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Resumen

El propésito de este articulo es caracterizar la coordinacion de las politicas publicas orien-
tadas a la superacion de la pobreza, a fin de contribuir a generar orientaciones hacia un
modelo de intervencion y gestion de macro-redes en desarrollo social. La coordinacion se
conoce en el ambito publico y académico como intersectorialidad. En esta dimension se
exponen los resultados de una investigacion realizada en dos Regiones de Chile: la VI
region de O’Higgins y la VIII region del Biobio.
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ORIENTATION POLICIES ADDRESSED TO INTERSECTORS
AS AN AIM OF OVER COMING POVERTY:
A COMMUNITY PERSPECTIVE

Abstract

The purpose of the present article is to discuss certain characteristics of the coordination
of public policies addressed to overcome poverty. The strategy is give some contribution
to built on a model of intervention of the procedures of the macro-nets in social-development,
a coordination known as intersectoriality in the academic context. With this purpose,
research developed in two regions of Chile: the VI Region of O’Higgins and the VIII
Region of Bio-Bio, are presented.
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MARCO CONCEPTUAL

La discusion actual acerca de las politi-
cas sociales, la reformulacion del rol del
estado, el fortalecimiento de la sociedad
civil y el mercado, han generado un conjun-
to de visiones y experiencias que, con distin-
ta intensidad, estan reconfigurando el como
la sociedad chilena promueve el desarrollo
social y orienta su accién hacia la supera-
cién de la pobreza (CEPAL, 1997, PNUD
2000). En este sentido, se asume que actual-
mente las politicas sociales se encuentran
en crisis, y sus conceptualizaciones subya-
centes ya no parecen ser pertinentes a la
realidad social; la efectividad e impacto de
los programas sociales estdn por debajo de
su potencialidad y la insercién de criterios
y recursos privados en el disefio de planes
y programas atin no responde a una accion
coordinada, generando un escenario auto-
rreferente y fragmentado desde la perspec-
tiva de los grupos sociales en situacién de
pobreza (Gacitua, E., Sojo, C., Shelton, D.,
2000).

El estado Chileno ha considerado el
tema de la pobreza como una de las urgen-
cias centrales para el desarrollo nacional.
Las politicas publicas elaboradas para tal
propésito, en general, han partido de una
teoria o de un concepto de la pobreza que
bajo la mirada actual resulta restringido, y
el cual se centra en las carencias de las per-
sonas y familias pobres. La proyeccion de
las politicas sociales a partir de esta 16gica
se orienta, en su esencia, a subsidiar el com-
plemento de aquellas necesidades insatis-
fechas en los pobres; esta forma de paliar
la pobreza es coherente con la estructura
del estado, el cual se constituye histérica-
mente en diferentes edificios sociales de
rango ministerial, separados unos de otros.

Esta asociacién implicita se encuentra hoy
dia en cuestionamiento, en tanto la pobreza
se hace crénica y el estado es catalogado
de ineficaz en el plano de las politicas so-
ciales. Ya lo han sefialado las evaluaciones
del Banco Mundial: practicamente el 80%
de los proyectos sociales no arroja resulta-
dos significativos (Gacitda, E., Sojo, C.,
Shelton, D., 2000; Yunus, M., 1998)).

Sin embargo, nuevas propuestas se ha-
cen presentes: enfoques innovadores de
nuevo cuilo, elaborados desde paradigmas
distintos, abren nuevos caminos y concep-
tos en el tema de la pobreza y el desarrollo
social. La experiencia de las ONG's finan-
ciadas por organismos internacionales,
(Sojo, C., 2002) sin utilizar como soporte
esencial el concepto de la pobreza y el de-
sarrollo social basado en las carencias, han
logrado valorizar y fortalecer habilidades y
capacidades propias de la poblacién, des-
plegadas en un marco cultural distinto, evi-
denciando la existencia de propiedades y
condiciones de la poblacion las cuales, ar-
ticuladas con el disefio e implementacion
de programas sociales, generan un comple-
mento de incalculable valor para otorgarle
mayor efectividad, sentido, sustentabilidad
y pertinencia a la accién social orientada a
la superacién de la pobreza (Kliksberg,
1998).

El cimulo de estudios e investigaciones
recientes, relativas al mejoramiento de las
politicas sociales orientadas a la superacién
de la pobreza, ha generado el notable con-
cepto de capital social (Atria, R.,2003). En
un lugar distinto al capital natural o econé-
mico, el capital social contempla el acervo
cultural y valérico, capacidades sinérgicas,
disposiciones para generar redes sociales,
cualidades presentes en la poblacién y com-
plementarias a toda accién orientada al
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mejoramiento de la calidad de vida de las
personas. Se dice que una caracteristica es-
pecial del capital social es que constituye
un bien publico, diferente del capital con-
vencional, el cual usualmente es un capital
privado. Cuando el concepto de capital so-
cial estd presente en la estrategia que las
sociedades se han dado para superar la po-
breza, es posible observar una fuerte coope-
racién entre los poderes del estado, entre la
estructura sindical y el empresariado y en-
tre distintos grupos sociales. En general, la
consideracion estratégica del capital social
genera instancias de cooperacion al interior
de la sociedad, lo que se traduce en la pro-
duccién de estructuras que facilitan la im-
plementacién de iniciativas relacionadas,
creando un clima solidario que atenda lo
impersonal que, histéricamente, han sido las
instancias que sostienen las politicas socia-
les orientadas a la superacion de la pobreza
(Kliksberg, 1999).

Por otra parte, el concepto de capital
social entrega un importante componente
de integralidad para dirigir la accién social
orientada a la superacion de la pobreza. En
tanto la realidad social es un todo insepara-
ble, una forma adecuada de trabajo debe
considerar a las distintas dimensiones en
que se expresa lo social, no segmentando a
la realidad social en sectores aislados, sino
que integrandola bajo una accién conjunta
y coordinada.

Trabajar integralmente es articular las
distintas dimensiones de la pobreza o de un
problema bajo la accién conjunta del estado
en un s6lo programa (Rozas, G., 2004). De
modo que las distintas facetas o factores que
explican la pobreza al ser intervenidos con-
juntamente tengan un impacto sinérgico.

Por otro lado una comunidad pobre tiene
carencias, pero igualmente tiene fortalezas.

Y el estado habitualmente releva sélo las
carencias. No se comprende que justamente
incentivando las fortalezas se atacan las ca-
rencias. Este también es una intervencién
integral, es decir observar conjuntamente las
carencias y fortalezas, y desarrollar un modo
de accion sistémico, articulado.

Por el contrario, el estado justamente lo
que no hace es trabajar integralmente: cons-
tituye un conjunto separado de fuerzas ex-
presada sectorialmente, el sector de la sa-
lud, de la educacion, de la vivienda, del tra-
bajo, etc. (PNUD, 2004). Y esta forma
segmentada coincide y es coherente con la
mirada de la pobreza desde las carencias,
pero es totalmente contradictoria con la
perspectiva del capital social, opuesta a la
incorporacién de otros recursos como los
propios, los culturales, los territoriales; nie-
ga el asociacionismo, la complementarie-
dad, la integralidad, la comunidad. Se en-
cuentra mds cdmodo cuando su objeto de
trabajo no es el sujeto social sino un sujeto
abstracto como la salud, la vivienda, etc., y
su forma de reaccionar es mediante progra-
mas, focalizados en problemas y deja atras,
temerosamente, la integralidad social, la
realidad propiamente tal. Para desplegar su
accion necesita escindir la realidad, dividir-
la, segmentarla para suplir lo que llama ca-
rencias.

Problema

El estudio aqui propuesto, visualiza a la
consideracion estratégica del capital social
en la accién social orientada a la superacién
de la pobreza como su principal desafio. En
ese horizonte cabe preguntarse si la racio-
nalidad subyacente a la generacion de politi-
cas sociales, piblicas y privadas, responde
a una visién compartida y consensuada del
problema; detectar la complementariedad
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en el conjunto de politicas sociales; eviden-
ciar los espacios en que las propiedades del
capital social de la poblacién en pobreza,
pueden acoplarse al disefio e implementa-
cion de politicas sociales, trasladdndose a
la conformacion de un modelo de gestién
de macro-redes en desarrollo social.

Objetivo General

Contribuir a la caracterizacion de la co-
ordinacion actual de las politicas sociales
orientadas a la superacién de la pobreza,
revelando sus fortalezas, debilidades y po-
sibilidades de mejoramiento, en la perspec-
tiva de conformar un modelo de interven-
cién y gestién de macro-redes en desarro-
llo social.

Objetivos Especificos

1. Conocer la perspectiva tedrico-cul-
tural y la estructura organizacional y meto-
doldgica de los principales programas inter-
sectoriales orientados a la superacion de la
pobreza en implementacion en las regiones
VI de O‘Higgins y VIII de Bio Bio.

2. Generar un modelo de articulacion
de las politicas sociales orientadas a la su-
peracién de la pobreza, que dé cuenta de
dreas estratégicas de enlace entre progra-
mas intersectoriales.

3. Potenciar el criterio de complemen-
tariedad intersectorial orientado a la valo-
rizacion del capital social y cultural de los
sectores pobres y vulnerables.

La presente propuesta busca potenciar
las diferentes experiencias y hallazgos so-
bre el quehacer desarrollado en el dmbito,
a fin de sugerir una forma de trabajo mejor
orientada en base al necesario cambio es-
tructural tanto en el estado en sus diferen-
tes instancias (articulacién intersectorial y

programadtica), en la forma de diagnosticar
el tema (centrado en la superacion) y espe-
cialmente en el objeto basico de la accién
social (el capital social), como en la socie-
dad civil y el mercado.

Frente a la critica conceptual sobre la
pobreza centrada en las carencias surge des-
de el estado y otros 4mbitos el concepto de
superacion de la pobreza. La perspectiva
en este sentido es hacia el “empoderamien-
to” de la poblacidn, hacia la acciones de aso-
ciacionismo, al cambio de actitud de acto-
res privados, la capacidad gerencial de los
organismos publicos, etc. (Fosis, 1993).

Las proyecciones de hoy en dia centra-
das en la superacion nos dirigen al concep-
to del capital social. Se trata de potenciali-
dades, de habilidades, de recursos en los
grupos sociales, en la cultura, en las perso-
nas, en la familia. Se hace eco de la presen-
cia de acciones compartidas, con generacion
de nuevas oportunidades, a través de la aper-
tura del mundo empresarial a la diversidad
social. Todos son aspectos que apelan a una
mirada integral del desarrollo social y son
sinénimos del capital social (Kliksberg,
1998).

Hipotesis de Trabajo

Una primera hipétesis del estudio es que
la carencia de macro-redes de gestion terri-
torial se relaciona con el hecho de que los
programas y proyectos sociales presentan
problemas de eficacia y pertinencia social, y
en el dmbito de la planificacion global se
carece de una politica especifica en torno a
la superacién de la pobreza que se integre a
una vision regional de desarrollo, impulsa-
da desde los niveles decisorios del gobierno
central y regional. Es decir, no existen macro-
redes y esto impide producir ajustes esen-
ciales para el desarrollo de la Regién; las
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estrategias de desarrollo no son suficiente-
mente elaboradas e incorporadas a la imple-
mentacion de acciones institucionales, des-
de el punto de vista del tipo de intervencion:
muchas veces se hace lo que no se necesita
y no se hace lo que realmente se requiere.
La segunda hipoétesis plantea, en la for-
mulacion de programas orientados a la su-
peracion de la pobreza, la existencia de ca-
pacidades y puentes potenciales de comu-
nicacién que permiten una articulacién en
el sentido de generar redes y macro-redes.
Sin embargo, esto es todavia débil, pues si
bien se cuenta con un cimulo de experien-
cias de intersectorialidad, como p. ej. las
“mesas de trabajo”, surgen serias dificulta-
des relacionadas con la presencia de una
cultura institucional auto-protectora y poco
dispuesta al trabajo colectivo en redes, en
funcidén de una orientacion territorial.

METODO

Acerca de la Perspectiva Metodolégica
Cualitativa

En este estudio se utiliz6 una metodolo-
gia cualitativa, descriptiva exploratoria que
buscdé descubrir los significados que tienen
los actores sociales frente a una problem4-
tica especifica. En este sentido, el analisis
de la informacién obtenida en el trabajo de
campo recurri6 a dicha estrategia, especifi-
camente en base al procedimiento estable-
cido por la Grounded Theory o “Teoria des-
de la Base” (Glaser y Strauss, 1967; Strauss
y Corbin, 1990). En el caso de este estudio,
los resultados corresponden a la primera eta-
pa de este modelo, que consiste principal-
mente en la descripcién del fenémeno de la
intersectorialidad a través de la generacion
de categorias que surgieron a partir de los

contenidos de las entrevistas realizadas, en
un proceso de construccién secuencial.

En este caso, esta metodologia nos exi-
ge tener un concepto propio de intersectoria-
lidad, donde podriamos definir distintos
niveles para efectos de la evaluacion:

1. Discursivo: estudiar si la intersecto-
rialidad aparece en los textos o discursos.

2. Coordinacién: estudiar si la intersec-
torialidad se da en instancias de coordina-
cion, las cuales pueden ir desde el intercam-
bio de informacién hasta el trabajo conjunto.

3. Prdcticas: estudiar si la intersectoria-
lidad se da en el campo de las acciones, es
decir en el diseflo, la implementacién y la
evaluacion de los proyectos sociales.

Asimismo, tanto desde el punto de vista
tedrico como pragmatico, resulta de inte-
rés el estudio de las diversas logicas en que
se desarrollan las instituciones relacionadas
con pobreza, si tienen una lgica de organi-
grama (vertical, jerdrquica y rigida) o una
l6gica de red (las coordinaciones institucio-
nales apuntan al trabajo de red el cual se
caracteriza por ser flexible, horizontal, se
trabaja por objetivos y las instituciones tie-
nen autonomia para tomar decisiones). De-
trds de esta evaluacion se encuentra el su-
puesto que la intersectorialidad sélo puede
desarrollarse dentro de una légica de red, y
en ese sentido habria que estudiar si las 16-
gicas institucionales se encuentran encami-
nadas hacia esa direccion.

Técnicas de recoleccion de datos
Las técnicas que se incluyen en el pre-

sente trabajo son:

» Entrevistas (muestreo intencional);

* Grupos focales (muestreo intencional);

» Revision de textos (diarios, boletines,
declaraciones, articulos de diarios, pro-
paganda, pdginas web, presentaciones
institucionales);

» Observaciones (notas de campo).
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Acerca de las Fuentes de Informacion
Secundaria

Las principales fuentes secundarias de
informacion son el Censo de Poblacién y
Vivienda de 1992 elaborado por el Instituto
Nacional de Estadisticas, y la Encuesta de
Caracterizacion Socio-Economica Nacio-
nal de 1998 y 2000, realizadas por Minis-
terio de Planificacion (MIDEPLAN).

Acerca del Enfoque Territorial

Este enfoque asume una perspectiva
topoldgica para la comprension de las pro-
blematicas sociales, tomadas a partir de su
localizacién y arraigo en una zona geogra-
fica delimitable, ademas de una mirada
igualmente tpica de las posibles soluciones
y estrategias de enfrentamiento. Pretende
trascender el enfoque estatico y parcial que
se deriva de revisar dichos fenémenos sélo
a partir del acopio de datos estadisticos, que
permiten una mirada analitica de la situa-
cién pero no su sintesis. Mediante este en-
foque se abre la posibilidad de poner en re-
lacién los fenémenos de desarrollo y po-
breza de una localidad o zona geogréfica
con los ocurrentes en otras localidades o
zonas, sean éstas contiguas o bien remotas.

Diagnéstico de Dindmicas

El diagnéstico de dindmicas es un méto-
do que tiene como objetivo facilitar la iden-
tificacién de procesos (sistemas) relaciona-
dos con el desarrollo y la seleccion de “pa-
lancas” o estrategias de intervencién que sean
pertinentes para superar la pobreza en loca-
lidades, territorios y localidades especificas.

El diagnéstico de dindmicas contempl6
cuatro pasos fundamentales. El primero fue
la caracterizacion de los grupos de interés,
de las condiciones del territorio y de su en-
torno. Esta caracterizacion se construyo a

partir de los antecedentes estadisticos dis-
ponibles en el Sistema de Informacién Re-
gional (SIRIG) de la VIregion (PRIT, 1999)
y el Instituto Nacional de Estadisticas (INE)
sobre demografia, nivel educacional, pobre-
za, salud, ocupacién y desocupacion. Estos
antecedentes permitieron ir diferenciando
las comunas segtin sus distintos “perfiles”,
ya sea en términos de nivel educacional,
actividad laboral, recursos productivos y
accesibilidad vial.

El segundo paso del diagnéstico de di-
namicas consisti6 en identificar, analizar y
establecer relaciones entre los diversos pro-
blemas que afectaban a los grupos de interés
para nuestro estudio (sectores de pobreza)
en funcion de un problema central: el meca-
nismo de reproduccién de la pobreza. Bajo
esta mirada, y mediante la metodologia del
diagnostico de dindmicas, se analizé6 como
las caracteristicas comunales y la relacion
entre sus distintos “perfiles” explicaban la
existencia de la pobreza, considerando no
solo los antecedentes del Censo, sino tam-
bién los recursos y caracteristicas geografi-
cas de cada sector. La relacién y cruce de
todos estos antecedentes permitieron dar
cuenta de la existencia y mantencién de la
pobreza en las distintas comunas de la VI
region, sin considerar la distribucién provin-
cial. Este diagnéstico incorpord también los
antecedentes de las instituciones que traba-
jan intersectorialmente -directa o indirecta-
mente- en la superacién de la pobreza, tanto
en términos de los contenidos de sus inter-
venciones, monto de su inversién y locali-
zacién geografica de sus programas.

El tercer paso del diagnéstico de dina-
micas consistié en buscar un conjunto de
objetivos posibles de alcanzar y que permi-
tieran revertir los problemas antes identifi-
cados. Se consideré aquellos problemas
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posibles de transformar para prevenir la re-
produccién de la pobreza, aprovechando los
recursos de su entorno y su capital social.

El cuarto y dltimo paso del diagnéstico
de dindmicas fue el andlisis de sistemas y
estrategias de intervencion, es decir, la iden-
tificacion de procesos donde existiesen es-
trategias claves o “palancas” que permitie-
ran generar desarrollo en la comuna o en la
region. Esto implicé formular una propuesta
de intervencidn con un cardcter “estratégi-
co” en tanto fuese capaz de producir efec-
tos positivos en aquellos procesos que se
relacionaran con la mantencion y reproduc-
cién de la pobreza. Desde este punto de vis-
ta, esta investigacion generd una propuesta
para la superacién de la pobreza cuya no-
vedad consistié en un modelo que integrd
los conceptos de intersectorialidad y diag-
ndstico territorial.

Criterios de Seleccion de Regiones y
Detalle del Muestreo

Se escogieron dos regiones de nuestro
pais en atencion a sus peculiaridades socia-
les, geogréficas e historicas.

En el caso de la VI region del Liberta-
dor Bernardo O ‘Higgins, se trata de una de
las regiones mds pequeias de Chile en cuan-
to a superficie; sin embargo, pese a su cer-
cania al ndcleo metropolitano, posee una
fuerte tradicion campesina y con alta pro-
duccidn cultural. Respecto de su poblacion,
es una de las regiones de rango medio, y
presenta un notorio contraste entre la orga-

nizacion urbana de sus ciudades principa-
les (Rancagua y San Fernando) y la nota-
ble influencia del mundo rural, siendo una
de las regiones con mayor proporcién de
este dltimo segmento en la poblacién total
de la Regién. Por tltimo, nos parece rele-
vante la organizacion institucional de los
servicios publicos liderados por el Gobier-
no Regional, que ha llevado a cabo expe-
riencias pioneras de intersectorialidad en los
ultimos afios.

En contraste, la VIII regién del Bio Bio
presenta una magnitud urbana y rural de
primera importancia, siendo superada s6lo
por la Regiéon Metropolitana en nimero de
habitantes. Asimismo, la conurbacién Con-
cepcién-Talcahuano es la segunda ciudad a
nivel nacional, no sélo en poblacién sino
también en cuanto a riqueza y diversidad
de factores productivos, incluyendo un pu-
jante complejo industrial y portuario de pri-
mer orden. Tal diversidad también se ex-
tiende hacia el resto del territorio regional,
donde se presentan miiltiples posibilidades
de paisaje humano y econdémico, e incluso
la presencia de un notable grupo de etnias
originarias tanto en el sector costero de
Arauco como en la Cordillera de los Andes.

Como ya se ha dicho, la estrategia meto-
doldgica se ha articulado en base a un tra-
bajo de campo utilizando dos técnicas: los
grupos focales y las entrevistas semiestruc-
turadas. En este sentido, la tabla 1 resume
y detalla el nimero de instrumentos aplica-
dos en cada Regién:

Tabla 1
Instrumentos aplicados
Instrumento | region VI regién de O‘Higgins VIII region del Bio Bio  Total del Estudio
Entrevistas 22 32 54
Grupos Focales 7 5 12
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RESULTADOS

Resultados en relacion a los Objetivos

Respecto de su objetivo general, la in-
vestigacion caracteriza la actual coordina-
cion de las politicas sociales orientadas a la
superacion de la pobreza, revelando sus
fortalezas, debilidades y posibilidades de
mejoramiento; por otro lado, ha permitido
la configuracién de una propuesta de un
modelo de macro-redes intersectoriales (ver
mds adelante).

Por otra parte, se identifican los siguien-
tes resultados atingentes a los objetivos es-
pecificos:

Valoracion general del proceso de la
intersectorialidad. La intersectorialidad,
como estrategia de accion, estd siendo va-
lorizada e incorporada al discurso publico.
Palabras como coordinacion, alianzas,
interinstitucionalidad, mesas de trabajo,
estdn operativizdndose en distintos progra-
mas e instancias del aparato publico.

La Intersectorialidad se encuentra en un
estado de transicion institucional. Se ex-
presa en el paso desde instituciones y pro-
gramas sectoriales hacia acciones mds des-
centralizadas mediante un trabajo compar-
tido con otros, es decir, intersectorialidad a
través de mesas de trabajo, generacién de
alianzas, programas integrados y busqueda
de impacto mas que de resultados.

Sin embargo, el proceso de intersecto-
rialidad se encuentra centrado a nivel insti-
tucional y alejado de una conduccion te-
rritorial. Existe un proceso de intersecto-
rialidad en las regiones VI de O‘Higgins y
VIII del Bio Bio, tanto desde las institucio-
nes como del gobierno regional; pero este
proceso no estd suficientemente articulado,
dado que ocurren procesos auténomos de
intersectorialidad. Muchas acciones se des-

pliegan independientemente unas de otras,
y fundamentalmente se implementan en
base a las necesidades y objetivos institu-
cionales y no en base a necesidades del te-
rritorio y su poblacion.

En cuanto al objetivo referido a la con-
figuracion del capital social, este objetivo
no se cumplid; ello debido a que este tema
se encuentra escasamente abordado por las
instituciones y por la accién social en ge-
neral. No es factible sefialar elementos con-
cluyentes al respecto. El tema atin es nuevo
en el disefio de politicas sociales, y por lo
mismo no existen al momento del estudio
los enfoques técnicos a nivel de las institu-
ciones investigadas suficientemente elabo-
rados para un adecuado acercamiento a esta
realidad.

Resultados en relacién con las hipotesis

La Hipotesis n°l se confirma plenamen-
te, en cuanto a que la carencia de macro-
redes de gestion territorial se relaciona en
forma directa con programas y proyectos
de desarrollo local que presentan problemas
de eficacia, eficiencia, impacto y pertinen-
cia social. Cabe decir que no existe una
adecuada articulacién entre las politicas
regionales y la accion institucional, de modo
que lo més relevante es que los diagnésti-
cos no son lo suficientemente profundos,
generando un grado inadecuado de autono-
mia entre la accién social institucional y las
necesidades de desarrollo regional.

La Hipotesis n° 2 también se confirma
positivamente, por cuanto existen espacios,
capacidades y puentes de comunicacién que
permiten la generacion de una articulacion
en el sentido de generar redes y macro-re-
des. Estas potencialidades que corresponden
a las interesantes experiencias acumuladas
por las instituciones y todo tipo de accién
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social, tanto en el plano de la intersecto-
rialidad como de la intervencién propiamente
tal. Ello corresponde especialmente a las es-
tructuras de mesas de trabajo, ala modalidad
de formacion de equipos, a la segmentacion
territorial y focalizacion en el trabajo de
terreno, también a las acciones intersecto-
riales fuera de programa, presentes cotidiana-
mente. Estos aprendizajes se encuentran me-
dianamente sistematizados y lamentable-
mente no son transmitidos de una institucién
a otra, debido al “egocentrismo institucio-
nal’; no obstante, constituyen un material
muy rico a ser analizado y valorado a la hora
de desarrollar una accién mucha mas coor-
dinada con las perspectivas regionales.

Resultados en torno a las Politicas sobre

Pobreza

» El estudio muestra como resultado que
no existe una politica social hacia la
pobreza de cardcter regional que sea sig-
nificativa; se manejan fundamentalmen-
te las propuestas del nivel central.

+ Eldiagnéstico que se tiene de la pobreza
de la region no ha sido objeto de un ana-
lisis mas profundo sobre las causas y va-
riables que la explican. Las concepcio-
nes de pobreza que se manejan en el mun-
do urbano no son considerablemente dis-
tintas a las que se manejan como prome-
dio en el pais, asocidndola a la falta de
oportunidades laborales, carencias habi-
tacionales y baja escolarizacion, etc.

+ El diagndstico de que disponen las au-
toridades y los técnicos son el resultado
de mediciones realizadas por el estado
central. Estos diagndsticos son interpre-
tados y reelaborados por la region, sin
embargo todavia no estdn en condicio-
nes de impactar en la accidn social, es-
pecialmente en la VI region.

+ Losandlisis, diagnosticos y ordenamien-
tos de informacion sobre pobreza y otros
por parte de la VI y VIII regiones no
estan suficientemente divulgados a ni-
vel de las instituciones e instancias que
realizan acciones en esa zona.

» Los diagnésticos que utilizan las insti-
tuciones del area social, son los diag-
ndsticos elaborados por el nivel central
0 por sus respectivas instituciones; se ha
carecido de una coordinacién que logre
generar un diagndstico regional.

» Los beneficiarios o usuarios de los pro-
gramas y proyectos estatales han incor-
porado a la expectativa de solucién de
sus necesidades, una demanda por la
calidad de dichas soluciones, por lo cual
las intervenciones requieren incorporar
factores de integralidad.

» Los programas sociales tienden a diri-
girse al “sector blando” de la pobreza
(poblacion menos pobre, cuyas causas
son econdémicas y no psicosociales) y si
no es asi, sus metodologias tienen difi-
cultades para adecuarse a la baja esco-
laridad y a las caracteristicas propias de
la “pobreza dura” (sector mas pobre y
cuyas causas son econémicas, pero prin-
cipalmente psicosociales y culturales).

Resultados en torno a la intersectorialidad

Valoracion general de la Intersecto-
rialidad: existe consenso sobre la impor-
tancia y necesidad de un trabajo intersec-
torial entre las instituciones. La intersecto-
rialidad, como estrategia de accidn, estd
siendo valorizada e incorporada al discur-
so publico; palabras como coordinacion,
alianzas, inter-institucionalidad, mesas de
trabajo, estdn operativizandose en distintos
programas e instancias del aparato publico.
Esta situacion es particularmente evidente
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en los niveles institucionales del gobierno,
donde se expresan las lineas rectoras del tipo
de politicas publicas que se generan.

Una de las principales razones que ex-
plican un mayor o menor grado de accién
conjunta y de pricticas intersectoriales, tie-
ne que ver con el convencimiento por parte
de los actores que una gestién que demar-
que taxativamente dmbitos de accion estd
condenada al logro de resultados aislados y
de impactos leves. La intersectorialidad es
entendida como coordinacién de progra-
mas, donde las mesas de trabajo represen-
tan materialmente la coordinacion; sin em-
bargo, al momento de la implementacion
territorial, todavia es entendida como un
espacio sectorial.

La Intersectorialidad se encuentra en un
estado de Transicion Institucional: el anali-
sis del conjunto de entrevistas permite sefia-
lar que la intersectorialidad se encuentra en
una situacién de transicion entre un tipo de
gestion institucional centrada en procedi-
mientos que son un reflejo de la segmenta-
cion de la realidad, hacia un tipo de gestion
centrada en el impacto, de naturaleza mas
integral en lo institucional. Dicho de otra
manera, estamos en presencia de una transi-
cién que se expresa en el transito desde Ins-
tituciones y programas sectoriales hacia ac-
ciones mas descentralizadas mediante un tra-
bajo compartido con otros, es decir intersec-
torialidad a través de mesas de trabajo, ge-
neracion de alianzas, programas integrados
y biisqueda de impacto mds que resultados.

El proceso de intersectorialidad se en-
cuentra centrado a nivel institucional y ale-
jado de una conduccion territorial: existe
un proceso de intersectorialidad en las re-
giones VI de O‘Higgins y VIII del Bio Bfo.
Tanto desde las instituciones como del go-
bierno regional se estd desarrollando una

accion de coordinacion; sin embargo, este
proceso no es articulado, dado que ocurren
procesos auténomos de intersectorialidad:
muchas acciones se despliegan indepen-
dientemente unas de otras. La intersecto-
rialidad es un proceso cuyo origen no sur-
ge desde las regiones ni de las Instituciones
sino que corresponde mds bien a un man-
dato central. El gobierno nacional, en la ela-
boracion de politicas para el desarrollo del
pais, configura una linea de comunicacién
entre los sectores. Sin embargo, a la hora
de poner en practica la intersectorialidad,
surgen ciertas dificultades: primero, por una
cierta distancia entre la perspectiva insti-
tucional emanada desde el gobierno central
y la dindmica de planificacién y priorida-
des para el desarrollo desde la perspectiva
de los gobiernos regionales; segundo, tam-
bién por una distancia entre los gobiernos
locales, municipios y las prioridades de los
gobiernos regionales.

La intersectorialidad en un instrumen-
to o una forma de trabajo para activar las
palancas de superacion de la pobreza y del
desarrollo, pero ello no es posible aislada e
independientemente: se requiere un conjun-
to de acciones coordinadas en un punto es-
pecifico. Cada sector corresponde a una
parte de la realidad social, pero la realidad
social completa e integral es el territorio;
por lo tanto, se requiere la participacién de
todos los sectores, sin embargo esta accion
debe ser organizada y articulada en base a
un plan, donde cada sector intervenga apun-
tando en la direccién establecida, apoyédn-
dose unos a otros, colaborando, articulan-
do y siempre usando como norte para to-
dos la direccioén del desarrollo territorial
previamente establecida.

La intervencion actual ha ocurrido sin
tener por delante una idea clara del terri-
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torio, sino un diagndstico parcial de la rea-
lidad social, diagndstico que incluso puede
ser irrelevante y secundario. Debido a la au-
sencia de un diagndstico integrado, la inter-
vencion aqui es parcial, o incluso atacando
un punto que puede llevar al territorio a una
deformacidn en sus mejores posibilidades
de desarrollo.

DISCUSION

La discusion y las conclusiones que se
desarrollan a continuacién se despliegan
principalmente en torno al tema de la Pobre-
za, incorporando en esta dimension los dife-
rentes aspectos surgidos de los resultados.

El estudio muestra como resultado que
no existe una politica social hacia la pobreza
de caracter regional. Los elementos regio-
nales que existen son absolutamente par-
ciales. Por un lado se observa la considera-
cion del tema de la pobreza en las estrate-
gias de desarrollo regional, pero, estas es-
trategias son de cardcter general, son sdlo
descriptivas de laidea y en gran medida son
una mera declaracion de intenciones. Se
hace mencién a zonas deprimidas, a desi-
gualdad social, a problemas en la calidad
de vida; sin embargo, no se identifican con
claridad las zonas de pobreza: no existe un
mapeo al respecto.

Por otro lado, al referirse al tema de la
pobreza, se la enuncia sélo como una cues-
tién global, pero no se realiza un andlisis
mds detenido de las causas que explican
dicha pobreza. No se apela con profundi-
dad de analisis a variables como acceso vial,
formas de produccién, comercializacion,
migracion, déficit de educacion y capacita-
cién, déficit de servicios, depredacion del
medio ambiente, falta de agua, etcétera. Los

pobres son pobres segtin las explicaciones
o las mediciones tradicionales, pero no exis-
te una articulacion de los factores concretos
de producen tal condicion. Los pobres que
interesan son los “grupos vulnerables”, y
éste es un concepto y un enfoque que emana
del Gobierno central. El cual no es equivo-
co, puesto que no esta aplicado a la region.

También corresponde sefalar que los
estudios de pobreza no son realizados por
la regidn sino por los organismos centrales,
por lo mismo las técnicas de diagndstico
son generales por cuanto estdn pensados
para abordar a todo el pais, sin hacer distin-
ciones regionales. Se echa de menos, enton-
ces, un diagndstico mds profundo, més di-
ferenciado, y especialmente m4s articulado
e integrado con el conjunto de variables so-
ciales de cardcter regional. Lo que circula
son etiquetas y probablemente estereotipos
de pobres y sus causas.

Las instituciones, al poner sus propues-
tas de accidn frente a las autoridades regio-
nales, logran acordar con cierta facilidad la
aprobacién de sus iniciativas, por cuanto
todavia no existe una cultura de reflexiéon
mas profunda, dado que dichas propuestas
se fundamentan en diagndsticos generales
que no han sido trabajados con profundidad
por la regién; es decir, no existen suficien-
tes argumentos por parte de la regién para
reorientar y dirigir mejor la implementacion
de las iniciativas. Ello conduce a que las
intervenciones, siendo positivas, terminen
siendo independientes unas de otras, focali-
zadas sin articulacién con el contexto y
muchas veces no suficientemente informa-
das respecto de otras acciones sectoriales.

Hay un grave problema de falta de in-
formacion acerca de lo que se hace. La in-
formacién mds bien permanece en la esfera
interna y no se halla muy elaborada; por lo



16 GERMAN ROZAS OSSANDON, EDISON LEIVA BENAVIDAS

mismo, resulta dificil de conocer por terce-
ros que pudieran articularla con sus propias
acciones, y es justamente lo que interesa
desde la eficacia y eficiencia en la utiliza-
cién de recursos y desde la intersecto-
rialidad.

Propuestas y Conclusiones Finales

1. En primer término se destaca la ne-
cesidad de fortalecer la generacion de una
politica social regional sobre la pobreza, la
cual requiere tener las siguientes caracteris-
ticas: por un lado, debiera realizar un diag-
ndstico de la pobreza contextualizado; es
decir, relevando las variables locales que
explican la presencia de los pobres, reali-
zando un diagndstico mas integrado, ha-
ciendo uso de un conjunto de diagndsticos
de otras areas, fendmenos, sectores, de mo-
do de observar con mayor amplitud la dina-
mica de ocurrencia de los procesos que ex-
plican la pobreza. Mds bien se trata de inten-
tar ver la pobreza en movimiento, con su
evolucidn, sus avances y sus retrocesos, sus
estimulos y sus frenos, sus fuentes de repro-
duccién y sus factores de riesgo. El enfoque
o el paradigma més apropiado para la imple-
mentacion de esta forma de trabajo es el
enfoque territorial.

2. Serequiere desarrollar una fuerte ac-
cién técnica al respecto, que consiste en gra-
ficar, mapear, identificar dindmicas y proce-
sos, lugares, de modo de acumular informa-
cién y generar su consolidacién; esta infor-
macién no es estitica sino se mueve cons-
tantemente y cada cierto tiempo se precisan
nuevas mediciones, pero al realizarla sobre
ciertas bases, existen a la mano mecanismos
de interpretacion que rapidamente daran las
orientaciones necesarias para su utilizacion.

3. El fruto 6ptimo de este trabajo de-
biera ser el diseiio de un Plan Maestro de

Superacién de la Pobreza Regional, donde
lo fundamental sea presentar un programa
de utilizacién de palancas y puntos estraté-
gicos de superacion de la pobreza en un
contexto de desarrollo; la idea es que este
plan maestro sea el manual de trabajo a apli-
car en la region por parte de instituciones,
terceros u otros.

4. También cabe sefialar que estos diag-
ndsticos debieran ser objeto de un fuerte tra-
bajo de divulgacién, promocién e informa-
cién en las instituciones que trabajan con
el tema, y también en las instituciones pro-
ductivas. Con ello, se trata de generar una
conciencia general en distintos ambientes
de cudl es la realidad social y no generar
dualidades ni trabajar con diagndsticos par-
ticulares, parciales y descontextualizados.

5. Elestilo de politica que actualmente
predomina es abordar los “grupos vulnera-
bles’: nifios y jovenes, tercera edad, muje-
res, indigenas. Luego, se plantea que éstos
deben ser los grupos prioritarios a apoyar con
los recursos del estado central. El gobierno
regional asume esta politica y la hace suya,
y en sus decisiones orienta los recursos dis-
ponibles hacia los grupos vulnerables, inten-
tando combinar ello con las necesidades de
la regién. El planteamiento del Estado es
correcto: se otorgan fondos donde estén las
prioridades; sin embargo, también es secto-
rial, es tematico, es descontextualizado.

6. Estas prioridades muchas veces cons-
tituyen sintomas mds que causas de fondo.
Sin duda, es un planteamiento que permite
disefiar politicas desde el estado central, para
todo el pais, sin hacer las distinciones en
espacios especificos. Las regiones asumen
estas politicas y las implementan; cuentan
con un mapa general de los problemas de la
region y ahi van ajustando los aportes. Pero
esto es un proceso forzado, un agregar,
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“parchar”, es un intento de compatibilizar.
La estructura del gobierno regional, cono-
ciendo sus zonas, ubica los lugares geogra-
ficos donde deben instalarse los recursos y
luego se aprueba el proyecto, elaborado ex-
ternamente. Sin embargo siendo eso una ayu-
da, no es un aporte estratégico. Alli no hay
un verdadero ajuste, hay slo un arreglo para
emplazar los fondos.

7. El problema fundamental en este
proceso es la ausencia de andlisis sobre las
palancas de desarrollo, o dicho de otro
modo, las palancas de superacion de la po-
breza, insertas en el desarrollo del territo-
rio. Lo que termina ocurriendo es que se
atacan los sintomas y no las causas de fon-
do, abordando la punta del iceberg y no su
estructura mayor. Lo fundamental en una
politica sobre este tema es identificar las
palancas de superacion de la pobreza, de
desarrollo; ello pasa por revisar sus meca-
nismos para identificar las variables que
causan la pobreza y cudles son los sintomas
sociales a través de los cuales la pobreza se
expresa.
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