceso

Elementos

Sub-
variables

Imagenes

Instrument
os

Acciones
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Elementos a identificar

Identificar qué actores componen el sistema y
en qué grado se diferencian sus objetivos,
intenciones y poderes.

Identificar la arquitectura de las relaciones
entre las partes del sistema. Relaciones
positivas, negativas o neutras. Cantidad de

interacciones, grado de, multiplicidad.
Identificar las tensiones al interior y entre
sistemas, por lo que es necesario identificar sus
problemas, oportunidades y regularidades en
los procesos. Flujos y sus continuidades.
Funciones del flujo.

Identificar interaccidon intencional de los actores.
Flujos de informacién. Efectos de Ilas
interacciones.

Identificar las ideas de cémo y porqué gobernar
(visiones, conocimientos, hechos). Objetivos.
Identificar los artefactos wusados para Ila
instalacién de las imagenes.

Identificar las acciones mediantes las cuales se
usan los instrumentos.



9.3 Fichas MIDESO programas

A continuacién se presenta a modo de resumen los principales elementos de cada Programa (Ministerio de

Desarrollo Social, 2016a, 2016b):

Programa

Institucion de
dependencia
Ley
Presupuesto
2016
Poblacion
objetivo 2016

de

Propdsito

Componentes

Vida Nueva - 24 Horas
Ministerio de Justicia, SENAME

$5.575 millones

4.007 personas

Nifios/as y adolescentes que ingresan a las
listas del PSI 24 Horas, clasificados por
Carabineros de Chile como vulnerados en sus
derechos, inimputables o infractores de ley,
que residan en las comunas priorizadas por el
Programa 24 Horas de Sename y que nho
estan vigentes en la oferta de Proteccion de
Sename.
Superar situaciones de vulneraciéon y/o la
interrupciéon de conductas transgresoras en
nifos(as) y adolescentes derivados del
Programa de Seguridad Integrada 24 Horas
de Carabineros de Chile, en las comunas
donde se implementa el Programa 24 Horas
de SENAME.
1. Mesa de Gestién de Casos y Asesoria
Técnica
2. Atencion NNA

especializada a en
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Programa de Atencion Integral Familiar -
24 Horas

Ministerio del Interior,
Prevencion del Delito
$5.217 millones

Subsecretaria de

8.500 familias

Familias de nifios y adolescentes que viven en
comunas de mas de 50.000 habitantes
priorizadas por sus altos indices de riesgo socio
delictual.

Reducir el ingreso o reingreso por comisién de
delitos a unidades policiales, de nifios, nifias y
adolescentes que presenten factores de riesgo
socio delictual, por medio de una intervencion
familiar, integral y coordinada.

1. Deteccidén Temprana
2. Intervencién Familiar de Alta Intensidad
(Modelo de Terapia Multisistémica)



prevencion focalizada (PPF, mediana

complejidad)

3. Atencidn especializada para el diagnostico,
derivacion y seguimiento de NNA al PSI 24
Horas (OPD)

4. Programas de Atencion Especializada a
NNA en Reinsercién Educativa (PDE)

5. Programas de Atencidon Especializada a
ninos, nifas y adolescentes en tratamiento
del Consumo problematico Drogas (PDC).

6. Programas de Atencion Especializada a
NNA en graves vulneraciones de derechos
y trasgresiones de norma (PIE, alta
complejidad)

Beneficiarios 2014: 3.797

2015: 3.936

2016: 4.007 (estimada)

9.4 Comunas foca

Programa

Vida Nueva -
Horas

Programa
Atencion Integ
Familiar — 24 Horas

lizadas

Antiguas

24

3. Parentalidad positiva

2014: n/a
2015: 7.747
2016: 8.500 (estimada)

La Pintana, La Granja, Lo Espejo, La Florida,

Recoleta, Penalolén, Puente Alto, Pudahuel.

La Pintana, La Granja, Lo Espejo, La Florida,

Pefalolén, Puente Alto,
San Bernardo, Los

Recoleta,
de Valparaiso,
ral
San Joaquin,

Coquimbo,

Bosque, Quilicura,
Antofagasta, Calama,
Talca, Vina del Mar.
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Pudahuel,
Angeles,
Temuco, Puerto Montt, Maipu, Cerro Navia, El

Arica,

Rancagua,

Nuevas

Arica, Alto Hospicio, Antofagasta,
Calama, Coquimbo, Valparaiso y Los
Angeles.

Alto Hospicio, Iquique, Renca, Conchali,
San Ramoén, Copiapo, Lo Prado, Lampa,
Estacion Central, Pedro Aguirre Cerda,
Macul (algunas se incorporaran durante
el segundo semestre).



9.5 Presupuesto

por comuna,

programa y aino

Plaza | Plaza | Porcenta
Regio6 Comuna Modalid _Periodo s s 24 |jede
n ad ingreso | totale | Hora | plazas 2.010 2.011 2.012 2.013 2.014 2.015 2.016
s s 24 Horas
2010-
13 | La Florida OPD 2014 7316 | 2816 38% | 44.085.962 |45.414.285 47.424.720 48.142.732 49.578.757 51.876.397 | 54.138.136
13 | La Florida PPF %812_ 104 24 23% | 15.914.880 16.394.400 17.120.160 17.379.360 17.897.760 18.727.200 19.543.680
13 | La Florida PDC %812_ 50 50 100% | 68.522.400 70.587.000 73.711.800 74.827.800 77.059.800 80.631.000 | 84.146.400
13 | La Florida PIE %812_ 50 50 100% | 68.522.400 70.587.000 73.711.800 74.827.800 77.059.800 80.631.000 | 84.146.400
13 | La Florida PIE %812_ 50 50 100% | 68.522.400 70.587.000 73.711.800 74.827.800 77.059.800 80.631.000 | 84.146.400
13 | La Florida PDE %812_ 40 40 100% | 54.817.920 56.469.600 58.969.440 59.862.240 61.647.840 64.504.800 |67.317.120
13 | La Granja OPD %812_ 6116 | 1316 22% | 16.095.838 16.580.810 17.314.823 17.576.970 18.101.264 18.940.135 19.765.899
13 | La Granja PDC 3812_ 50 50 100% | 68.522.400 70.587.000 73.711.800 74.827.800 77.059.800 80.631.000 | 84.146.400
13 | La Granja PIE %812_ 50 50 100% | 68.522.400 70.587.000 73.711.800 74.827.800 77.059.800 80.631.000 | 84.146.400
13 | La Granja PIE %812_ 50 50 100% | 68.522.400 70.587.000 73.711.800 74.827.800 77.059.800 80.631.000 | 84.146.400
13 | La Granja PIB %812_ 80 80 100% | 53.049.600 54.648.000 57.067.200 57.931.200 59.659.200 62.424.000 |65.145.600
13 | La Granja PDE %812_ 40 40 100% | 54.817.920 56.469.600 58.969.440 59.862.240 61.647.840 64.504.800 |67.317.120
13 | La Pintana | OPD 5812- 7916 | 2816 36% | 34.442.158 35.479.910 37.050.563 37.611.510 38.733.404 40.528.435 | 42.295.419
13 | La Pintana | PDC 5812- 50 50 100% | 68.522.400 70.587.000 73.711.800 74.827.800 77.059.800 80.631.000 | 84.146.400
13 | La Pintana | PDE 3812- 55 55 100% | 75.374.640 77.645.700 81.082.980 82.310.580 84.765.780 88.694.100 |92.561.040
13 | La Pintana PPF %812- 104 24 23% | 15.914.880 16.394.400 17.120.160 17.379.360 17.897.760 18.727.200 19.543.680
13 | La Pintana | PIE 3812- 50 50 100% | 68.522.400 70.587.000 73.711.800 74.827.800 77.059.800 80.631.000 | 84.146.400
13 | La Pintana | PIE 3812- 50 50 100% | 68.522.400 70.587.000 73.711.800 74.827.800 77.059.800 80.631.000 | 84.146.400
13 | La Pintana | PIE 3812- 65 65 100% | 89.079.120 91.763.100 95.825.340 97.276.140 100.177.740 104.820.300 | 109.390.320
13 | Lo Espejo OPD 3812- 6800 | 6800 100% | 83.169.984 85.675.920 89.468.688 90.823.248 93.532.368 97.866.960 102.133.824
13 | Lo Espejo PDC %812- 50 50 100% | 68.522.400 70.587.000 73.711.800 74.827.800 77.059.800 80.631.000 | 84.146.400
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2010-

13 | Lo Espejo PPF 2014 80 80 100% | 53.049.600 54.648.000 57.067.200 57.931.200 59.659.200 62.424.000 |65.145.600
13 | Lo Espejo PIE %812_ 50 50 100% | 68.522.400 70.587.000 73.711.800 74.827.800 77.059.800 80.631.000 |84.146.400
13 | Lo Espejo PIE %812_ 50 50 100% | 68.522.400 70.587.000 73.711.800 74.827.800 77.059.800 80.631.000 |84.146.400
13 | Lo Espejo PPF %812_ 104 24 23% | 15.914.880 16.394.400 17.120.160 17.379.360 17.897.760 18.727.200 | 19.543.680
13 | Lo Espejo PDE %812_ 40 40 100% | 54.817.920 56.469.600 58.969.440 59.862.240 61.647.840 64.504.800 |67.317.120
13 | Pefialolén OoPD %812_ 7616 | 2816 37% | 34.442.158 35.479.910 37.050.563 37.611.510 38.733.404 40.528.435 | 42.295.419
13 | Pefialolén PIE %812_ 50 50 100% | 68.522.400 70.587.000 73.711.800 74.827.800 77.059.800 80.631.000 |84.146.400
13 | Pefialolén PIE %812_ 65 65 100% | 89.079.120 91.763.100 95.825.340 97.276.140 100.177.740 104.820.300 | 109.390.320
13 | Pefialolén PDC %812_ 65 65 100% | 89.079.120 91.763.100 95.825.340 97.276.140 100.177.740 104.820.300 | 109.390.320
13 | Pefialolén PDE %812_ 55 55 100% | 75.374.640 77.645.700 81.082.980 82.310.580 84.765.780 88.694.100 |92.561.040
13 | Pefialolén PIE %812_ 50 50 100% | 68.522.400 70.587.000 73.711.800 74.827.800 77.059.800 80.631.000 |84.146.400
13 | Pefialolén PPF %812_ 104 24 23% | 15.914.880 16.394.400 17.120.160 17.379.360 17.897.760 18.727.200 | 19.543.680
13 | Pudahuel OPD %812_ 7616 | 2816 37% | 34.442.158 35.479.910 37.050.563 37.611.510 38.733.404 40.528.435 |42.295.419
13 | Pudahuel PIE %812_ 50 50 100% | 68.522.400 70.587.000 73.711.800 74.827.800 77.059.800 80.631.000 |84.146.400
13 | Pudahuel PDE %812_ 40 40 100% | 54.817.920 56.469.600 58.969.440 59.862.240 61.647.840 64.504.800 |67.317.120
13 | Pudahuel PPF %812_ 104 24 23% | 15.914.880 16.394.400 17.120.160 17.379.360 17.897.760 18.727.200 | 19.543.680
13 | Pudahuel PDC %812_ 50 50 100% | 68.522.400 70.587.000 73.711.800 74.827.800 77.059.800 80.631.000 |84.146.400
13 | Pudahuel PIE %812_ 50 50 100% | 68.522.400 70.587.000 73.711.800 74.827.800 77.059.800 80.631.000 |84.146.400
13 | Puente Alto | OPD %812_ 7916 | 2816 36% | 34.442.158 35.479.910 37.050.563 37.611.510 38.733.404 40.528.435 |42.295.419
13 | Puente Alto | PPF %812- 80 43 54% | 28.514.160 29.373.300 30.673.620 31.138.020 32.066.820 33.552.900 | 35.015.760
13 | Puente Alto | PPF %812- 80 43 54% | 28.514.160 29.373.300 30.673.620 31.138.020 32.066.820 33.552.900 | 35.015.760
13 | Puente Alto | PPF %812- 110 43 39% | 28.514.160 29.373.300 30.673.620 31.138.020 32.066.820 33.552.900 | 35.015.760
13 | Puente Alto | PPF %812- 110 43 39% | 28.514.160 29.373.300 30.673.620 31.138.020 32.066.820 33.552.900 | 35.015.760
13 | Puente Alto | PIE 3812- 65 65 100% | 89.079.120 91.763.100 95.825.340 97.276.140 100.177.740 104.820.300 | 109.390.320
13 | Puente Alto | PDE 3812- 55 55 100% | 75.374.640 77.645.700 81.082.980 82.310.580 84.765.780 88.694.100 |92.561.040
13 | Puente Alto | PDC %812- 65 65 100% | 89.079.120 91.763.100 95.825.340 97.276.140 100.177.740 104.820.300 | 109.390.320
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2010-

13 | Puente Alto | PIE 2014 50 50 100% | 68.522.400 70.587.000 73.711.800 74.827.800 77.059.800 80.631.000 | 84.146.400
2010-
13 | Puente Alto | PIE 2014 50 50 100% | 68.522.400 70.587.000 73.711.800 74.827.800 77.059.800 80.631.000 | 84.146.400
2010-
13 | Puente Alto | PIE 2014 50 50 100% | 68.522.400 70.587.000 73.711.800 74.827.800 77.059.800 80.631.000 | 84.146.400
2010-
13 | Recoleta OPD 2014 7616 | 2816 37% | 34.442.158 35.479.910 37.050.563 37.611.510 38.733.404 40.528.435 | 42.295.419
2010-
13 | Recoleta PPF 2014 80 80 100% | 53.049.600 54.648.000 57.067.200 57.931.200 59.659.200 62.424.000 | 65.145.600
2010-
13 | Recoleta PIE 2014 50 50 100% | 68.522.400 70.587.000 73.711.800 74.827.800 77.059.800 80.631.000 | 84.146.400
2010-
13 | Recoleta PDE 2014 40 40 100% | 54.817.920 56.469.600 58.969.440 59.862.240 61.647.840 64.504.800 |67.317.120
2010-
13 | Recoleta PIE 2014 50 50 100% | 68.522.400 70.587.000 73.711.800 74.827.800 77.059.800 80.631.000 | 84.146.400
2010-
13 | Recoleta PDC 2014 50 50 100% | 68.522.400 70.587.000 73.711.800 74.827.800 77.059.800 80.631.000 | 84.146.400
15 | Arica OPD 2015 | 6500 | 1500 23% | - - - - - 27.633.024 | 28.837.786
15 | Arica PPF 2015 100 100 100% | - - - - - 99.878.400 | 104.232.960
15 | Arica PIE 2015 50 50 100% | - - - - - 103.207.680 | 107.707.392
15 | Arica PDE 2015 40 40 100% | - - - - - 82.566.144 |86.165.914
15 | Arica PDC 2015 50 50 100% | - - - - - 103.207.680 | 107.707.392
Alto
1 | Hospicio OPD 2015 5000 | 1500 30% | - - - - - 27.633.024 | 28.837.786
Alto
1 | Hospicio PIE 2015 50 50 100% | - - - - - 103.207.680 | 107.707.392
Alto
1 | Hospicio PDC 2015 50 50 100% | - - - - - 103.207.680 | 107.707.392
Alto
1 | Hospicio PDE 2015 40 40 100% | - - - - - 82.566.144 86.165.914
Alto
1 | Hospicio PPF 2015 100 100 100% | - - - - - 99.878.400 |104.232.960
Antofagast
2|a PIE 2015 56 24 43% | - - - - - 49.539.686 | 51.699.548
Antofagast
2|a PIE 2015 50 50 100% | - - - - - 103.207.680 | 107.707.392
Antofagast
2|a PIE 2015 50 50 100% | - - - - - 103.207.680 | 107.707.392
Antofagast
2|a PPF 2015 80 80 100% | - - - - - 79.902.720 | 83.386.368
Antofagast
2|a PPF 2015 132 52 39% | - - - - - 51.936.768 | 54.201.139
Antofagast
2|a PPF 2015 106 24 23% | - - - - - 23.970.816 | 25.015.910
Antofagast
2|a PDC 2015 52 52 100% | - - - - - 107.335.987 | 112.015.688
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Antofagast

2]a PDE 2015 52 52 100% 107.335.987 [ 112.015.688
4 | Coguimbo | OPD 2015| 5700| 1500 26% 24.610.662 | 25.683.653
4 | Coguimbo PIE 2015 50 50 100% 91.919.340 | 95.926.896
4 | Coguimbo PDC 2015 50 50 100% 91.919.340 | 95.926.896
4 | Coguimbo PPF 2015 80 80 100% 71.163.360 | 74.265.984
4 | Coguimbo PDE 2015 40 40 100% 73.535.472 |76.741.517
5 | Valparaiso | OPD 2015| 7014 | 1500 21% 21.588.300 |22.529.520
5 | Valparaiso | PIE 2015 50 50 100% 80.631.000 |84.146.400
5 | Valparaiso | PIE 2015 50 50 100% 80.631.000 |84.146.400
5 | Valparaiso | PDC 2015 60 60 100% 96.757.200 | 100.975.680
5 | Valparaiso | PDE 2015 50 50 100% 80.631.000 |84.146.400
5 | Valparaiso | PPF 2015 114 24 21% 18.727.200 | 19.543.680
5 | Valparaiso | PPF 2015 124 24 19% 18.727.200 | 19.543.680
5 | Valparaiso | PPF 2015 107 24 22% 18.727.200 | 19.543.680
8 k(r:sgeles OPD 2015| 5700 | 1500 26% 24.610.662 | 25.683.653
8 k(r:sgeles PPF 2015 104 24 23% 21.349.008 | 22.279.795
8 k(r:sgeles PDC 2015 50 50 100% 91.919.340 | 95.926.896
8 k(r:sgeles PDE 2015 40 40 100% 73.535.472 |76.741.517
8 k(r:sgeles PIE 2015 50 50 100% 91.919.340 | 95.926.896
8 kcr)i:jeles PIE 2015 50 50 100% 91.919.340 | 95.926.896
13 | El Bosque OoPD 2015 | 4800 | 2000 42% 28.784.400 | 30.039.360
13 | El Bosque PIE 2015 50 50 100% 80.631.000 |84.146.400
13 | El Bosque PDE 2015 40 40 100% 64.504.800 |67.317.120
13 | El Bosque PDC 2015 50 50 100% 80.631.000 |84.146.400
13 | El Bosque PPF 2015 80 80 100% 62.424.000 |65.145.600
13 g::nardo OoPD 2015| 7100| 2000 28% 28.784.400 | 30.039.360
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San

13 | Bernardo PIE 2015 50 50 100% 80.631.000 | 84.146.400
13 gz:nardo PIE 2015 50 50 100% 80.631.000 | 84.146.400
13 gz:nardo PPF 2015 80 80 100% 62.424.000 | 65.145.600
13 gz:nardo PDE 2015 50 50 100% 80.631.000 | 84.146.400
13 | Quilicura OPD 2015| 1500 | 1500 100% 21.588.300 |22.529.520
13 | Quilicura PIE 2015 50 50 100% 80.631.000 | 84.146.400
13 | Quilicura PIE 2015 50 50 100% 80.631.000 | 84.146.400
13 | Quilicura PDE 2015 40 40 100% 64.504.800 |67.317.120
13 | Quilicura PPF 2015 80 80 100% 62.424.000 | 65.145.600
13 | Maipu OPD 2015| 1500 | 1500 100% 21.588.300 | 22.529.520
13 | Maipu PIE 2015 50 50 100% 80.631.000 | 84.146.400
13 | Maipu PIE 2015 50 50 100% 80.631.000 | 84.146.400
13 | Maipu PDE 2015 50 50 100% 80.631.000 | 84.146.400
13 | Maipu PPF 2015 80 80 100% 62.424.000 | 65.145.600
1 | Iquique PPF 2016 80 80 100% - 83.386.368
1 | Iquique PIE 2016 60 60 100% - 129.248.870
1 | Iquique PDE 2016 40 40 100% - 86.165.914
1 | Iquique PDC 2016 40 40 100% - 86.165.914
2 | Calama PIE 2016 50 50 100% - 107.707.392
2 | Calama PPF 2016 80 80 100% - 83.386.368
2 | Calama PDE 2016 40 40 100% - 86.165.914
Vifia del
5 | Mar OPD 2016 | 6600 | 1500 23% - 22.529.520
Vifia del
5 | Mar PPF 2016 80 80 100% - 65.145.600
Vifia del
5| Mar PDE 2016 40 40 100% - 67.317.120
8 k(;sgeles PPF 2016 100 100 100% - 92.832.480
13 Jsoaanquin OPD 2016 | 5000 | 1500 30% - 22.529.520

158




San

13 | Joaquin PPF 2016 80 80 100% 65.145.600
13 JSc?anquin PIE 2016 50 50 100% 84.146.400
13 JSc?anquin PIE 2016 50 50 100% 84.146.400
13 JSc?anquin PDE 2016 40 40 100% 67.317.120
13 JSc?anquin PDC 2016 40 40 100% 67.317.120
13 | Conchali OoPD 2016 | 6800 | 1500 22% 22.529.520
13 | Conchali PIE 2016 60 60 100% 100.975.680
13 | Conchali PDE 2016 40 40 100% 67.317.120
13 | Lo Prado OPD 2016 | 4800 | 1500 31% 22.529.520
13 | Lo Prado PIE 2016 60 60 100% 100.975.680
13 | Macul OPD 2016 | 4800 | 1500 31% 22.529.520
13 | Macul PPF 2016 80 80 100% 65.145.600
13 | Macul PIE 2016 60 60 100% 100.975.680
13 | Macul PDE 2016 40 40 100% 67.317.120
13 | San Ramoén | PPF 2016 80 80 100% 65.145.600
13 | San Ramén | PIE 2016 60 60 100% 100.975.680
13 | San Ramén | PDE 2016 40 40 100% 67.317.120
13 | Lampa PPF 2016 80 80 100% 65.145.600
13 | Lampa PIE 2016 60 60 100% 100.975.680
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